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1. INTRODUCAO

1. O presente Manual pretende constituir um auxiliar da tarefa que compete ao
Ministério das Financas, aos Ministérios sectoriais e a outras unidades orcamentais,
na preparacdo anual do Cenario de Despesa de Médio Prazo (CDMP).

2. Foi-lhe dada uma orientacdo essencialmente pratica de modo a simplificar
aquela tarefa, antecedida todavia de uma apresentacao prévia do respectivo quadro
conceptual e dos aspectos metodoldgicos mais importantes.

3. O manual tem em conta o trabalho ja anteriormente desenvolvido em alguns
ministérios, e que esteve na base dos Quadros de Despesa elaborados por alguns
sectores-piloto (Ministérios da Educag¢do e Ensino Superior, Saude, Agricultura e
Ambiente, bem como o Ministério doTrabalho, Familia e Solidariedade). Em
conformidade com esta abordagem foram considerados e assumidos os documentos
metodoldgicos anteriormente produzidos em Cabo Verde, no contexto de anteriores
exercicios de CDMP. Em concreto, os documentos elaborados no ambito da
assisténcia técnica da Idea Internacional foram, em parte, integrados no presente
manual®, em particular nos aspectos que mantém a sua actualidade e que s&o
consistentes com o quadro metodolégico aqui adoptado. Esta abordagem permite
assim aproveitar o capital de conhecimento e de informacdo que o0s sectores
acumularam nos ultimos anos neste dominio.

4, A implementacao total do Cenario de Despesa de Médio Prazo tem ainda um
longo caminho a percorrer, pelo que o presente manual deve ser visto como um
documento em aberto, sujeito as alteracdes e aos desenvolvimentos que deverao
ainda ter lugar. Na verdade, é reconhecido que a implementacdo e utilizacdo do
CDMP séo exercicios exigentes, que exercerdo uma pressao significativa sobre os
recursos humanos disponiveis nos varios servigcos a integrar no processo.

5. A presente verséo traduz, por um lado, o ponto de situacdo actual em termos
dos instrumentos metodol6gicos necessarios para a implementacédo do CDMP, e por
outro lado, indica a desejada situacdo de chegada, que se espera vir a atingir
quando todo o sistema estiver implementado.

6. Ser4d pois necessario um processo de transicdo para a progressiva
instalacdo do sistema. Este processo devera ser gerido, de preferéncia, na base de
um Programa de Accdo que traduza as fases do processo, as entidades
responsaveis, as datas-chave da introducéo dos varios elementos do CDMP.

7. O Manual esta estruturado em trés grandes capitulos para além da
Introducd@o. No Capitulo 2, apresentam-se os conceitos de Cenario de Despesa de
Médio Prazo (CDMP), Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP) e Quadro de
Despesa Sectorial de Médio Prazo (QDS-MP) e confronta-se esta nova abordagem
com a abordagem orcamental tradicional.

8. No Capitulo 3, apresenta-se o0 processo de elaboragdo do CDMP,
descrevendo-se as varias fases desse processo bem como as entidades
intervenientes em cada uma delas.

9. O Capitulo 4 contém uma apresentacao sintética das principais técnicas que
mais frequentemente sdo utilizadas nas varias fases de elaboracédo e implementagéo
do CDMP.

10. O Manual contém oito Anexos, 0s quais contém o formato normalizado dos
relatérios sectoriais (Anexo 1), bem como os quadros normalizados que devem

! Esses casos estdo devidamente assinalados com as necessarias referéncias.
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acompanhar aqueles relatérios (Anexo 2), o formato do Cenério Fiscal de Médio
Prazo (CFMP) no Anexo 3 e o formato do Cenario de Despesa de Médio Prazo
(CDMP) no Anexo 4. Inclui-se ainda um Glossario dos termos mais frequentemente
usados no processo de elaboracdo do CDMP (Anexo 5), um exemplo de Quadro
Légico aplicado a um programa publico (Anexo 6). Finalmente, os Anexos 7 e 8
indicam a documentacdo e a legislagdo utilizadas na elaboracdo do presente
Manual.

Caixa 1-1: Questdes de terminologia

Neste Manual utilizam-se alguns termos que séo objecto de interpretacfes diferentes
segundo o contexto em que sdo utilizados, ou segundo a interpretacdo que cada utilizador
Ihe da. Justifica-se por isso esclarecer o seu significado no ambito do presente Manual, sem
prejuizo das definicdes apresentadas no Glossario.

Os termos sujeitos a uma maior ambiguidade sdo os termos ‘Programa’, ' Programa
Orcamental’, ‘ Sector’, para nao referir o conceito de ‘Cendrio de Despesa de Médio Prazo,,
cuja definicdo é, em todo o caso, feita adiante no Cap. 2.1.

O termo ‘Programa’é usado neste Manual como sindnimo de ‘Programa Orcamental’. Na
verdade, o ‘Programa’ corresponde a uma intervencéo publica, normalmente associada a um
objectivo de politica. Tem habitualmente uma composicdo complexa, no sentido em que
corresponde a um conjunto de intervengdes que concorrem para 0 mesmo objectivo. Porém,
0 ‘Programa’ ,sendo sobretudo financiado pelo Orcamento do Estado, pode ser também
definido como um ‘Programa Or¢amental’. Como tal, obedece a uma classifica¢cdo orgamental
programatica (a qual classifica a despesa por Sub-programas, Projectos e Actividades) e é da
responsabilidade de um determinado Ministério.

O conceito de ‘Sector’ aplica-se neste Manual em dois sentidos. No &mbito da programacéo
econdmica, corresponde a sub-divisdo da economia em ‘sectores de actividade’ (por exemplo,
‘sector primario’, etc). No ambito da elaboracdo do orcamento, utiliza-se como sinénimo de
‘ministério’. Em rigor, o conceito de ‘sector’ € mais amplo do que o conceito de ‘ministério’
(por exemplo, o sector da Educacéo transcende o Ministério da Educacédo, na medida que
podem existir actividades de natureza educativa que ndo sao tuteladas por este Ministério),
mas por simplificacéo os dois termos sdo assumidos aqui como sinénimos.




2. O QUE E O CENARIO DE DESPESA DE MEDIO PRAZO
(CDMP)

2.1 O conceito de Cenario de Despesa de Médio Prazo (CDMP)

11. O Cenario de Despesa de Médio Prazo (CDMP)? é uma previsdo da
despesa publica, bem como dos recursos financeiros disponiveis, a nivel global e
sectorial, num horizonte temporal de médio prazo.

12. O CDMP é, consequentemente, um instrumento de programacao financeira
que relaciona as politicas, o planeamento e o orcamento publico num periodo de
médio prazo (em norma 3 a 5 anos), cobrindo a totalidade da administracéo publica.
O CDMP é um exercicio deslizante, sujeito a uma actualizagdo anual, no contexto do
ciclo orcamental.

13. O processo de elaboracdo do CDMP, e o fluxo de informacao dai resultante,
deve ser visto em dois sentidos:

= Descendente, ou seja, do Ministério das Financas (MF) para os ministérios
sectoriais. O MF define os limites orcamentais e estabelece as directivas para a
preparagdo do CDMP, bem como as principais orientacdes processuais;

= Ascendente, ou seja, dos ministérios sectoriais para o MF, segundo a qual os
sectores submetem as suas propostas orcamentais plurianuais, justificadas pelos
seus objectivos de politica sectorial.

14. O CDMP, sendo um instrumento da politica orcamental, deve respeitar 0s
principios e finalidades dessa politica, ou seja, deve contribuir para:

= Uma politica fiscal mais estavel,
= Uma mais criteriosa alocacao de recursos por aéreas prioritarias;

= Uma aplicacdo mais eficiente e efectiva dos recursos financeiros na prestacdo de
servicos publicos numa perspectiva de eficiéncia.

15. Em conformidade com aqueles principios, os objectivos técnicos do CDMP
s&o0, mais concretamente:

= A melhoria da situacdo macro-fiscal e dos equilibrios macro-econémicos
em geral, com base num quadro de recursos consistente e realista, o que
implica défices publicos controlados, situacdo econdmica melhorada, e uma
maior estabilidade das finangas publicas;

= A melhoria da afectacéo dos recursos orcamentais pelos sectores segundo
as prioridades estratégicas de crescimento e de reducdo da pobreza;

= Uma mais elevada previsibilidade na disponibilizagdo dos recursos
financeiros, viabilizando uma melhor programacéo sectorial e contribuindo para
a sua sustentabilidade; este objectivo é alcancado através de uma mais clara
fixagcdo dos tectos orgcamentais para os sectores, acompanhada de uma maior
autonomia de gestdo e de uma politica de incentivos visando um uso mais
eficiente dos recursos financeiros.

16. Neste Manual utilizam-se os conceitos de Cenario de Despesa de Médio
Prazo (CDMP), Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP) e Quadro de Despesa

> Na literatura anglo-saxénica é designado por MTEF — Medium-Term Expenditure Framework
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Sectorial de Médio Prazo (QDS-MP). Sao conceitos que estdo estreitamente
interligados, como se pode visualisar na figura abaixo:

17.

O Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP) é uma estimativa agregada da
despesa publica, por grandes sectores, ministérios ou dominios de despesa, e
dos recursos disponiveis para fazer face aquela despesa. Este cenario deve ser
consistente com o cendrio macroeconomico que serve de referéncia a condugéo
da politica econémica do pais®.

O Quadro de Despesa Sectorial de Médio Prazo (QDS-MP), consagra uma
designacdo ja adoptado em Cabo Verde, e refere-se concretamente ao CDMP a
nivel sectorial. Na verdade, Quadro ou Cenario sdo, neste contexto, sinénimos.
Assim, ao longo deste manual utiliza-se o termo ‘Cenério de Despesa de Médio
Prazo (CDMP)’ como termo genérico e ‘Quadro de Despesa Sectorial de Médio
Prazo quando se pretende referir referir aos cenarios sectoriais.

O Cenario de Despesa de Médio Prazo (CDMP) é a consolidagéo, a nivel do
Ministério das Financas, dos Quadros de Despesa Sectorial de Médio Prazo. E,
por isso, uma estimativa da despesa publica e do respectivo financiamento,
abrangendo o conjunto dos sectores ou ministérios (ver formato em Anexo).

A designacdo ‘Cenéario de Despesa de Médio Prazo (CDMP)’ é também

usada, no presente manual, como um termo genérico que abrange todo o exercicio
de estimativa e previsao das receitas e despesas a médio prazo, quer a nivel global
quer a nivel sectorial.

Figura 2-1: Arquitectura do Cenario de Despesa de Médio Prazo (CDMP)

Ministério das Financas

Nivel Macro Cenério Fiscal de Médio

Prazo (CFMP)

Ministérios Sectoriais

Nivel Sectorial

Nivel Macro (por
consolidagéo e
sintese dos QDS-
MP)

Quadro Despesa
Sectorial de Médio
Prazo (QDS-MP) do
Sector 1

Quadro Despesa
Sectorial de Médio
Prazo (QDS-MP) do
Sector 2

Quadro Despesa
Sectorial de Médio
Prazo (QDS-MP) do
Sector n

Ministério das
Fi

Cenario de Despesa de

Médio Prazo (CDMP)

% 0 documento ‘Cadre de Dépenses & Moyen Terme (CDMT), 2008-2010), do Ministério das Finangas
e Administracdo Publica, Direcgdo Geral de Planeamento, é na verdade, um Cendrio Fiscal de Médio
Prazo (CFMP). O formato de apresentacdo que se propde no presente Manual é mais simplificado.
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18. A designacdo de ‘médio prazo’ decorre directamente do horizonte temporal
gue é normalmente considerado. Se considerarmos um horizonte de trés anos,
tanto o CFMP como o CDMP oferecem uma previsdo orcamental cobrindo aquele
periodo. O ano n+1 corresponde ao ano do orgcamento anual (ano seguinte em
relacdo ao momento actual, ano n, em que o exercicio de elaboracdo do cenario tem
lugar, enquanto que os anos n+2 e n+3 S0 0sS anos sucessivos. Por exemplo, em
2008 prepara-se o0 CDMP para os anos de 2009 a 2011, bem como o OE para 2009.

19. A previsdo do ano n+l1 deve coincidir exactamente com a proposta de
orcamento do ano n+l, que € submetida pelo governo a Assembleia Nacional.
Seguindo o0 mesmo exemplo, o primeiro ano do CDMP coincide com o ano do
orcamento (2009). Em suma, o CDMP é um processo deslizante, que € repetido
anualmente, sendo agendado no ciclo orgamental do ano seguinte (n+1).

20. Fica assim melhor assegurada a consisténcia e a sequéncia, quer das
receitas quer das despesas, nos anos sucessivos a cada orcamento anual.

21. As vantagens do CDMP, como instrumento da politica orcamental, séo
evidentes:

= Assegura a consisténcia da despesa publica com o cenario macroeconémico;

= Estabelece uma mais clara correspondéncia entre os objectivos e resultados das
politicas publicas sectoriais e a correspondente despesa publica;

= Fornece aos sectores um envelope indicativo dos recursos financeiros com que
podem contar, num horizonte de médio prazo, o que lhes permite programar
melhor as suas acgdes e estabelecer mais facilmente as respectivas prioridades.

22. A adopc¢édo do CDMP cria as condi¢des para que cada ministério possa gerir
os fundos orgamentais de acordo com 0s seus objectivos programéticos, incluindo a
possibilidade de uma andlise e uma revisdo da sua politica e estratégia em caso de
necessidade.

23. O CDMP n&@o deve ser visto como um novo instrumento de gestdo
orcamental que se junta simplesmente aos ja existentes, sem alterar a metodologia
de conjunto. Pelo contrario, o CDMP introduz uma abordagem totalmente nova no
modo de elaborar e executar as politicas em relacdo com a gestdo da despesa
publica. Neste contexto, o CDMP influencia de modo significativo importantes
dimensdes da politica publica como sejam:

= A tomada de decisdo a nivel do governo, sobre a utilizacdo e distribuicdo dos
recursos financeiros

= O processo de planeamento e de programacéao das acc¢des publicas

= A formulagédo do orcamento do Estado e o modo como o MF se relaciona com 0s
ministérios sectoriais

= Aimplementacdo do orcamento e o correspondente controlo da despesa publica
= O acompanhamento por parte da Assembleia Nacional

= A gestdo de tesouraria

= A prestagdo de contas (conteudo dos relatérios, monitoria, avaliagéo)

24. Um sistema orcamental eficiente requer necessariamente que todas aquelas
dimensdes estejam logicamente interligadas. Como tal, o CDMP faz parte integrante
do ciclo orgamental anual pelo que os respectivos calendarios devem ser coerentes.
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2.2 O CDMP no contexto do sistema de planeamento, programacao e
orcamentacao

25. Um sistema de intervencdes publicas, devidamente estruturado, assenta
numa cadeia l6gica de objectivos que articula politicas, programas, subprogramas,
projectos e actividades. O diagrama seguinte mostra a arquitectura programatica
subjacente ao modelo de planeamento e orcamento que estd em fase de
desenvolvimento em Cabo Verde.

26. A estrutura de objectivos parte da definicdo de uma politica, a qual se
materializa num programa e estes num conjunto de subprogramas, os quais se
concretizam finalmente em projectos de desenvolvimento e em actividades de rotina.

Figura 2-2: Estrutura programatica

Politicas

Programas

Sub-programas

Medidas

Projectos » Actividades

27. Na pratica, o Programa corresponde ao modo como uma determinada
politica é materializada e aplicada, embora na pratica a designacdo de ‘Programa’
seja atribuida a diferentes tipos de intervencdo. Neste contexto, um ‘Programa’
pode:

= Cobrir um sector inteiro (por exemplo, o Programa do Sector da Saude);

= [Focar apenas numa parte do sector da salude (por exemplo, Programa de
Cuidados Primérios de Saude);

10
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= Ser um pacote de projectos com uma finalidade comum (por exemplo, pequenos
projectos agricolas).

28. Em concreto, o papel do CDMP na estrutura de planeamento e orcamento de
Cabo Verde esta representado na figura seguinte, a qual mostra a ligacdo entre os
varios instrumentos/documentos actualmente produzidos ou em vias de preparacao
e consolidacéo.

29. Assim, o Programa do Governo estabelece as grandes orientacbes de
politica, com base em opc¢des estratégicas. Estas determinam os objectivos do
Documento de Estratégia de Crescimento e de Reducdo da Pobreza (DECRP), o
qual determina, por sua vez, 0s objectivos dos Programas Sectoriais, embora estes
possam também influenciar os objectivos da estratégia de reducdo da pobreza.

30. A implementacdo da estratégia de reducdo da pobreza apoia-se numa
politica macroecondmica sustentavel, a qual é respresentada, huma perspectiva de
médio prazo, no Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP)”. Este serve de base a
elaboracdo do Cenario de Despesa de Médio Prazo (CDMP), quer na sua dimensao
macro, quer na sua dimensao sectorial, através dos Quadros de Despesa Sectorial
de Médio Prazo.

Figura 2-3: O CDMP no contexto do sistema de planeamento e orcamento de Cabo Verde

POLITICAS E PLANEAMENTO PROGRAMACAO ORCAMENTACAO
ESTRATEGIAS MACRO- TRADICIONAL
ECONOMICA

Programa do - DECRP 4.—> CDMP
Governo

> QDS-MP

Programa sectorial n

\

Programa sectorial 2

Programa sectorial 1

i ' '

Orgcamento de | Orgamento de
funcionamento investimento

Y

31. Finalmente, o Orgcamento do Estado (OE), anual, é enquadrado pelo Cenario
de Despesa de Médio Prazo (CDMP), de tal modo que o primeiro ano do CDMP
corresponde exactamente ao OE, sendo por isso vinculativo, enquanto que os dois
anos seguintes sdo indicativos.

* Ver formato no Anexo 3.

11
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2.3 A programacdo macroeconomica e o CDMP

32. A programacdo macroeconémica €& um exercicio periddico, da
responsabilidade do Ministério das Financas, e € feita em coeréncia com o
calendario do ciclo orgamental. A elaboracdo do Cenério Fiscal de Médio Prazo
(CFMP), em concreto, decorre da programacdo macroeconémica.

33. Esta consiste, no essencial, na fixacdo de metas de politica econémica
(orcamental, monetaria), no contexto de um determiando cenario macroeconémico
de médio prazo. E justamente neste contexto que se faz uma previsdo da despesa e
das receitas publicas agregadas.

34. A programagdo macroeconémica € viabilizada através de um modelo de
previsdo macroecondmica, o qual é, come se Vvé, instrumental na construgdo do
Cenério Fiscal de Médio Prazo (CFMP).

35. Em concreto, o modelo assegura os equilibrios macroeconémicos
fundamentais, e relaciona a despesa publica com o Produto Interno Bruto (PIB). Em
funcdo da evolucdo previsivel do PIB, determina-se a despesa publica, a qual deve
ser compativel com um determinado nivel de défice publico (normalmente definido
como meta), tendo em conta as receitas previsiveis.

36. O modelo macroeconémico que tem sido usado em Cabo Verde, é 0 RMSM-
X, construido pelo Banco Mundial, que no essencial responde as necessidades de
programacgdo econdémica do pais. Pese embora algumas limitacdes, como seja a
auséncia de equacgbes de comporatmento, é todavia um instrumento adaptado a
situacGes em que ha limitacbes de informacao.

37. Uma questao importante a decidir quando se elabora um CDMP é se se
devem utilizar precos correntes ou precos constantes. Assim, num contexto de
baixa inflacdo, é recomendavel o uso de precos correntes, 0 que possibilita uma
mais clara relacdo com o orcamento de Estado anual, o qual é elaborado a precos

correntes.

38. Em alternativa, ou porque a taxa de inflagdo tende a ser elevada, ou porque
ndo ha uma indicacdo precisa sobre a amplitude do indice de precos a considerar
nas projeccoes, entdo é recomendavel fazer as projeccdes a precos constantes, e
posteriormente ajustar com a taxa de inflacdo logo que esta seja conhecida ou
estimada.

39. Em todo o caso, compete ao Ministério das Financas definir com clareza, e
em momento oportuno, as regras a seguir na conversdo das variaveis a pregos
constantes em precos correntes. Em concreto, o Ministério das Financas deve
indicar aos ministérios sectoriais a taxa de inflacdo previsional para 0s anos
seguintes, em concreto os anos do CDMP, de modo que estes possam fazer as
suas projec¢des a precos correntes de um modo harmonizado.

40. Quando as projeccbes sao feitas a precos correntes, deve-se assumir como
hipétese uma dada taxa de inflagdo futura, cobrindo os anos do CDMP. Em
concreto, trata-se de extender ao exercicio de elaboragdo do CDMP, a mesma
pratica que jA se segue na elaboracdo do Orcamento do Estado anualmente. A
diferenca é que no caso do CDMP se consideram mais anos, 0 que aumenta a
incerteza sobre a evolucéo futura da inflagdo. Esta operacdo comporta os seguintes
riscos:

= Se a taxa de inflagdo for subavaliada, 0 que acontece frequentemente no
contexto da preparacao do orcamento anual, na pratica isso pode implicar cortes
futuros na despesa, na medida em que a despesa efectivamente realizada se
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revela, em termos nominais, superior ao previsto no orcamento inicialmente
aprovado.

= Se a taxa de inflacdo for sobreavaliada, situacdo pouco frequente, entdo
empola-se a despesa publica em termos nominais, o que obriga estimar um
montante de recursos mais elevados do que o necessario.
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2.4 Do orgcamento tradicional, de base anual, ao orgamento
multianual

41. A pratica de orcamentacao tradicional, que prevalece ainda em Cabo Verde,
baseia-se num ciclo orcamental anual, em que a preparacdo do orcamento do ano
seguinte se inicia cerca do més de Marco e se conclui em Dezembro, com a
aprovacao por parte da Assembleia Nacional da proposta de orgamento submetida
pelo governo.

42. Esta pratica tem todavia muitas limitacdes. Em primeiro lugar, ndo permite
uma adequada ligacao as politicas, quer macroeconémica quer sectoriais, as quais
tém, por norma, um alcance de médio ou longo prazo. Em segundo lugar, ndo
permite uma soélida programacao financeira dos recursos orgcamentais, a qual s6 é
possivel se for perspectivada num horizonte de médio prazo.

43. O Cenéario de Despesa de Médio Prazo procura ultrapassar aquelas
limitagcbes, como evidencia o quadro seguinte, no qual se comparam as
caracteristicas do orcamento tradicional com um sistema or¢camental baseado num

CDMP.

Quadro 2-1: Comparacédo entre o Orcamento Tradicional e o0 Cenério de Despesa de Médio

Prazo

Orcamento tradicional

Cenario de Despesa de Médio
Prazo

Disciplina fiscal agregada

Foca apenas os equilibrios macro-
eocondémicos de curto prazo

Coloca a situagdo macroeconémica
de curto prazo num contexto de
médio prazo (anos n+1, n+2 e n+3)
e numa perspectiva sectorial. Esta
enquadrado num cenario macro-
econémico.

Relacdo entre politicas, planeamento
e orcamento

Fraca ligacdo, uma vez que as
politicas sdo definidas
independentemente da avaliacdo dos
recursos financeiros potencialmente
disponiveis. Consequentemente, as
politicas ndo sdo sustentaveis e o
padrdo de despesa publica nédo
reflecte as prioridades do governo.

As politicas sectoriais sdo fortemente
condicionadas pela disponibilidade
de recursos orcamentais.  Existe
consequentemente, uma melhor
articulagdo entre a concepgdo das

politicas, o planeamento e a
orcamentacdo. Por outro lado, o
padrdo de despesa reflecte as

prioridades de politica.

Desempenho e prestagdo de servigos

Os incentivos para  alcancar
resultados sdo normalmente baixos,
dado que a énfase é colocada no
controlo dos recursos. E prestada
pouca atencdo a previsibilidade do
financiamento da despesa.

A énfase é colocada na prestacao de
servicos (realizagdes e resultados)
com os recursos disponiveis. Os
incentivos estdo associados a
demonstragao de um bom
desempenho, pelo que os gestores
publicos sdo mais responsabilizados.
Consequentemente, ha um incentivo
para melhorar a prestacdo de
servigos publicos.

Autonomia dos gestores orcamentais

E geralmente baixa, uma vez que a
baixa disciplina orcamental no
or¢camento tradicional conduz a um
foco excessivo no controlo dos
inputs.

E geralmente elevada, uma vez que
a maior disciplina no
estabelecimento de limites
orcamentais permite atribuir aos
gestores orgamentais uma maior
autoridade para determinar o nivel e
qualidade dos servicos publicos
prestados.
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44, No orgcamento tradicional, ocorre com frequéncia a necessidade de proceder
a ajustamentos extraordinarios, devido a factores ou circunstancias externas nao
previstas na altura em que o orcamento foi elaborado. Se néo se dispuser de um
CDMP, aqueles ajustamentos acabam por se revelar arbitrarios, na medida em que
afectam indiscriminadamente todos os sectores, através da reducdo do valor das
alocacfes orcamentais inicialmente aprovadas.

45, Pelo contrario, a disponibilidade de um CDMP, como adiante se demonstra,
permite verificar quais sdo as implicacdes daqueles ajustamentos, na medida em
que proporciona uma mais clara relacdo entre os resultados da politica e a despesa
orcamentada. Consequentemente, € possivel proceder a ajustamentos orcamentais,
por norma através da reducdo selectiva dos valores inicialmente programados, de
um modo mais criterioso a luz das prioridades estabelecidas.
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2.5 Aintegracao do CDMP no ciclo orcamental

46. O CDMP é parte integrante do ciclo orcamental, assumindo ai um papel
fundamental na programacéao temporal da despesa publica, em estreita ligacdo com
os resultados esperados das politicas sectoriais. Esta integracdo do CDMP no ciclo
orcamental muda significativamente o0 modo como se prepara e executa 0
Orcamento do Estado.

47. Na verdade, e como se viu atras na comparacao entre 0 processo de
orcamentagéo tradicional e a orgamentagdo com base no CDMP, esta nova
abordagem permite integrar as varias dimensfes do processo orcamental que antes
eram fragmentadas. Em concreto integra:

= A dimensado horizontal, entre as varias categorias de despesa. A despesa de
funcionamento e a despesa de investimento deixam de estar desligadas e
passam a ser integradas debaixo de um mesmo programa ou sub-programa. Por
outro lado, as varias categorias de despesa consideradas no classificador
economico (pessoal, bens e servigos, etc.) passam a ser vistas como um
conjunto coerente de despesas que concorre para determinados objectivos.

= A dimens&o vertical, entre a concepgdo das politicas, o planeamento e o
orcamento. Ou seja, o0 CDMP permite visualisar a ligacdo entre a formulacdo de
objectivos de politica e a respectiva expressao orgamental.

= A dimensao temporal, na medida em que o CDMP fornece um horizonte mais
claro e mais realista para a implementacdo das politicas e dos programas
publicos.

48. O ciclo orgcamental obedece a uma sequéncia légica de fases, as quais
estdo representadas na figura seguinte. A figura evidencia, em particular, o papel e a
posicao do Cenério de Despesa de Médio Prazo.
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Figura 2-4: Ciclo orcamental

Estratégia de
Crescimento e de
Reducéo da
Pobreza

Diagnostico,
definicéo e
revisdo das
politicas

Auditoria, monitoria
e avaliacédo das
politicas e dos
programas
sectoriais

Relatérios de
auditoria, monitoria | g,
e avaliagcéo

Documentos de
politica sectorial

Planeamento e \

programacao

Tesouraria e
Contabilidade

Relatdrios de
tesouraria e da
contabilidade

Relatdrios de
execucao

Cenario de
Despesa de Médio
Prazo (multianual)

Elaboragéao
do
Orgamento

Execucéo
Orgamental

Orcamento do
Estado (anual)

Fase 1: Diagnostico, definicdo e revisdo das politicas publicas, a nivel
macroecondmico e a nivel sectorial

49. O ciclo orgcamental inicia-se com a formula¢@o ou a revisdo das politicas, a
nivel macroecondmico e a nivel sectorial, as quais se expressam no documento de
‘Estratégia de Crescimento e de Reducgéo da Pobreza’'. Caso existam, consideram-
se também os documentos de estratégia ou de politica sectorial.

50. Estes documentos devem ter uma estrutura programatica, de modo a melhor
evidenciar os respectivos objectivos bem como os indicadores de desempenho. Uma
tal estrutura permitird uma melhor articulagdo com o orgamento.

Fase 2. Planeamento e programacéao

51. Esta fase tem como actividade central a reviséo e a actualizacdo do CDMP
para o triénio seguinte. Deve preceder e enquadrar a fase de elaboracdo do
Orcamento Anual.

52. A sustentabilidade e credibilidade do CDMP depende crucialmente da
relacdo coerente entre o alcance dos objectivos das politicas sectoriais e 0s
recursos disponiveis ou potenciais e mobilizaveis para esse efeito. Outros aspectos
como a evolugcdo provavel dos custos bem como a manifestagdo de factores
externos na implementacdo das politicas devem entrar na equacdo recursos-
empregos (ver adiante sub-capitulo 4.4.)
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53. O que é importante considerar, € que 0 processo anual de revisdo e
actualizacdo do CDMP deve ser visto como o momento em que as opc¢des de
politica sdo clarificadas e a sua viabilidade confirmada face aos recursos
disponiveis.

Fase 3: Elaboracdo do Orcamento

54, Durante a fase de preparacdo do orcamento anual surgem, por norma,
sobretudo na abordagem orcamental tradicional, tensdes entre o montante global de
recursos financeiros postos a disposi¢cdo de cada sector (através da fixacdo de um
tecto orcamental) e as necessidades declaradas por estes.

55. Uma das vantagens do CDMP é a de permitir que essas tensfes sejam
resolvidas numa fase inicial, evitando assim que elas se venham a desencadear
durante a fase de execucdo do orcamento. Isto é facilitado pelo facto de o CDMP
oferecer uma melhor perspectiva temporal dos recursos potencialmente disponiveis,
o que facilita uma melhor priorizacéo das actividades e respectivos custos. Por outro
lado, facilita o estabelecimento de prioridades num contexto de escassez de
recursos, bem como a observacdo da relevancia dessas prioridades ao longo da
execugdo orcamental.

56. A elaboracdo orgcamental tem duas vertentes: a das receitas e a das
despesas. Na fixacdo dos tectos orcamentais, deve-se ter em conta a colecta de
receitas préprias que tem lugar em alguns sectores (por exemplo, Educacéo,
Agricultura, etc.), através do pagamento, total ou parcial, dos servicos por parte dos
utentes. Em principio, 0 modo como devem ser processadas essas receitas
(entrega das receitas ao Tesouro ou retencdo no sector) deve obedecer a lei
orcamental. Nos casos em que as receitas sao retidas pelos sectores, deve ser claro
em que medida elas fazem parte do tecto orgamental atribuido ao sector.

Fase 4: Execucao orcamental

57. Nesta fase ocorrem dois fluxos interligados: a disponibilizacdo dos recursos
orcamentais aos sectores, de acordo com o que foi orcamentado, e a realizacdo da
despesa com base naqueles recursos. Neste caso, a credibilidade do CDMP
depende da transferéncia dos fundos segundo o calendario previsto evitando assim
roturas na implementacéo das actividades programadas.

58. Se porventura durante o processo de execucdo or¢camental ocorrerem
alteracdes no contexto macroecondémico que impliqguem reducdes nas alocacdes
orcamentais, estas podem ser feitas tendo em conta as prioridades de politica, as
quais por sua vez, podem ser melhor equacionadas com base no CDMP. Por outro
lado, caso seja necessario reforcar o orcamento de algum sector devido a factores
ndo previstos inicialmente, tal deve ser justificado & luz das prioridades
estabelecidas e tendo em conta as possiveis poupancas que podem ser feitas

noutros sectores ou actividades.
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Fase 5: Tesouraria e Contabilidade

59. Nesta fase tém lugar as operacbes de transferéncias de fundos para os
sectores ou 0s pagamentos directos a fornecedores. Igualmente, nesta fase tem
lugar o registo contabilistico das operacdes realizadas.

60. A disponibilidade de uma contabilidade publica de compromisso é crucial
para uma gestdo eficiente dos recursos publicos. Em concreto, a base de
informag&o do sistema contabilistico devera contribuir para a analise de custos.

Fase 6: Auditoria, monitoria e avaliacao

61. As operacdes de auditoria, monitoria e avaliacdo sdo formal e legalmente
operacBes distintas, mas integradas no sistema de controlo das contas publicas,
sendo, por conseguinte, pecas essenciais do processo de prestacdo de contas por
parte dos 6rgaos publicos.

62. O processo de auditoria das contas publicas estd consagrado na lei
orcamental e tem vindo a ser realizada na base de uma rotina ja estabelecida. A
questdo principal que se pode levantar, num contexto de evolugdo para uma
orcamentacao programatica, ou de desempenho, € o modo como a auditoria se deve
adaptar a nova abordagem orcamental. Neste caso, a auditoria das contas publicas
deve também evoluir para uma auditoria de desempenho, baseada na andlise dos
resultados obtidos (6ptica dos resultados e realizacbes) para além da verificacdo
tradicional da conformidade legal na realizacao da despesa (Gptica dos recursos).

63. N&o existe ainda em Cabo Verde uma pratica sistematica de monitoria dos
programas e acc¢fes publicas. Esta pratica tem algumas exigéncias metodoldgicas
e estatisticas, o que pode explicar as dificuldades praticas na sua implementacéo.
Em todo o caso a importadncia da monitoria € geralmente reconhecida, e a
consolidacao do CDMP contribuird seguramente para o seu desenvolvimento. Como
solucdo imediata, preconiza-se que os relatdrios anuais de execucdo orcamental
passem a incluir uma analise dos resultados alcancados através da observagédo dos
indicadores de desempenho como complemento da analise da execucgao financeira.

64. A avaliacdo corresponde a Uultima fase do ciclo orgamental, e 0os seus
resultados, conclusdes e recomendac¢fes deveriam, como linha de principio, ajudar
a preparar o ciclo de programacdo e orcamentacdo seguinte. Esta utilizacdo das
conclusbes das avaliagbes dos programas representa justamente uma das
vantagens do CDMP, o qual fornece a informac&o necesséria para a estimativa da
eficiéncia e eficacia na utilizacdo dos recursos publicos. Na verdade, um dos
factores-chave na alocacdo de recursos aos dominios prioritarios € justamente a
informacdo sobre os resultados anteriormente obtidos na aplicagcdo dos recursos
orcamentais.
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2.6 As actuais orientacOes da ajuda externa e consequéncias sobre o
CDMP

A estratégia de crescimento e de reduc¢édo da pobreza

65. A generalidade dos doadores e financiadores internacionais orientam
actualmente as suas estratégias de cooperacdo na base dos objectivos de reducao
da pobreza e o crescimento dos paises beneficiarios da ajuda externa.

66. Em termos praticos, os Documentos de Estratégia de Reducdo da Pobreza
(DERP)® tornaram-se a referéncia fundamental para a apresentacéo e discusséo
das politicas publicas de desenvolvimento, e formam actualmente a base essencial e
incontornavel das parcerias entre os doadores e 0s paises em desenvolvimento. Por
sua vez, pretende-se que os DERPs estejam articulados com os Objectivos do
Milénio através de uma convergéncia de objectivos de politica.

67. A ideia central subjacente aos DERP é a de assegurar um dispositivo que
articule explicitamente, num enquadramento l6gico e consistente, a formulacdo das
politicas publicas de reducdo da pobreza e de crescimento econdémico com a
afectacao da despesa publica. Deste modo, assegura-se uma relacdo directa entre o
estabelecimento das politicas e o0 Orcamento do Estado.

O Apoio Directo ao Orcamento como instrumento central da cooperacéo
externa

68. Esta nova abordagem é por sua vez acompanhada por uma nova estratégia
de cooperacdo assumida pelos paises doadores, e que consiste em orientar 0s
recursos financeiros para o apoio directo ao orcamento dos paises recebedores de
ajuda externa, abandonando ao mesmo tempo o apoio directo a projectos. Trata-se
da abordagem habitualmente designada por ‘Ajuda Orgamental'.

69. Esta abordagem, embora esteja a ser adoptada e introduzida lentamente
sobretudo em paises com uma elevada dependéncia da ajuda externa, corresponde
a uma verdadeira revolucdo na cooperacao internacional contribuindo para alterar a
natureza da assisténcia ao desenvolvimento e a logica das relagcdes entre os
parceiros de desenvolvimento, quer sejam doadores quer sejam recebedores. Na
verdade, o DERP pressupde uma nova distribuicdo de responsabilidades:

= Da parte dos paises recebedores implica: i) uma clara assuncdo da
responsabilidade de conducdo do processo de desenvolvimento e da
correspondente formulacdo de politicas; i) a montagem de um sistema
orcamental e de gestdo dos recursos publicos credivel e funcional; iii) uma
gestdo orcamental orientada por principios de responsabilizacdo e de
transparéncia.

= Da parte dos doadores implica: i) prescindirem dos seus instrumentos
convencionais de gestdo da ajuda, como sejam os procedimentos de aquisi¢ao
publica (procurement), contabilidade, reporting, auditoria, monitoria e avaliagao,
aceitando em contrapartida os sistemas de gestdo dos paises recebedores; ii)

% Na verséo inglesa: Poverty Reduction Strategy Papers — PRSP
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harmonizarem os seus procedimentos e concertarem as suas estratégias em
conjunto com os paises beneficiarios; iii) assegurarem uma maior previsibilidade
dos desembolsos através de compromissos plurianuais.

70. No quadro das responsabilidades conjuntamente partilhadas por ambas as
partes, cabe o estabelecimento de um dialogo sobre as politicas de crescimento e
de combate a pobreza, conduzido de modo sistematico e regular. Este dialogo é
apoiado por um mecanismo de acompanhamento da implementacdo daquelas
politicas baseado num sistema de indicadores de desempenho que devem reflectir
as opcdes tomadas e os resultados esperados.

71. As vantagens desta nova abordagem para os paises recebedores de ajuda
externa sdo evidentes:

= Os fluxos de ajuda externa sdo mais previsiveis, na medida em que decorrem de
compromissos pluri-anuais assumidos pelos doadores

= Qs recursos financeiros podem ser geridos de modo mais eficiente no quadro do
orcamento do Estado, ultrapassando deste modo a fragmentacdo associada a
‘abordagem de projecto’

= A ligagdo entre os objectivos das politicas e 0s recursos necessarios para as
implementar torna-se mais evidente e mais facil de gerir

= Os custos de transaccdo associados a gestdo da ajuda externa diminuem
substancialmente.

As condicdes necessarias para a Ajuda Orcamental Directa

72. Porém, a nova abordagem implica a existéncia de um conjunto de condi¢des
que nem sempre estdo reunidas, pelo menos de imediato. Em concreto, implica da
parte dos paises beneficiarios:

= Politicas com objectivos bem definidos e susceptiveis de serem avaliados
através de um sistema de indicadores apropriado.

= Um sistema orgamental bem estruturado, credivel e transparente. Caso isso néo
se verifique, deve ser assumido o principio da sua reforma, eventualmente com o
apoio (financeiro e técnico) dos doadores. Isto explica a razdo por que
actualmente estdo em curso processos de reforma orcamental em muitos paises.

= Um cenario de despesa de médio prazo que articule os resultados das politicas
com a despesa publica.

73. Por outro lado, a nova estratégia de cooperacdo adoptada por muitos
doadores, quer multilaterais quer bilaterais tem fortes implicagdes no modo como
sdo formuladas, implementadas e avaliadas as politicas publicas. Sublinham-se as
seguintes implicacdes:

= Um quadro macroecondmico estabilizado

= Uma maior selectividade na definicdo das politicas face aos objectivos de
reducdo da pobreza e face aos recursos financeiros disponiveis

= Uma melhor integracdo das politicas puablicas em torno dos objectivos de
crescimento e de reducéo da pobreza
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= Uma melhor articulagé@o entre os objectivos de politica e o0 Orgcamento do Estado,
através de uma mais visivel relacdo entre resultados e despesa publica. Esta
situacdo s6 é todavia viabilizada através da adop¢do de um orgcamento
programatico ou por resultados.

Problemas e questdes da Ajuda Directa ao Orgcamento

74. A ‘Ajuda Orcamental’ ndo é isenta de problemas, alguns dos quais podem
ser equacionados do seguinte modo:

= Em primeiro lugar, o quadro da condicionalidade abrange o conjunto das
politicas, designadamente as que tém um efeito sobre a reducdo da pobreza e
que na verdade preenchem uma parte significativa dos recursos or¢camentais,
normalmente acima dos 60% da despesa publica total. Pode por isso tornar-se
mais invasiva caso nado se definam bem as regras do didlogo entre governos e
doadores.

= Em segundo lugar, esta abordagem transfere para os ministérios globalizadores,
responsaveis pela politica orcamental e pelo planeamento a responsabilidade de
alocacdo dos recursos financeiros, seguramente na base de critérios que séo por
sua vez fundamentados com base nos objectivos de politica definidos no
contexto da estratégia de reducao da pobreza. Esta prerrogativa dos ministérios
centrais faz-se de certo modo a custa da perda de influéncia dos ministérios
sectoriais 0s quais deixam de ter um acesso directo aos recursos financeiros por
via da relacéo directa com os doadores.

= Finalmente, e na éptica dos doadores, estes assumem um risco significativo na
medida em que a avaliacdo da aplicacdo dos fundos da ajuda passa a ser feita a
posteriori, em funcdo dos resultados alcancados pelas politicas apoiadas. Por
sua vez, estes dependem de um sistema de monitoria e avaliagdo credivel o qual
por sua vez depende de um sistema de informacdo devidamente estruturado.

A coexisténcia das modalidades de ajuda externa

75. Embora a Ajuda Orgamental constitua a modalidade de cooperacdo externa
preferencial de um importante nimero de doadores, ela coexiste com outras
modalidades que decorrem alids das modalidades tradicionais da ajuda, como seja o
apoio directo a projectos e as intervencdes em situagdes de emergéncia.

76. A ajuda directa a projectos justifica-se, na Optica dos doadores nas seguintes
situacoes:

= Quando nao haja condicdes para a Ajuda Orcamental Directa devido a
instabilidade macroeconémica ou a debilidade do sistema de gestéo financeira.

= Existéncia de elevados custos de transacdo para o governo beneficiario no
lancamento e gestdo de determinados projectos publicos, designadamente de
grande dimenséo (por exemplo, grandes infrastruturas ou obras complexas de
engenharia).

= Projectos de ambito multinacional relacionados com bens publicos internacionais
(por exemplo, na area do ambiente)
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= Projectos de assisténcia técnica visando criar as condi¢cdes para um futuro apoio
or¢camental directo.

Os efeitos sobre a politica orcamental

77. Conforme se referiu atras, a disponibilidade de um Cenario de Despesa de
Médio Prazo (CDMP) é uma das condic¢des para a ajuda orcamental directa.

78. Por outro lado, a ajuda orgcamental vem alterar de modo radical o modo como
se faz a gestéo do investimento publico.
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2.7 Condig0es para a concepcao e sustentabilidade de um CDMP

79. A experiéncia de outros paises mostra que o0 desenvolvimento e
sustentabilidade de um CDMP, apesar das suas vantagens evidentes, tem-se
defrontado com grandes dificuldades, as quais em Ultima andlise, podem conduzir
ao seu insucesso, reduzindo o CDMP a um papel meramente formal.

80. Importa por isso clarificar quais séo os factores que permitem assegurar a
sustentabilidade de um DCMP®:

= Compromisso e empenhamento politico a nivel de todo o governo. E
necessario um compromisso politico e decisbes ao mais elevado nivel,
implicando a aplicacdo firme das decisbes relativas a despesa publica,
designadamente a vontade de sujeitar as decisdes politicas, com implicages
or¢camentais, a disciplina imposta pelo CODMP. Na verdade, o CDMP néo deve
ser visto como um processo da exclusiva responsabilidade do Ministério das
Financas, mas sim do governo no seu conjunto. Por isso, 0s marcos principais
do processo de montagem do sistema (divulgacdo e adopcdo da metodologia do
CDMP) e os momentos decisivos do processo de implementacdo e
funcionamento (aprovagdo dos Quadros de Despesa, do Cenario de Despesa,
etc.), devem ser objecto de discusséo e de decisdo do Conselho de Ministros, de
modo a assegurar 0 empenhamento de todo o governo nessas decisfes.

= Desenvolvimento do or¢camento programatico. Uma aplicacdo integral do
CDMP pressup8e um orcamento de desempenho’, que permita uma inequivoca
associacdo entre os resultados das politicas sectoriais e a correspondente

despesa publica. Na verdade, o CDMP é um instrumento de programacao
financeira que assenta numa légica programatica da despesa publica.

= Dialogo sistemético e estruturado entre o Ministério das Financas e os
Ministérios sectoriais. A credibilidade do CDMP depende crucialmente de um
adequado didlogo entre o Ministério das Financas e 0s ministérios sectoriais,
sobretudo nas fases mais decisivas do ciclo orcamental (revisdo das politicas,
fixacdo dos limites orcamentais, discusséo e aprovacdo das propostas de QDS-
MP dos sectores). A falta de resposta, sobretudo do MF, as propostas dos
sectores reduz significativamente o incentivo dos sectores a participacao
empenhada no processo do CDMP, e poderd traduzir-se na reducdo da
qualidade e da oportunidade da informacao prestada, nos ciclos subsequentes.

= Estabilidade econ6mica. A implementacdo de um cenario de despesa de médio
prazo requere uma situagdo macro-econémica estavel, o que implica, no plano
interno, uma disciplina econdmica e fiscal adequada, e no plano externo, que os
factores negativos sejam minimizados ou controlados. Em Cabo Verde, a
elevada exposicdo a variagbes dos precos internacionais da energia e dos
produtos alimentares, bem como a grande dependéncia do financiamento
externo, sdo factores que ameacam de forma persistente a estabilidade

¢ A abordagem que segue neste ponto deriva em parte da sistematizacao feita em Schiavo-Campo, S. e
Tommasi, D., (1999) Managing Government Expenditure, Asian Development Bank. Todavia, o texto
foi adaptado de modo a reflectir a situacdo concreta de Cabo Verde e os problemas principais que aqui
se levantam.

’ Usam-se também com frequéncia os termos ‘orcamentagéo por resultados’, ‘orcamentagao por
objectivos. Na pratica sdo conceitos sinénimos.
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macroecondmica, o que faz aumentar a relevancia da politica interna como factor
de estabilidade. As projeccBes das receitas orcamentais sdo particularmente
sensiveis a incerteza associada aos factores externos.

= Boa gestdo orcamental. Uma boa gestdo orcamental é um factor crucial para
assegurar a sustentabilidade do CDMP. Tal inclui a inclusdo no CDMP e no OE
de todos os recursos financeiros externos e internos, a elaboracédo de um plano
de tesouraria rigoroso, o respeito do calendario subjacente ao ciclo orcamental
(revisdo do CDMP, preparacdo e aprovacao do orcamento, prestacdo de contas),
uma gestdo das financas publicas capaz de acomodar eventuais e inesperadas
reducdes das receitas orcamentais. Finalmente, existéncia e aplicacdo
generalizada a todos os sectores de uma contabilidade publica de compromisso
de tipo patrimonial. A sustentabilidade do CDMP depende crucialmente de uma
boa disciplina orcamental, o que significa, neste contexto, a fixagcdo de limites
orcamentais sectoriais realistas, e o0 respeito desses limites durante a execucao
orcamental. Como se referiu atras, uma das vantagens mais salientes do CDMP
€ justamente a possibilidade que este oferece de fazer alinhar os objectivos da
politica com a despesa publica, num horizonte de médio prazo. Colocando a
despesa publica numa perspectiva multi-anual, é possivel ultrapassar as
limitacdes de uma orgcamentagdo anual, de tipo incremental. Porém, se essa
perspectiva orcamental ndo for respeitada, isto €, se houver um grande desvio
entre 0s valores projectados e a despesa efectivamente realizada, entdo o
CDMP torna-se um instrumento redundante, e a sua credibilidade fica
seriamente ameacada.

= Disponibilidade e operacionalidade de um adequado sistema de
informac&o. A credibilidade do CDMP depende crucialmente da existéncia de
projeccdes macroecondémicas fidveis regulares, as quais devem estabelecer as
metas fiscais de referéncia a politica macroecondmica (por exemplo, défice
publico em relacdo ao PIB, receitas em relagdo ao PIB, etc). Para tal, é
necessario dispor-se de um sistema de informacdo que alimente de forma
regular o modelo macroeconémico utilizado nas projeccdes. O sistema de
informagdo deve também incluir um subsistema de informag&o historica sobre a
execucao orcamental, segundo os diferentes classificadores econdémicos, que
permita uma analise da eficiéncia e eficacia da despesa publica no passado
recente.

= Cobertura integral da despesa publica. Como se disse atras, o CDMP é por
definicAo um exercicio que compreende a totalidade da despesa publica. Sé
assim é possivel, utilizar o CDMP como instrumento de alocacdo de recursos
inter-sectores segundo as prioridades de politica estabelecidas para o pais num
horizonte de médio prazo, e no contexto de um enquadramento macroeconémico
estavel. Em Cabo Verde, h4 ja uma pratica consagrada de programacao
orcamental com algumas aproximacBes ao CDMP, através do Programa de
Investimento Publico. Todavia, este programa cobre apenas uma parte da
despesa publica, e tem sido, em grande parte, financiado com recursos externos.
Trata-se por isso de uma solucdo insuficiente e insatisfatéria para o
desenvolvimento de um CDMP, embora se possa aproveitar a experiéncia de
programacgéo multianual j& adquirida naquele domimio.

= Disponibilidade de programas ou estratégias sectoriais, com objectivos e
resultados bem definidos. Em coeréncia com o ponto anterior, a elaboracéo de
um CDMP a nivel de um sector requere que esta disponha de uma estratégia
sectorial materializada num programa sectorial.

= Sistema de monitoria e avaliac@o operacional. E essencial o estabelecimento
de um sistema de monitoria e avaliacdo que permita seguir a implementacéo dos
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programas e projectos, derivando desses exercicios as necessarias licbes para
0s subsequentes exercicios orcamentais. Tal viabilizard uma gestao da despesa
publica tendo como referéncia os resultados a alcangar e a demonstracdo
regular e sistematica de que esses resultados foram de facto alcancados. Note-
se que o CDMP, sendo um instrumento de programacdo, ndo comporta em Si
mesmo um mecanismo especifico de monitoria e avaliacdo. Porém, deve estar
estreita e logicamente interligado com o sistema de M&A vigente do Or¢camento
do Estado e dos programas orcamentais. Esta interligacdo significa que o
sistema de M&A deve produzir evidéncia sobre a execucdo do CDMP, enquanto
que este deve proporcionar ao sistema de M&A a informacdo de que este
necessita para poder comparar a programagdo orgcamental com a respectiva
execucdo. O presente Manual adopta 0s conceitos sobre a gestdo de programas
consagrada no sistema de M&A.

Capacidade técnica a nivel dos sectores, com suficiente estabilidade e
massa critica (nUmero e especializagédo do corpo técnico), para poder responder
as novas exigéncias da orcamentagao por objectivos e do CDMP. Na verdade, a
evolucéo para uma orcamentacao por resultados é particularmente exigente num
conjunto de areas técnicas algumas das quais carecem ainda de ser
desenvolvidas, enquanto que outras devem ser reforcadas.
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3. O PROCESSO GERAL DE ELABORACAO DO CDMP

3.1 As fases de elaboracédo do CDMP

81. O processo de elaboracao do CDMP tem lugar a dois niveis:

= Ao nivel macro, sob a responsabilidade do Ministério das Financas, elabora-se
em primeiro lugar o Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP)

= Ao nivel sectorial, sob a responsablidade dos Ministérios sectoriais, elaboram-
se 0os Quadros de Despesa Sectorial de Médio Prazo (QDS-MP).

82. Aqueles dois niveis estdo estreitamente interligados, no sentido em que o
CFMP da o necessario enquadramento macro-econémico aos QDS-MP.

83. No seu conjunto, o exercicio de constru¢cdo do CFMP e dos QDS-MP é feito
de um modo articulado, de acordo com as seguintes fases (ver Figura seguinte):

= Fase 1: Elaborar o Cenério Fiscal de Médio Prazo a partir de um Cenario
Macroeconomico, onde se explicitem os objectivos da politica orgamental

= Fase 2. Fazer o diagnéstico do sector, determinar os objectivos da politica
sectorial, estimar a despesa publica correspondente e estabelecer o respectivo
envelope de recursos

= Fase 3: Realizar consultas entre o MF e o0s sectores para consensualizar
objectivos e prioridades sectoriais e programaticas

= Fase 4: Definir as orientacdes da politica orcamental e fixar os limites
orgamentais por sectores

= [Fase 5: Discutir e aprovar os tectos orcamentais por sector em Conselho de
Ministros

= Fase 6: Elaborar, a nivel de cada sector, um cenério de despesa e de receita, a
médio prazo, dentro do tecto financeiro estabelecido pelo MF

= Fase 7: Consolidar as estimativas sectoriais e submeté-las a aprovacdo do
Conselho de Ministros.

84. A figura seguinte ilustra cada uma daquelas fases, e os quadros que se
seguem mostram, de modo detalhado, o contetido de cada uma daquelas fases.
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Figura 3-1: Fases de elaboracao do Cenario de Despesa de Médio Prazo

MINISTERIO DAS FINANCAS

FASE 1

Cenario Fiscal de

Médio Prazo
(CFMP)

MINISTERIOS SECTORIAIS FASE 2

Passo 2

Passo 1

Passo 3 Passo 4

Rever Determinar a

objectivos da Calcular despesas totais Determinar as
politica custos dos do sector fontes de
sectorial programas (estimativa financiamento

preliminar)

Passo 5

Criar

mecanismos
de reafectacao
de recursos

- de politica
orgamental e fixar ———m

FASE 4

Definir orientacdes

limites orcamentais
por sector

A

FASE 3

Organizar consultas

entre MF e sectores para

discutir objectivos e
prioridades

FASE 5

FASE 7

Aprovar limites
or¢gamentais em
Conselho de
Ministros

Consolidar QDS-
MP e submeté-
los ao CM

FASE 6

Elaborar QDS-MP a
nivel de sector com base

A

nos limites orgamentais

Fonte: World Bank, Public Expenditure Management Handbook




Caixa 3-1: As fases de elaboragdo do CDMP

Fase 1: Elaborar o Cenario Fiscal de Médio Prazo

Entidade responsavel: Ministério das Financas

Nesta fase, procede-se a elaboracdo do quadro macroecondémico previsional,
cobrindo, pelo menos, o periodo do CDMP. Neste contexto, sdo projectadas as
receitas e despesas orcamentais em coeréncia com a evolucdo provavel da
economia, tendo em conta variaveis como o produto interno bruto, a inflacdo, a
despesa publica, etc.

Para o efeito, usa-se um modelo macroeconémico capaz de produzir um cenario
macro-econémico de médio prazo, evidenciando as metas fiscais e orcamentais a
atingir. Um dos resultados deste modelo é justamente o de produzir uma projeccao
da despesa publica, susceptivel de ser financiada, e a partir da qual é fixado o tecto
de despesa quar a nivel global quer a nivel sectorial.

Fase 2: Fazer ou rever o diagnostico do sector, determinar, ou rever, 0s
objectivos da politica sectorial, fazer uma estimativa preliminar da despesa
publica correspondente e identificar as fontes de financiamento

Entidades responsaveis: Ministérios sectoriais

Esta fase consiste na revisdo das politicas do sector, a partir do documento de
politica sectorial em vigor, sendo a analise subdividida em trés fases:

e revisdo de objectivos, resultados e actividades do Programa e Sub-programas
(andlise necessaria apenas se se verificarem alteracfes ou desvios em relacdo ao
gue esta ja estabelecido no documento de estratégia sectorial. (ver seccdo 4.2.
sobre o quadro légico dos programas);

elaboracgéo ou revisdo dos quadros légicos dos sub-programas

analise da execucédo orcamental nos periodos precedentes

orcamentacao (custo) dos programas e sub-programas;

definicdo ou revisao dos indicadores de desempenho

Esta fase pode iniciar-se em paralelo com a Fase 1.
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A nivel sectorial, esta fase decomp8e-se em 5 passos, 0s quais sao descritos
adiante. Em sintese, cada sector estabelece os seus objectivos, na base dos quais
elabora e orcamenta 0s seus programas, quer em termos de despesa quer em
termos de receita, designamente se existirem fontes de receitas préoprias.

Devem ser estabelecidas prioridades, caso o0s recursos ndo sejam suficientes para
cobrir toda a despesa desejavel. Tal pode implicar o cancelamento ou adiantamento
de actividades.

Toda esta informacao deve ser, num determinado momento, submetida ao Ministério
das Financas, o qual com base no Cenario Fiscal, e nas propostas de todos os
sectores, fixara os tectos orcamentais que todos os sectores devem seguir.

Durante esta fase, os sectores devem desenvolver os indicadores de desempenho,
em ligacdo com os resultados esperados das politicas. Tais indicadores s&o
essenciais para permitir a monitoria da implementacéo das politicas bem como a sua
avaliacao futura.

Fase 3: Realizar consultas entre o MF e 0s sectores para consensualizar
objectivos e prioridades sectoriais e programaticas

Entidades responséaveis: MF e Ministérios sectoriais

Nesta fase sdo estabelecidas consultas entre cada sector e o MF. Em regra, tais
consultas obedecem a um calendario estabelecido por este ministério.

O conteudo dessas consultas consiste na justificacdo, por parte dos sectores, da
despesa prevista face aos resultados de politica que se propdem alcancar, com
base na analise sectorial feita na Fase 2.

Fase 4: Definir as orientacdes da politica orcamental e estabelecer os limites
orgcamentais por sector

Entidade responsavel: Ministério das Finangas

Nesta fase, 0 MF define as orientacdes da politica orcamental e estabelece os tectos
de despesa que devem ser atribuidos aos ministérios sectoriais.
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Estes tectos devem ser usados como base para as deliberacbes do Conselho de
Ministros, o qual deve decidir sobre a afectacdo dos recursos por sectores. Estas
deliberacdes devem ser na medida do possivel consensuais, criando assim as
condi¢cbes para o respeito do principio da disciplina orcamental por parte dos
ministérios sectoriais.

A distribuicdo dos plafonds orcamentais por ministério, deve cobrir um horizonte
temporal de trés anos, e deve ser justificada:

¢ tendo em conta a necessidade de garantir a disciplina na gestdo macroecondmica;
¢ a luz dos principais objectivos de politica;

A reparticdo dos recursos orgcamentais deve ser consensual na medida do possivel.
O consenso a estabelecer deve incluir as esferas politicas e técnicas bem como os
doadores nos casos em que estes sejam relevantes. Todavia, a lideranca do
processo deve ser assumida pelo governo tendo em vista assegurar a
sustentabilidade das decisGes tomadas.

A circular de preparagdo do orgcamento habitualmente enviada aos ministérios deve
incluir as referidas orientagbes de politica orcamental bem como os limites
orgcamentais por sector.

Fase 5: Discutir e aprovar os limites orgamentais por sector em Conselho de
Ministros

Entidade responsavel: Conselho de Ministros

Nesta fase, o Conselho de Ministros decide sobre a alocagdo dos recursos
financeiros por sector, na base das disponibilidades e das prioridades inter-
sectoriais. Esta alocacdo materializa-se através da fixacdo dos tectos or¢camentais
por sector para os trés anos seguintes.

A fixacdo destes limites deve ser feita numa base técnica suficientemente sélida, de
modo a assegurar a sua credibilidade junto dos sectores. Esta credibilidade serg, na
pratica, testada através da estabilidade, ao longo do tempo, dos valores fixados.
Embora os limites de despesa sejam indicativos para os anos futuros (anos n+2 e
n+3), espera-se que eles sejam razoavelmente firmes na formulacdo do orcamento
anual (n+1) e muito rigidos durante a fase de execucao.

O estabelecimento do envelope de recursos disponiveis para o sector, no periodo
coberto pelo CDMP, deve ser exaustivo. Em concreto, deve incluir todas as fontes
de receita ou de financiamento, tais como, transferéncias do Or¢camento do Estado,
taxas cobradas, receitas de servi¢cos prestados, doagdes externas, etc.

Esta fase enfrenta normalmente grandes dificuldades, na medida em que a previsdo
de receitas a médio prazo se defronta com uma grande margem de incerteza
sobretudo no que se refere as dotacbes orcamentais futuras e as doa¢des nos casos
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em que existam. Todavia, o0 CDMP constitui justamente um factor de reducéo da
incerteza, enquanto que a previsibilidade das doa¢fes externas tende a aumentar no
novo contexto criado pela Declaracdo de Paris.

A disciplina na utilizagdo efectiva dos recursos alocados aumenta a previsibilidade
das receitas e das despesas 0 que aumenta a eficiéncia operacional. Um consenso
sobre os critérios de distribuicdo dos recursos orcamentais € um factor de reforco da
disciplina orcamental.

Fase 6: Elaborar, a nivel de cada sector, um cenério de despesa e de receita, a
meédio prazo, dentro do tecto financeiro estabelecido pelo MF

Entidades responsaveis: Ministérios sectoriais

Nesta fase, os varios ministérios sectoriais elaboram a versao definitiva dos seus
Quadros de Despesa Sectorial a Médio Prazo.

Nesse sentido, procedem a uma revisdo das suas estimativas orcamentais,
previamente distribuidas ao MF, tendo em conta o0s tectos orcamentais aprovados

Fase 7: Consolidar as estimativas sectoriais e submeté-las a aprovacdo do
Conselho de Ministros.

Entidade responséavel: Ministério das Financase da Administracao Publica

Na fase de consolidacdo deve ter-se em conta as categorias de despesa que nao
tém um caracter sectorial, como seja a despesa com a divida publica, as
transferéncias para os municipios, pensdes de reforma, etc.
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3.2 Os passos da elaboracédo do QDS-MP a nivel sectorial

85. A Fase 2 acima referida tem lugar a nivel sectorial, e divide-se nos seguintes
passos:

= Passo 1: Definir ou rever os objectivos da politica sectorial

= Passo 2: Determinar custos e implicagbes em termos de despesa e desenvolver
0 QDS-MP

= Passo 3: Considerar as despesas totais do sector
= Passo 4: Determinar as fontes de financiamento incluindo a ajuda externa

= Passo 5: Estabelecer mecanismos para facilitar a realocacdo de recursos
guando mudam as prioridades de politica

Caixa 3-2: Os passos de elaboracdo do QDS-MP

Passo 1: Actualizar a analise de diagnostio e definir ou rever os objectivos da
politica sectorial

O primeiro passo no desenvolvimento de um QDS-MP consiste em actualizar a
analise de diagndstico e verificar quais sdo os objectivos da politica sectorial. Para
isso, importa consultar os documentos de politica existentes, designadamente o
Programa do Governo, a Estratégia de Crescimento e de Reducdo da Pobreza e o
documento de estratégia sectorial caso exista.

Tomando como referéncia aqueles documentos, clarificam-se, estabelecem-se, ou
revéem-se as prioridades sectoriais. Para o efeito, a disponibilidade de uma analise
ou estudo sectorial constituem uma grande ajuda, sobretudo se ajudarem a
determinar quais os resultados que devem ser obtidos bem como as respectivas
actividades a desenvolver.

Num ministério complexo, formado por diferentes Direc¢des-Gerais a definicdo das
prioridades do sector ndo é uma tarefa facil, na medida em que cada direccao pode
considerar que as suas funcdes sdo mais importantes do que as outras. Neste caso,
devem ser estabelecidos mecanismos de debate interno de modo a superar
eventuais divergéncias e estabelecer um consenso sobre a escala de prioridades.

S0 se justifica fazer uma analise de diagnostico, caso esta ndo exista ou mereca ser
revista devido a alteracdo dos problemas que estiveram na base no estabelecimento
dos objectivos sectoriais. Nos casos em que se faz uma andlise de diagnéstico no
contexto do CDMP, esta dever ser feita de um modo sintético (ver nota no sub-
capitulo 4.1.)
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Passo 2: Determinar custos e implicacbes em termos de despesa e
desenvolver o QDS-MP

Este passo na elaboragdo do QDS-MP é particularmente laborioso e deve, na
medida do possivel, ser apoiado por um sistema informatizado, para ser utilizado
como uma rotina sempre que se procede a revisdo anual do QDS-MP.

Em termos praticos, trata-se de apurar qual serd o custo previsivel das politicas que
se deseja implementar. Um ponto de partida adequado consiste em determinar o
custo das politicas actuais, no pressuposto de que estas sdo adequadamente
financiadas. Por exemplo, a politica de cuidados primarios de saude implica a
disponibilidade de uma rede de unidades de saude, um corpo de pessoal
devidamente qualificado e adequadamente remunerado, bem como a disponibilidade
de recursos materiais.

Estes custos devem ser, na medida do possivel, calculados numa base efectiva,
tendo em conta a evolucdo dos precos do mercado, 0 nimero de unidades
necessarias (numero de médicos, niumero de enfermeiros, etc.) para assegurar o
alcance dos objectivos de politica. Tal pratica, constitui uma ruptura com a pratica
tradicional de célculo da despesa, com base num aumento percentual em relagdo ao
ano anterior. Naturalmente, que a despesa total dai resultante deve ter em conta o
envelope de recursos colocado a disposicdo do sector. No caso de as necessidades
financeiras excederem o tecto orgamental para o sector, fixado num horizonte de
médio prazo, entdo os objectivos da politica devem ser revistos, e eventualmente
redefinidos de um modo mais modesto, ou em alternativa, as acc¢des previstas
devem ser definidas na base de um quadro de prioridades, a satisfazer
sequencialmente ao longo do tempo.

Passo 3: Determinar as despesas totais do sector

Como principio geral, o0 QDS-MP sectorial deve cobrir a totalidade das actividades
do sector, bem como as respectivas organizagbes. Por exemplo, no QDS-MP do
Ensino Superior devem incluir-se as despesas com as institutuicbes de ensino mas
também as despesas com as bolsas de estudo, nha medida em que concorrem,
globalmente, para a politica de ensino superior. Por outro lado, do lado das receitas,
devem considerar-se as propinas pagas pelos alunos ou pelas familias, bem como
0s varios emolumentos pagos em relacdo com algumas actividades e servicos
administrativos prestados pelos institutos de ensino superior.

Deste modo, torna-se possivel avaliar as implicacdes financeiras das opcbes de
politica, como seja por exemplo, a opcéo entre alocar mais recursos as bolsas de
estudo, em detrimento dos recursos alocados aos estabelecimentos de ensino, ou
vice-versa.

O QDS-MP deve também cobrir todo o tipo de despesa, quer seja despesa corrente
(ou de funcionamento) quer seja despesa de capital. Na actual abordagem dualista
que caracteriza o Orcamento de Cabo Verde nem sempre € evidente a relacdo entre
a despesa de funcionamento e a despesa de investimento. O QDS-MP permite
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consolidar, a nivel de cada sector, a totalidade da despesa, em relacdo aos
resultados que se pretende alcancar com a politica sectorial.

Passo 4: Determinar as fontes de financiamento incluindo a ajuda externa

Todas as fontes de receitas devem ser consideradas no QDS-MP sectorial. As mais
importantes sdo geralmente as transferéncias orcamentais, as receitas provenientes
de servicos prestados, taxas cobradas directamente pelos servi¢cos publicos, e ainda
as doacoes da cooperacgao externa.

Passo 5: Estabelecer mecanismos para facilitar a realocacdo de recursos
quando mudam as prioridades de politica

Cada sector deve ter a possibilidade de alterar a distribuicdo de recursos financeiros
ajustando-os as respectivas prioridades de politica. O limite dessas alteracdes é, em
todo o caso, condicionada pelo limite orgamental imposto ao sector. Todavia, deveria
existir suficiente flexibilidade para realocar recursos, a nivel intra-sectorial,
respeitando o tecto orgamental.
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3.3 O calendario da elaboracdo do CDMP

86. A elaboracdo do CDMP est4 enquadrada no ciclo orgamental, e por isso
deve respeitar o respectivo calendario. Na figura seguinte apresenta-se a sequéncia
cronolégica da preparacao anual do CDMP.

Figura 3-2: Calendario da preparacdo do Cenario de Despesa de Médio Prazo (CDMP)

Ministérios

Ministérios MF MF/Ministérios MF CcM e Institutos CcM
Consultas " M
Estrategias Cenario Fiscal sobre Determinagéo Aprovacéo de Apresentagéo Aprovagéo do
toriai o tratégi de limites limites CoOMP
sectoriais Médio Prazo estrategias sectoriais sectoriais dos QDS-MP
sectoriais
30 Mar 20 Abril 30 Abril 15 Maio 30 Maio 15 Julho 30 Set

87. O calendario de elaboracdo e aprovacdo do OE actualmente em vigor
decorre da Lei 78/V/98 e é apresentado na figura seguinte.



Figura 3-3: Calendario Orcamental segundo a Lei de Enquadramento Orgamental.

Calendario estabelecido pela Lei de Enquadramento Or¢camental

Ministérios

MF CM MF CM e Institutos CM CM Governo AN

Situagdo Orientagdes de Aprovacdo das Apresentagdo Aprovacao da Apresentacéo

- Orientagbes de o directrizes para das propostas Aprovacéo do . Aprovacéo do
macroeconémic L politica ~ ; proposta de lei da proposta de
politica elaboragédo do de Orgamento projecto de OE S OE
a orgamental OE L do OE lei a AN
sectoriais
20 Abril 30 Abril 15 Maio 30 Maio 15 Julho 30 Set 14 Out 20 Out 15 Set




88. A figura seguinte mostra a articulagdo entre os calendarios do Or¢camento
Anual e do Cenério de Despesa de Médio Prazo. A adopg¢do do CDMP implica, na
realidade, a coincidéncia entre o respectivo calendario de preparacdo e o calendario
de preparacdo do or¢camento anual. Na pratica, algumas das acc¢des que eram ja
realizadas no ambito do orgamento anual, passam agora a incorporar uma
dimensao multi-anua, assegurando assim uma perspectiva de médio prazo &
reallizacdo da despesa publica.

89. Em concreto, a elaboragéo do Cenéario Fiscal de Médio Prazo (no ambito da
preparacdo do CDMP) coincide na pratica com a preparacdo do cenario
macroeconomico que era ja elaborado no ambito da preparacdo do orcamento
anual.

90. Igualmente, a determinacdo dos limites de despesa por secror, que no
ambito do orcamento anual eram fixados apenas para um ano, passam agora a ser
fixados para trés anos, sendo o primeiro ano o mesmo do orgamento anual, e 0s
dois anos seguintes indicativos. Neste caso, o Conselho de Ministros, mediante
proposta do Ministério das Financas, aprova os limites orcamentais para o triénio
seguinte.

91. Por outro lado, as propostas de orcamento anual apresentadas pelos
Ministérios devem ser enquadradas, no mesmo documento, pelo respectivo QDS-
MP.

92. Finalmente, o Conselho de Ministros aprova a proposta de Or¢camento e ao
mesmo tempo a perspectiva de médio prazo. A proposta de Or¢camento a submeter
a Assembleia Nacional pode eventualmente incluir também aquela perspectiva pluri-
anual.



Figura 3-4: Combinac&o do calendario do Orcamento Anual e do CDMP.

CDMP

Ministérios
Ministérios MFE MF/Ministérios MFE CM e Institutos CM
Consultas I ~
Estrategias Cenério Fiscal sobre De;zrlrinnl]ri]te:éao Apri\ztt;:s de Apresentacio Aprovagéo do
sectoriais Médio Prazo estraté_gi_as sectoriais sectoriais dos QDS-MP CDMP
sectoriais
30 Mar 20 Abril 30 Abril 15 Maio 30 Maio 15 Julho Set
Ministéri
ME CM MFE CM e Institutos  CM CM Governo AN
Situacédo Orientagdes dg Aprovagao da Apresentagao Aprovagéo da| Apresentagao
¢ .| | Orientacdes d¢ I’E directrizes par das propostas Aprovacéo do P tg del d P tgd Aprovagéo do
macroeconomig politica politica elaboracéo dg de Orgamento| projecto de OF proposta de le aproposta o OE
a orgamental L do OE lei & AN
OE sectoriais
20 Abril 30 Abril 15 Maio 30 Maio 15 Julho 30 Set 14 Out 20 Out 15 Set
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4. ASPECTOS TECNICOS DA ELABORACAO DO CDMP

93. No presente capitulo apresentam-se algumas das técnicas mais habitualmente
utilizadas na elaboragdo do Cenario de Despesa de Médio Prazo. N&o cabe ser exaustivo
nesta apresentacédo, pelo que se recomenda o0 recurso aos manuais ou documentos de
referéncia correspondentes, sempre que necessario. Em anexo apresenta-se uma lista
bibliografica basica que cobre os temas a seguir descritos.

94. Note-se que algumas técnicas devem ser vistas numa perspectiva aplicada ao
sistema de planeamento e orcamento de Cabo Verde. Por exemplo, o tema ‘Estruturas
Programaticas e Quadro Logico de um Programa’ devia ser baseado na metodologia
especifica aplicada no sistema or¢gamental cabo-verdiano.

95. A apresentacdo sintética que seguidamente se faz visa apenas revelar o modo como
essas daquelas técnicas podem ser aplicadas a elabora¢édo do CDMP.

4.1 O método SWOT e a analise de diagnostico no ambito do CDMP

96. A andlise de diagnéstico do sector deve ser muito sintética e ndo deve repetir o que
estd jA descrito no documento de estratégia do sector. Deverd sobretudo identificar
problemas e constrangimentos novos que ndo tenham sido devidamente equacionados no
documento sectorial.

97. Conforme se recomenda no formato de relatério de QDS-MP em anexo, no capitulo
do diagnéstico, (Cap. 5), deve fazer-se apenas uma breve apresentacdo dos
constrangimentos e problemas que afectam o sector, e que justificam o programa e
subprogramas de intervencéo que deverdo dar resposta aos problemas levantados.

98. De modo a sistematizar-se a andlise de diagndstico, e a garantir uma abordagem
comum por todos 0s sectores, sugere-se vivamente a utilizacdo do método SWOT, o qual
sintetiza as Potencialidades (Strengthes), Constrangimentos (Weaknesses), Oportunidades
(Opportunities) e Riscos (Threats) relativamente ao sector em analise.

99. Trata-se de um método de tipo l6gico, que permite recolher e organizar a informacao
sobre o sector orientada para a definicdo da estratégia e da politica sectorial. Através da
analise SWOT ¢é possivel evidenciar os pontos de forca e de fraqueza do sector, com a
finalidade de evidenciar aqueles factores que poderdo favorecer ou dificultar os objectivos
de desenvolvimento do sector.

100. O método pode ser desenvolvido através de uma matriz que representa cada um
daqueles grupos de factores, como apoio a uma abordagem mais descritiva (ver figura
seguinte).
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Figura 4-1: Estrutura da matriz SWOT

POTENCIALIDADES CONSTRANGIMENTOS

OPORTUNIDADES RISCOS

101. Através da analise SWOT pode-se distinguir entre os factores endbégenos e
exogenos do processo de desenvolvimento do sector. Assim, as forcas e fraquezas séo
associadas aos factores enddgenos, enquanto que as oportunidades e riscos podem ser
associadas aos factores exdgenos. Nos primeiros incluem-se todos aquelas variaveis que
fazem parte do préprio sector e sobre 0s quais é possivel intervir segundo a orientacdo
estabelecida pelos objectivos de politica sectorial.

102. Nos segundos incluem-se as variaveis externas ao sector mas que o podem
condicionar positiva ou negativamente. Neste caso, ndo é possivel intervir directamente no
fendmeno mas é todavia possivel organizar estruturas de controlo que permitam identificar
os factores de risco, analisar a sua evolugcdo e consequentemente prevenir os efeitos
negativos e potenciar os factores positivos.

103. A eficacia desta metodologia depende crucialmente da capacidade do analista em
fazer uma leitura cruzada de todos aqueles factores. De facto, no contexto de formulacdo de
uma estratégia é necessario apoiar-se sobre os pontos de forca, controlando as fraquezas,
para maximizar as oportunidades e reduzir 0s riscos.

Figura 4-2: Definicdo de estratégias a partir da analise SWOT

Forcas

Fraquezas

Oportunidades

Estratégias que aproveitam
as oportunidades que séo
consistentes com as forgas
ou potencialidades do sector

Estratégias que procuram
reduzir as fraquezas
explorando as oportunidades

Riscos

Estratégias que identificam
as forcas susceptiveis de
controlar os riscos

Estratégias que procuram
prevenir que as fraquezas
sejam reforgadas devido a
uma maior exposicao aos
riscos.
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4.2 Estruturas programaticas e Quadro Légico de um programa orcamental

Estruturas programaticas e lei orgcamental

104. A apresentacdo deste tépico pressupde um quadro conceptual definido para o
conjunto do sistema de planeamento e de orcamento de Cabo Verde, e que deveria ser
adoptado por todos os subsistemas, designadamente o Cenéario de Despesa de Médio
Prazo. Na expectativa de que esse quadro conceptual e metodolégico se defina entretanto,
adoptam-se neste Manual as definicdes que constam da Proposta de Lei de Enquadramento
Orcamental.

105. O CDMP pressupBe uma abordagem programatica do Orcamento do Estado, ou
seja, implica que este seja organizado por Programas, com objectivos e resultados,
englobando toda a despesa publica, quer seja corrente quer seja de capital. Todavia, em
Cabo Verde ndo existe ainda um tal sistema, embora se tenha ja decidido avancar nessa
direccéo.

106. Na verdade, a nova Lei de Enquadramento Or¢camental assume inequivocamnete a
figura do orgamento programético, e estabelece mesmo como se deve definir a estrutura
programatica (programas, sub-programas, medidas, projectos, actividades) que devera
estar na base do orcamento.

107. Como aquele modelo orgamental ndo esta ainda desenvolvido, o CDMP fica de
algum modo limitado no seu alcance, e por seguinte dara uma resposta ainda parcial face as
suas potencialidades. Em todo o caso, a sua implementacdo pode prosseguir, de um modo
gradualista, sendo desenvolvido a medida que a reforma orcamental avanca, e todos os
seus elementos vado sendo, na prética, instalados (or¢gamento-programa, contabilidade,
sistema de avaliacéo, etc.).

Caixa 4-1: Definicéo da estrutura programatica segundo a proposta de Lei de Enquadramento
Orcamental

No Art. 272 define-se o conceito de Programa e Sub-programa

1. Cada programa ou/e sub-programa especificam os objectivos e as metas que com ele se pretende
atingir e as principais politicas que implica, incluindo ainda as despesas correspondentes a uma ou
mais medidas que concorram, de forma articulada e complementar, para a concretizacéo de uma ou
mais politicas publicas relativas a objectivos especificos.

2. Cada programa e/ou sub-programa podem ser executado por uma ou mais entidades pertencentes
ao mesmo ou a diferentes organismos ou subsectores da Administracdao Central.

3. Os programas e sub-programas com financiamento da cooperacéo internacional devem identificar
0s programas de cooperacdo a que estdo associados.

4. Cada programa ou/e sub-programa devem indicar especificar, obrigatoriamente, um conjunto de
indicadores de resultados e de impacto que permitam avaliar a economia, a eficiéncia e a eficacia da
sua realizacéo.

5. Tratando-se de programas executados com recurso a parcerias publico-privadas, a avaliacdo a que
se refere o nimero anterior deve tomar como base um programa alternativo com 0s mesmos
objectivos mas sem financiamento ou exploracéo privados, devendo incluir, sempre que possivel, a
estimativa da sua incidéncia or¢camental liquida.
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Cada programa e/ou sub-programa dividem-se em medidas, podendo, no entanto, haver programas e
sub-programas com uma Unica medida.

No Art. 26° define-se o conceito de Medida

1. As medidas compreendem as despesas de um programa ou sub-programa correspondentes a
projectos ou actividades, bem especificados e caracterizados, que se articulam e se complementam,
concorrendo para a realizagao de politicas publicas e de objectivos do programa ou sub-programa em
que se inserem.

2. As medidas podem ser executadas por uma ou mais entidades pertencentes ao mesmo ou a
diferentes organismos ou subsectores da Administracéo Central.

3. Cada medida divide-se em projectos, actividades ou operacfes especiais, podendo, no entanto,
haver medidas com um Unico projecto, actividade ou operacdo especial.

4. As medidas podem ser criadas no decurso da execucéo orcamental, devendo as alteracdes
correspondentes constar, expressamente, da informagdo imediatamente seguinte sobre a execugao
orcamental.

108. Existe ja alguma experiéncia em Cabo Verde na abordagem programatica, embora
ainda muito limitada e de &mbito relativamente circunscrito. Na verdade, o anterior Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND) propunha um desenho programatico, com uma
estrutura de objectivos devidamente hierarquizada e uma estrutura de indicadores de
desempenho, embora na realidade nunca tenham sido desenvolvidos os instrumentos de
implementacdo, monitoria e avaliacdo. Por outro lado, aquela abordagem sé parcialmente foi
aplicada ao Programa de Investimentos Publicos, deixando de fora toda a despesa corrente.

109. Neste ponto clarifica-se como se pode estruturar a actividade de um ministério em
termos programaticos (ver Figura abaixo), considerando o actual modelo orcamental.

= Assim, a luz do que estid estabelecido na Lei de Enquadramento Orcamental, as
actividades de um Ministério podem ser reagrupadas em ‘Programas’. Por sua vez, um
Programa pode subdividir-se num conjunto coerente de Sub-programas cujos
Resultados contribuem para o alcance dos objectivos da politca sectorial.

= Cada Programa esta, por norma, sob a responsabilidade de uma direc¢do técnica
(Direcgdo-Geral). Todavia, nem sempre € assim, 0 que implica necessariamente uma
responsabilidade partilhada por mais de uma Direc¢do. As actividades de direcc¢do,
coordenacgdo, administrativas e de apoio geral ao Ministério, podem ser agrupadas num
‘Programa’ especial, de natureza horizontal.

= Um Sub-programa inclui quer as novas intervencdes, com caracteristicas de
investimento, quer as actividades recorrentes levadas do Ministério, as quais estdo na
origem dos resultados produzidos, sob a forma de servigos prestados a sociedade.

= Sempre que seja justificado, pela complexidade das intervengbes, um Sub-programa
pode ser sub-dividido em Medidas. Em termos préticos, as Medidas agrupam Projectos
ou Actividades, com caracteristicas homogéneas.
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= Uma Actividade implica um certo nimero de tarefas de natureza continua. Uma
actividade tem sempre associado um conjunto de recursos (recursos humanos, materiais
e financeiros). A transformacédo destes recursos esta na base das Realizagbes e dos
Resultados produzidos pelo ministério. A orgamentacdo deve ser feita, na medida do
possivel, a nivel das Actividades.

= Os Projectos sao intervencBes que tém uma duracdo limitada, e tém um objectivo
preciso. Os projectos podem ser de ‘apoio técnico’, de reforco de capacidades, de
construcao, etc. Um projecto pode implicar um conjunto de despesas de capital, que
nao se deve confundir com despesas de investimento, as quais podem incluir também
despesas de tipo corrente.

110. A figura abaixo representa uma estrutura programatica tipica, cujas categorias estao
definidas em fun¢éo dos conceitos adoptados pela Lei de Enquadramento Orgcamental.
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Figura 4-3: Estrutura programatica

Estratégia de crescimento e redugao da pobreza (———| Programa do Governo

Objectivos globais
(objectivos de politica)

Objectivo Objectivo Objectivo Objectivo Missdo do
Especifico 1 Especifico 2 Especifico 3 Especifico n Ministério

\ Y v

Direcgao-Geral 1 Direcgao-Geral 2 Direcgao-Geral m

» Programa 1

Sub-programa
1.1.

Actividades

A Matriz de Enquadramento Légico de um Programa Orcamental

111. Um programa pode ser descrito sinteticamente através de uma Matriz de
Engquadramento Légico constituida por quatro colunas (ver quadro seguinte):

= a primeira coluna representa a légica da intervencédo, assente sobre a hierarquia de
objectivos do programa. Note-se que 0 objectivo central do programa € o objectivo
especifico, descrito na segunda linha. Este deve traduzir os beneficios esperados para
0s grupos-alvo.

= A segunda coluna descreve os indicadores de desempenho (ou ‘indicadores
objectivamente verificaveis’) associados a cada nivel de objectivos. Estes indicadores
devem ser definidos de modo a possibilitar a verificacdo dos objectivos, sendo por essa
razao elementos fundamentais na montagem do sistema de monitoria do programa.

= A terceira coluna deve mostrar as fontes e métodos de recolha da informacéo que
devera ser utilizada na constru¢do dos indicadores.
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= Finalmente, a quarta coluna descreve os factores externos do programa, ou seja, 0S
factores que, estando fora do controlo da estrutura de coordenacdo, sdo todavia
essenciais para uma implementacdo bem sucedida.

112. O desenho de um Programa deve obedecer a um conjunto de regras que assegure a
consisténcia entre os varios niveis de objectivos dos varios niveis que integram a estrutura
interna do programa. Na verdade, e como se pode ver na figura seguinte, a decomposi¢cao
de um Programa em Sub-programas, Medidas e Projectos deve estabelecer-se através de
uma articulacdo légica entre as cadeias de objectivos de cada um daqueles niveis da
estrutura programatica.

113. Assim, o DECRP constitui a raiz da estrutura programatica, e 0s respectivos
Objectivos Especificos equivalem aos Objectivos Gerais dos varios Programas sectoriais.
Fica assim assegurada a ligacdo l6gica entre o DECRP e os Programas, no sentido em que
estes devem concorrer para o alcance dos objectivos do primeiro.

114. Os Programas, por sua vez, decompdem-se em Sub-programas, cujos Objectivos
Gerais devem corresponder aos Objectivos Especificos do Programa e, ao mesmo tempo,
os Objectivos Especificos do Sub-Programa devem equivaler aos Objectivos Operacionais
do Programa. E assim sucessivamente até ao nivel de Projecto.
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Figura 4-4: Estrutura programatica em cadeia

SUB-
DECRP PROGRAMA PROGRAMA MEDIDA PROJECTO
Objectivos
globais
A
Objectivos Objectivos
especificos globais
) )
Objectivos Objectivos Objectivos
operacionais especificos globais
) i
Objectivos Objectivos Objectivos
operacionais especificos globais
A A
Objectivos Objectivos Objectivos
operacionais especificos globais
i i
Objectivos Objectivos
operacionais especificos
A
Objectivos

operacionais

115. Na figura seguinte apresenta-se um exemplo da descricdo anterior, aplicada ao
Programa da Educacao.
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Figura 4-5: Exemplo, de estrutura programatica do Programa da Educacéo.

SUB-
DECRP PROGRAMA
. X PROGRAMA 6 MEDIDA PROJECTO
Educacéo - o
Ensino Superior
Crescimento
econdmico e
reducao da
pobreza
Eixo | Eixo |
Capital Humano Capital Humano
Massa critica para o Massa critica para o Massa critica para o
desenvolvimento e desenvolvimento e desenvolvimento e
sustentabilidade sustentabilidade sustentabilidade
reforcada reforcada reforcada
Ensino superior Ensino superior Ensino superior
organizado e organizado e organizado e
consolidado consolidado consolidado
Campus da Campus da Campus da
Praia edificado Praia edificado Praia edificado
Edificio da Unidade Edificio da Unidade
de Ciéncias e de Ciéncias e
Tecnologia Tecnologia
construido e construido e
equipado equipado
Projecto de
construgao
elaborado

116. Depois de definida a estrutura de objectivos de um Programa/Sub-programa/Medida,
pode estabelecer-se o respectivo Quadro Légico. O quadro seguinte mostra a estrutura
tipica de um quadro l6gico de um Programa.
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Quadro 4-1: Estrutura da Matriz Logica de um Programa

Logica de intervencao

Indicadores de desempenho
(ou Objectivamente
verificaveis)

Fontes de verificacéo

Factores externos

Objectivos globais

O impacte geral sobre o
desenvolvimento do meio sdcio-
economico (ao nivel nacional,
sectorial, local) para o qual o
programa contribui

Indicadores de impacte:

Medem em que medida a
contribuicdo do programa para
o0s objectivos globais foi
concretizada.

Fontes de verificagdo e métodos
utilizados para recolher e
processar a informagéo
necessaria para a determinacao
dos indicadores de impacte

Objectivos especificos

Os objectivos que se traduzem
em beneficios para o grupo-alvo

Indicadores de resultado:

Medem em que medida se
verificam os objectivos
especificos

Fontes de verificacdo e métodos
utilizados para recolher e
processar a informacéao
necessaria para a determinacao
dos indicadores de resultado

Factores externos (isto €, fora
do controlo do gestor do
programa) que, se verificados e
associados ao objectivo
especifico, viabilizam os
objectivos globais

Objectivos operacionais

Os resultados imediatos,
directos e tangiveis (bens e
servicos) produzidos pelo
programa

Indicadores de realizacao:

Medem em que medida se
verificam os objectivos
operacionais

Fontes de verificacdo e métodos
utilizados para recolher e
processar a informacéo
necessaria para a determinacao
dos indicadores de realizacédo

Factores externos que, se
verificados e associados aos
objectivos operacionais,
viabilizam o objectivo especifico

Actividades

As tarefas (programa de
actividades) que devem ser
realizadas para atingir os
resultados

Factores externos que, se
verificados e associados as
actividades, viabilizam os
objectivos operacionais
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117. A correcta formulacdo de objectivos esta na base de um bom desenho de Programa

e pode influenciar de modo decisivo uma adequada gestdo do Programa e respectivos Sub-
programas. Recomendam-se as seguintes regras para a formulacdo dos objectivos de um

Programa ou Sub-programa:

= O modo como se formula o objectivo deve traduzir a nocdo de ‘estado’ ou ‘situacéo’, por
norma, uma situagao positiva a alcancar como consequéncia do Programa. Por exemplo,

‘Relacionamento entre a Administracdo Publica e os cidadaos melhorado’, em vez de

‘Melhorar o relacionamento entre a Administracao Publica e os cidad&os’.

= O Objectivo Especifico do programa deve reflectir, na sua definicdo, os beneficios que o

Programa deverda produzir. Deve, por outras palavras, reflectir a perspectiva dos grupos-
alvo ou beneficiarios do programa (6ptica da ‘procura’).

= O Objectivo Operacional deve ser formulado de modo a reflectir os servigcos oferecidos
pelo Programa (6ptica da ‘oferta’). Exemplo: ‘Métodos e instrumentos de gestdo da

Administracdo Publica modernizados'.

118. O quadro seguinte mostra, com base na Matriz Légica apresentada em Anexo, um
exemplo de como se devem formular os objectivos de um programa.

Quadro 4-2: Formulagéo de objectivos

Légica de intervencéo

Formulacéo

Objectivos gerais

Administracdo Publica eficiente e ao servico dos
cidadaos

Objectivo especifico

Relacionamento entre a Administracao Publica e os
cidadéos melhorado

Objectivos operacionais

Métodos e instrumentos de gestdo da Administracéo
Publica modernizados.

Actividades

Elaborar e aprovar a legislacao relacionada com a
reforma da administracao publica

Elaborar e aprovar a legislacao relativa a reforma do
sistema de planeamento e orgamental

Introduzir a gestéo financeira por resultados

Introduzir um sistema de avaliacdo e monitoria dos
programas governamentais.
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4.3 Os indicadores de desempenho do programa

119. A definicdo de indicadores de desempenho de um programa é central no processo
de elaboracao, implementacao, monitoria e avaliagdo de um programa publico. N&o faz
sentido definir objectivos programéticos se estes ndo puderem ser verificados através de
indicadores apropriados, e também ndo faz sentido definir indicadores se estes nao
estiverem associados a objectivos programaticos.

120. Em termos praticos, a definicdo dos indicadores de desempenho serve de teste ao
realismo e clareza dos objectivos do programa. Ou seja, se ndo for possivel formular um
indicador (qualitativo ou quantitativo) verificavel, entdo é aconselhavel redefinir o respectivo
objectivo.

121. Uma leitura em linha da matriz I6gica do programa, permite verificar que a cada nivel
de objectivos, estdo associados indicadores de desempenho que permitem, no contexto da
monitoria e da avaliacdo, verificar a concretizacdo desses objectivos. A figura seguinte
mostra justamente aquela relacéo.

Figura 4-6: Relacdo entre objectivos e indicadores

OBJECTIVOS Indicadores de
GERAIS impacte

OBJECTIVO Indicadores de

ESPECIFICO resultado

*

OPERACIONAIS
OBJECTIVOS |

f

ACTIVIDADES

’

Indicadores de
realizacéo

Indicadores de recursos
ou de inputs

= Os Indicadores de Recursos (meios/inputs) medem o volume de recursos financeiros,
humanos, administrativos e materiais, disponibilizados pelo Governo e pelos doadores
para o programa. E necessario estabelecer uma ligacdo entre os recursos utilizados e os
resultados atingidos, de forma a avaliar a eficiéncia das accdes realizadas.

51



Manual de Elaboragédo do Cenério de Despesa de Médio Prazo

= Os Indicadores de Realizacdo (Output) medem as consequéncias imediatas e
concretas das medidas tomadas e dos recursos utilizados na implementacdo do

programa.

= Os Indicadores de Resultado (Outcome) medem os resultados em termos de

beneficios para os grupos-alvo.

= Os Indicadores de Impacte medem as consequéncias de longo prazo dos resultados
do programa. Em concreto, medem o0s objectivos gerais em termos de desenvolvimento

nacional e reducéo da pobreza.

Quadro 4-3: Exemplos de indicadores de desempenho

Indicador de Indicador de Indicador de Indicador de
recursos/inputs realizacao resultado impacte
Educacéo Orcamento NUmero de Nimero de alunos Taxa de
destinado a professores do ensino basico que | analfabetismo
formacéo de formados no ano t; concluiram com reduzida a x% no
professores e & N | sucesso no anot anot
construcéo de ovag elsgo as
escolas no ensino remodeladas ou
basico construidas no ano t
Saude Orcamento Ndmero de pessoal Taxas de cobertura Taxa de morbidade
destinado ao destacado para o da populagdo especifica x,
programa de programa de vacinada em x% no reduzida em y%
vacinacao vacinagao no anot .
& nag Taxa de mortalidade
periodo de... a .... - .
especifica x reduzida
Disponibilidade de em y%
vacinas
122. Importa esclarecer a diferenca entre indicador e meta. A utilizacdo préatica dos

indicadores de desempenho faz-se através do observacao das metas que estdo associadas
a cada indicador. As metas correspondem a calendarizacdo e a quantificacdo dos
indicadores ao longo do periodo de implementacdo do programa ou projecto, conforme se
ilustra na figura seguinte.

Figura 4-7: Defini¢do de metas

Indicador: Numero de professores do ensino basico
formados a nivel nacional, no ano+3

—_——

Ano n:
30 profs
formados

Metas:

Ano n+1: Ano n+2: Ano n+3:
80 profs 120 profs 200 profs
formados formados formados
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4.4 Qs factores externos e a gestao do risco

123. O alcance dos objectivos do programa esta quase sempre sujeito a influéncias que
estdo para além do controlo do responsavel pela sua implementagdo. Na verdade, um
programa é inevitavelmente condicionado por factores externos que podem afectar o seu
desempenho, podendo mesmo comprometer irremediavelmente o alcance dos resultados
esperados.

124. A partir da Matriz Légica podem portanto ser identificados os factores de risco que
podem ameacar o programa. Como se ilustra na figura seguinte, os riscos estdo associados
aos factores externos, os quais sao determinantes no alcance dos resultados.

125. Na verdade, os riscos associados a um programa publico podem ser tipificados do
seguinte modo:

= Riscos que resultam de factores que estdo, efectiva ou potencialmente, sob o controlo
da entidade que coordena o programa (por exemplo, desenho deficiente, sistema de
gestéao ineficiente, desempenho fraco por parte dos contratados);

= Riscos que resultam de factores do ambiente politico e institucional, e que ndo séo
controlados pela gestdo do programa, mas por outros decisores (por exemplo,
indefinic@o de politicas, fraquezas institucionais, falta de vontade politica);

= Riscos que sao essencialmente incontrolaveis (por exemplo, desastres naturais,
instabilidade politica, pre¢cos no mercado mundial, taxas de juro).

126. Os riscos do segundo e terceiro grupos devem ser inscritos na matriz l6gica. Apesar
do o responsavel pela coordenagdo do programa ndo poder actuar sobre esses factores,
pode todavia tomar medidas que minimizem eventuais influéncias negativas. Na verdade,
se tais factores se concretizarem eles traduzem-se em riscos para 0 programa, 0S quais
devem ser previstos e prevenidos com antecedéncia, responsabilidade que incumbe ao seu
responsavel.
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4.5 A orcamentacdo de programas

127. Segundo a proposta de Lei de Enquadramento Or¢gamental, no seu art. 6°, n°. 3, “os
programas, sub-programas, medidas, projectos, accdes ou actividades que impliquem
encargos plurianuais evidenciarado as respectivas despesas totais, a parcela relativa ao ano
economico inicial e, com caracter indicativo, as relativas a, pelo menos, cada um dos dois
anos seguintes”.

128. O CDMP s6 serda um verdadeiro instrumento de programacdo por objectivos ou
resultados, se for possivel quantificar a despesa publica na Optica das realizagbes (outputs)
e resultados (outcomes), em alternativa a orcamentacao tradicional, baseada nos inputs
(categorias do classificador econémico).

129. A técnica recomendada para uma orcamentagdo na perspectiva das realizacdes é a
Orcamentacdo por Actividades, o qual é todavia mais exigente do que os métodos
tradicionais, requerendo a estimativa e a projeccéo dos custos das actividades que estdo na
base daquelas realizactes.

130. A orcamentacdo por actividades, por sua vez, pressupde algumas condigdes prévias,
exigindo métodos apropriados, que poderdo variar de sector para sector em funcédo das
respectivas especificidades e capacidades técnicas no dominio da determinacao de custos.

Caixa 4-2: A orcamentacgdo por actividades

A Orcamentagao por Actividades consiste num método de or¢amentacéo centrado, como 0 home
indica, nas Actividades desenvolvidas pelas direc¢cdes, em alternativa ao método tradicional que
consiste em circunscrever a orcamentacéo a estrutura administrativa (orcamentacéo por
departamento ou direcc¢éo).

Tem a vantagem de permitir uma mais facil ligagcdo entre custos e resultados, na medida em que
as actividades deverado estar necessariamente ligadas a resultados mensuraveis o que ndo
acontece com a classificacdo departamental.

Na Orgamentacédo por Actividades os custos sédo agregados por actividade sendo depois
associados aos resultados que sé@o gerados por essa actividade. Aqueles custos séo nédo s6 o0s
custos directos gerados pela actividade, mas também os custos indirectos, em geral das
actividades de coordenacdo, administracdo e apoio que estdo subjacentes a actividade. Na
orcamentacdo convencional os custos sdo agrupados por unidade orgénica, e caso estejam claros
0s objectivos e servigos dessa unidade, sdo entdo afectos aos resultados desses servigcos. Neste
caso, e por norma, apenas se consideram os custos directos.

Na Orcamentacdo por Actividades o aspecto critico reside na definicdo das actividades e dos
respectivos resultados, bem como nos inputs e respectivos factores de custo.

A Orcamentacdo por Actividades obedece em geral aos seguintes passos:
e lIdentificacdo das actividades
e Alocacao dos custos directos as actividades
e Alocacgao dos custos indirectos as actividades

e Caélculo de coeficientes de actividades em relagdo com os resultados com que
estéo relacionadas (refere-se a situagdo em que uma actividade esté relacionada
com mais do que um resultado).

e Afectacdo dos custos aos resultados utilizando os coeficientes de actividades.
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131. Numa estrutura organica baseada em direc¢des verticais, como € o caso da estrutura
administrativa de Cabo Verde, a orcamentacdo por actividades encontra dificuldades que
derivam:

= da existéncia de unidades de coordenacdo geral ou de apoio cuja despesa ndo é
facilmente imputavel as unidades substantivas:

= darelacdo de uma actividade com mais de um resultado.

132. A evolucdo para um método de orcamentacdo por actividades, nas condi¢cdes de
Cabo Verde pode eventualmente passar por um processo gradualista e experimental, antes
de ser generalizado a todos os sectores. Importa todavia conhecer o ponto de partida e o
ponto de chegada, e em funcdo disso delinear uma estratégia de implementagéo
progressiva. Segue-se uma apresentacdo esquematica do modelo actual (modelo
tradicional) e do modelo desejavel (orcamentacao por actividades).

Figura 4-8: Método actual de determinacao da despesa publica

Inputs
Habitualmente
conhecidos
(despesa organizada
segundo classificador
econémico . _
) Custos dos inputs Despesa publica por
(Desp. pessoal, bens e servigos, =P Unidade Orgamental
equipamentos, etc) (Segundo Class. Econémico)
/1\\
______ FoU_&_____

|

: Custos dos processos de
| trabalho e actividades
|

Habitualmente
VARLERN desconhecidos

Custos unitarios dos
outputs (realizagdes)

Beneficiarios e
utentes dos servicos

133. Como mostra a figura, segundo o método actual, a determinacdo da despesa publica
faz-se apenas a nivel dos inputs, ou seja, na prética, segundo as categorias do classificador
economico do Orgcamento de Estado. Porém, esta informagdo ndo permite valorizar as
realizagdes dos programas e sub-programas, nem os processos de trabalho conducentes a
essas realizagGes. Na prética, apenas podemos conhecer o valor total do sub-programa ou
do programa (nos casos em que estes sd0 uma agregacdo directa dos orcamentos das
unidades orcamentais responsaveis) e a sua decomposicdo segundo o classificador
economico.
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134.

Assim, actualmente, o método possivel assenta numa orgcamentacao por direccoes,
ou por centros de custo. As seguintes situacdes sdo possiveis:

= Nos casos em que o orgcamento das direcgbes corresponde a um sub-programa, a

passagem do ‘orgamento por direccao’ para o ‘orcamento por programa’ € directa.

= Nos casos em que um sub-programa se distribui por mais de uma direcc&o, o orcamento
do sub-programa deduz-se da soma dos orcamentos das direc¢cfes, ou centros de custo,

envolvidas

135.

Na orcamentacado tradicional, sempre que seja necessario alocar os custos das

unidades ou servicos de apoio (direc¢do, administracdo, etc.) pelos sub-programas, faz-se
normalmente uma reparticdo proporcional, na base de critérios de reparticdo determinados.

136.

137.

Inputs

Custos dos inputs
(desp. Pessoal, bens e servicos,
equipamentos, etc)

s

O modelo de Orcamentacgdo por Actividades tém a seguinte configuracdo de base:

Figura 4-9: Modelo de determinacéo da despesa por Actividades

Contabilidade

AN
Pl I

Custos dos processos de
trabalho e actividades

!

Custos unitarios dos
outputs (realizacdes)

Beneficiarios e
utentes dos servigos

Calculo e
estimativa de
custos

orcamento por Medida, por Sub-Programa, e finalmente, por Programa.

138.

A orcamentacdo faz-se por Actividades e, por agregacdo sucessiva, obtem-se o

Nos casos em que é possivel fazer a Orcamentacdo por Actividades, o orcamento
dos niveis superiores da estrutura programéatica faz-se por agregacao sucessiva. Ou seja:
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Figura 4-10: Agregacéo da despesa

Programa 1

f.

f

Subprograma 1.1.

Subprograma 1.2.

fa

Medida 1.1.1.

-

Medida 1.2.1.

+ +
A11.1.1 | [ AL1.1.2

Al.2.11

S

139. A despesa deve ser agregada com base no classificador econémico, o0 que implica
que, quer a despesa das Actividades, quer a despesa dos Projectos deve ser classificada
e agregada numa base comum, constituida pelo classificador econémico.

140. Esta abordagem garante uma clara distincdo entre a despesa corrente e a despesa
de capital, independentemente de esta se referir ao ‘orcamento de funcionamento’ ou ao
‘orcamento de investimento’. Na verdade, aplicando o classificador econ6mico a ambos os
‘orcamentos’, resulta o valor da despesa corrente e da despesa de capital.
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4.6 O modelo RMSM-X e a sua utilizacdo na elaboracéo do CFMP®

Apresentacdo sintética do modelo de programacdo macroecondémica RMSM-X

141. O Modelo RMSM-X (Revised Minimum Standard Model — Extended) € um modelo de
simulacao simplificado, baseado num conjunto de folhas de calculo de EXCEL, que permite
realizar projec¢bes macroecondmicas e sectoriais, incorporando as principais variaveis da
politica orcamental. E, por conseguinte, um modelo adequado para apoiar a elaboragéo do
Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP).

142. No modelo de base, o utilizador apoia-se numa base de dados sobre a situacéo
economica de referéncia, para o conjunto das variaveis do modelo, nomeadamente a taxa
de crescimento econdémico e as principais variaveis definidas no contexto da Contabilidade
Nacional.

143. Um elemento importante na calibragem do modelo, definido pelo utilizador, é o indice
de eficiéncia do capital, medido pelo coeficiente marginal capital-produto (ICOR), o qual
reflecte o nivel de investimento que é necessario assegurar para se atingir uma dada taxa
de crescimento do produto. Este indice é desfasado de um ano (t-1) atendendo a natureza
recursiva do modelo.

144. No modelo RMSM-X, o consumo é a variavel residual que assegura uma solucdo de
equilibrio, uma vez fixadas a taxa de crescimento do PIB e o valor do ICOR. Uma vez que o
consumo se divide em duas componentes, consumo privado e consumo colectivo, é
necessario escolher o método de fecho do modelo (fecho ‘publico’ ou ‘privado’). Se se
escolhe o ‘fecho publico’, entdo o consumo privado é pré-determinado e o consumo publico
torna-se a variavel residual. Inversamente, quando o fecho é ‘privado”, entdo o consumo
privado torna-se a variavel residual.

145. O modelo RMSM-X tem suficiente flexibilidade para se adaptar as condicdes
prevalecentes em Cabo Verde. Por exemplo, um certo nimero de indicadores econdémicos
utilizados em Cabo Verde podem ser explicitamente considerados no modelo. As equacdes
podem ser modificadas para se atender a disponibilidade de informacédo, sempre mantendo
a légica interna do modelo.

146. Finalmente, uma das principais vantagens deste modelo, € que ndo é exigente em
séries cronoldgicas, nem requere estimativas econométricas de comportamento dos agentes
econdémicos. Trata-se na verdade de um modelo sintético que assenta sobre os valores de
um ano de referéncia e sobre os parametros de algumas variaveis de crescimento definidas
pelo utilizador. Porém, deve ter-se atencdo que esta € também a grande fraqueza do
modelo, na medida em que as projeccdes ficam muito dependentes do arbitrariedade do
utilizador no estabelecimento das hipéteses e ainda sobre a representatividade dos valores
do ano de base.

Os elementos de base do modelo

® Este capitulo foi traduzido do documento ‘Cadre de Dépense de Moyen Terme (CDMT), 2008-2010, elaborado
no &mbito da consultoria da Idea International ao Ministério das Finangas. O texto original descreve bem as
potencialidades de utilizacdo do modelo pelo que é Gtil manter esse texto como referéncia principal. Foram
todavia introduzidas as necessarias adaptaces de modo a enquadra-lo na metodologia de elaboracdo do CDMP
desenvolvida no presente manual.
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147. Os elementos de base do modelo macroeconémico utilizado na elaboragdo do CFMP
incluem as identidades or¢camentais dos diferentes sectores econémicos, as relacbes de
equilibrio do mercado, e as hipoteses de projeccdo das variaveis e de calibragem do
modelo. As duas primeiras garantem os equilibrios contabilisticos do modelo. As
identidades orcamentais asseguram que 0s recursos disponiveis de cada sector séo iguais a
despesa desse sector. As equacBes de equilibrio dos mercados, asseguram por outro lado,
gue a oferta de bens e de capitais é igual & soma das procuras sectoriais correspondentes.

148. O processo de modelizacdo requer a definicdo das hipbéteses de projeccdo e a
escolha do método de calibragem do modelo. As hipbteses de projeccao ligam a evolucao
temporal de uma variavel (exemplo, as transferéncias do governo para o sector privado)
com uma variavel global (por exemplo, o PIB). Outras variaveis do modelo (por exemplo, a
taxa de juro internacional) sdo totalmente exogenas, isto é, a sua evolucdo nao €
determinada ou afectada por nenhuma outra variavel do modelo.

149. As hipéteses da projeccdo dependem do tipo de calibragem escolhida para o
modelo, ou, por outras palavras, da escolha das variaveis que serdo determinadas de modo
enddgeno, pelas restricbes orcamentais e pelas relacbes de equilibrio do modelo. Como se
vera adiante, a calibragem do modelo depende essencialmente das questbes de politica
econdmica as quais pretendemos dar resposta através das simulagdes do modelo.

As restricbes orcamentais consideradas no modelo

150. As restricbes orcamentais sectoriais reflectem o simples facto de que as despesas
totais (correntes e de capital) de cada sector, devem ser iguais aos recursos totais
disponiveis para o sector. O numero de restricdes orcamentais do modelo depende portanto
do nimero de sectores econdémicos considerados no modelo. No caso de Cabo Verde, a
economia é decomposta em quatro grandes sectores: 1) governo; 2) sector privado; 3)
sector monetéario; 4) sector externo. Por consequéncia, ha quatro equacdes orcamentais
sectoriais no modelo.

151. Para se compreender o modelo, € necessario definir as identidades das Contas
Nacionais. Para uma melhor compreensao, separa-se em geral cada equagdo orcamental
numa equacdo para a conta corrente e uma outra para a conta de capital. Abaixo
descrevem-se as restricbes orcamentais de cada um dos sectores considerados, seguido
das identidades das contas nacionais.

152. Sector do governo. as receitas correntes do governo compdem-se de doacdes, de
rendimentos de factores e de impostos directos e indirectos, bem como de receitas néo
fiscais e de subsidios. As receitas sdo usadas para financiar o pagamento de juro sobre a
divida interna e a divida externa, as transferéncias correntes para os outros sectores da
economia, 0s gastos publicos, bem como a poupanca do governo. Esta, bem como o
aumento da divida publica liquida (interna ou externa), financiam o investimento bruto do
governo mais as transferéncias de capitais para os restantes sectores da economia.

153. Sector privado. A Ultima restricdo orcamental é a do sector privado. As receitas
correntes compdem-se do seu proprio rendimento dos factores, mais as receitas relativas a
juros sobre a divida interna ao governo, as transferéncias correntes para o governo e para o
exterior, bem como os lucros e remessas do estrangeiro. Essas receitas séo utilizadas para
pagar impostos directos e indirectos ao governo, os juros sobre a divida privada externa, os
lucros e remessas, as despesas de consumo e, finalmente, a poupanca privada.

154. Sector monetéario. O rendimento do sector monetario consiste nos créditos do sector
externo, os depdsitos do sector privado, e as transferéncias de capital do sector privado. E
utilizado para financiar o crédito liquido ao governo, as reservas de divisas e o crédito
liquido ao sector privado.
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155. Sector externo (balanca de pagamentos). As receitas correntes do sector externo
sd0 0s pagamentos correntes ao estrangeiro por parte dos sectores econémicos internos.
Assim, aqueles incluem a balanca comercial, a balanca de servicos ndo relativos aos
factores produtivos, bem como os pagamentos liquidos dos factores de producdo,
desagregados em pagamentos de juros e de lucros relativos as tranferéncias. Igualmente,
as despesas correntes do sector externo sdo iguais as exportacdes mais as tranferéncias
correntes para 0s sectores econémicos internos. A conta de capital da balanca de
pagamentos mostra claramente que a poupanca externa (o défice da balanca de
transaccbes correntes) deve ser igual aos fluxos liquidos da divida externa (variacdo das
reservas em divisas), as transferéncias liquidas de capital ao sector monetério, e o
investimento privado.

156. Para a conta de capital, o financiamento total € igual & soma das transferéncias de
capital do governo, ao fluxo de investimento directo estrangeiro, ao investimento e as
doacdes de capital do exterior, do crédito liquido do sector monetério e a poupanca privada.
Estes recursos sao utilizados para financiar a divida puablica interna pelo sector privado, a
aquisicdo de divisas, a transferéncia liquida de capital para o sector monetario e o
investimento privado.

157. As equacdes finais representam os equilibrios das contas nacionais a precos
correntes. O PIB é igual ao consumo total mais a poupanca total. Esta Ultima é igual ao
investimento total.

As hipdteses de projecgao

158. Para algumas variaveis do modelo (por exemplo, investimento publico), as hipéteses
de projeccdo dependem da escolha feita quanto a calibragem do modelo, ou seja, o fecho
do modelo. Por exemplo, no caso da calibragem do sector privado, o racio do investimento
publico em relacdo ao PIB é fixado e utilizado como hipétese de projeccdo para o
investimento. O modelo calcula o stock de activos financeiros juntando o fluxo de activos de
cada periodo ao stock do ano precedente. O pagamento de juros sobre os capitais internos
e externos sdo calculados como produto do stock de activos do periodo precedente pela
taxa de juro nominal.

159. Algumas hipéteses de projeccao sdo também necesséarias para algumas variaveis
orcamentais e externas. Na maior parte dos casos, as hipbéteses de projeccdo ligam
simplesmente a variavel considerada a uma variavel de escala (por exemplo, o PIB). Entre
as variaveis fiscais, os impostos indirectos e directos, os subsidios e as transferéncias
correntes para o sector privado sao projectadas em percentagem do PIB. As transferéncias
de capital do governo para o sector privado sdo uma percentagem das respectivas
despesas de investimento. O consumo do governo € também expresso em percentagem do
PIB.

A calibragem do modelo

160. Para completar a corrida do modelo é necessario escolher todas as variaveis que
sdo determinadas de modo enddgeno (ou residuais) através das restricdes orcamentais e
das condi¢gbes de equilibrios do mercado. A escolha das variaveis endogenas depende
principalmente do objectivo especifico do exercicio de simulagéo. Por outro lado, a escolha
das variaveis enddgenas determina igualmente o método (recursivo ou simultdneo) do
calculo do modelo. A escolha das variaveis retidas levou a considerar a solugéo recursiva.
Trata-se de uma calibragem de tipo positivo.

161. O modelo pode simular os efeitos de uma politica econémica sobre um conjunto de
variaveis macro-econdmicas (crescimento do PIB, inflacdo, nivel de reservas externas, etc.).
Neste caso, as variaveis de politica econdmica (despesa publica, crescimento da oferta de
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moeda, etc.), sdo determinadas de modo exdgeno e o modelo calcula os valores das outras
variaveis alvo. O modelo pode igualmente indicar qual a politica econémica a estabelecer de
modo a atingir-se 0s objectivos fixados em termos de inflacdo, de crescimento, etc. Assim,
os valores destas varidveis-alvo sdo fixadas de modo exdégeno e o modelo determina os
valores das variaveis de politica orcamental, monetaria e cambial. Trata-se neste caso, de
uma calibragem normativa’®.

162. A calibragem normativa permite encontrar os valores de um conjunto de variaveis
econdmicas do sector publico (consumo e investimento publico, varaveis de financiamento
do sector publico e de politica monetaria) necessarias para atingir as metas
macroeconomicas fixadas. Assim, a primeira etapa consiste em determinar as metas
macroeconomicas a fim de fixar a evolu¢do da taxa de inflagdo, da taxa de crescimento do
PIB real, da taxa de cambio real, e igualmente do nivel de reservas requerido, medido em
meses de importacdes. A evolucdo dos precos e do PIB real sdo também determinadas
directamente. Dado o valor do ICOR, sera possivel deduzir igualmente o investimento real
necessario para se atingir o nivel de crescimento previsto.

163. O investimento privado € projectado como proporcao do PIB real. O investimento do
governo € ajustado face ao nivel de investimento das empresas publicas. O consumo
privado é determinado na base do rendimento disponivel. Por consequéncia, o consumo
publico é uma variavel enddégena que é ajustada de modo a assegurar o equilibrio do
mercado de bens e servigos.

é
é

164. A partir dos valores da inflacdo e da taxa de cambio real, calcula-se o valor da taxa
de cambio nominal. No que respeita a balanca de pagamentos, as transferéncias com o
exterior e o investimento directo estrangeiro sao exdgenos, enquanto que o pagamento de
juros sobre a divida externa é determinado pelo stock de divida do periodo anterior. Assim,
a variavel residual é a variacao liquida da divida externa liquida. Esta determina o valor do
stock total liquido dos activos externos disponiveis ho mercado de capitais externos. A partir
das procuras sectoriais determinadas do modo acima descrito, e os valores das variaveis
alvo das reservas externas, obtém-se, de um modo residual, o stock da divida publica
externa do governo.

165. No que se refere ao mercado monetario, a taxa de inflagdo e a taxa de juro
determinam a taxa de juro nominal e o nivel dos precos. O PIB real é determinado, como
vimos acima, com base nas hip6teses de crescimento econdémico. No conjunto, essas
variaveis determinam a evolucdo da procura de moeda. Esta permite determinar a evolucéo
do stock de moeda, e através do multiplicador, o valor de M1. Finalmente, a restricdo
orcamental do sector privado determina o stock total da divida publica que o sector privado
pode fornecer.

° Foi esta a abordagem seguida nas simulagées do CDMP de 2008-2010
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4.7 Critérios de monitoria e avaliacao

166. Como se referiu atras, a monitoria e avaliacdo (M&A) de programas e sub-programas
orcamentais faz parte do ciclo de gestdo do ciclo dos programas, e ndo decorre por isso
directamente do Cenario de Despesa de Médio Prazo. Nao cabe, por isso, fazer aqui uma
apresentacdo exaustiva das técnicas e processos respectivos, as quais devem ser
encontradas no sistema de Monitoria e Avaliacdo definidos no contexto do sistema de
seguimento ou monitoria e avaliacdo estabelecido.

167. O CDMP adopta pois, como principio geral, o0 enquadramento conceptual do sistema
de M&A. Importa todavia, no contexto do presente manual, identificar os critérios tipicamente
seguidos na M&A dos programas orcamentais e estabelecer o nexo existente com o CDMP,
de modo a evidenciar em que medida este, por um lado, pode contribuir para a M&A, e por
outro lado, benefiar dela.

168. Note-se, por outro lado, que 0s conceitos e as técnicas normalmente usados no
sistema de monitoria e avaliacdo de programas publicos decorrem directamente do modelo
programatico adoptado (estrutura da Matriz Légica dos programas, arquitectura
programatica geral e niveis de intervencédo, definicbes de objectivos e indicadores, etc.). Os
guais sdo, por sua vez, sdo consistentes com o modelo de monitoria e avaliagdo adoptado.
Também neste caso, o presente manual limita-se a adoptar as convencdes e definicdes do
sistema programatico prevalecente em Cabo Verde, ficando assim assegurada a
consisténcia global dos instrumentos de programacdo e orcamentacdo utilizados (modelo
programatico, modelo de monitoria e avaliagcdo e CDMP).

Y

169. No que se refere a monitoria e avaliacdo, é oportuno esclarecer, no contexto do
presente manual, a questdo dos critérios de avaliacdo, devido a sua estreita ligacdo com o
Cenério de Despesa de Médio Prazo. Em geral consideram-se cinco critérios principais™®,
que se podem definir do modo abaixo indicado, a0 mesmo tempo que se estabelece 0 nexo
com o CDMP.

= Relevancia. Significa a adequacdo dos objectivos do programa/sub-programas aos
problemas, necessidades e prioridades reais da populacdo-alvo que o programa/sub-
programa pretende alcancar. Pode ainda ser interpretada como a adequagdo do
programa/sub-programa aos objectivos de politica do sector no qual esta inserido. Neste
sentido os objectivos do programa/sub-programa devem ser coerentes com 0s objectivos
da politica sectorial. No contexto da elaboracdo do CDMP, em particular, no seu
processo de revisdo anual, importa verificar se 0s programas e sub-programas
continuam a manter a sua relevancia, tal como foi constatada na fase de formulacao. S6
nos casos em que houver alteracbes, por razbes de simplificacdo, isso deve ser
evidenciado no documento anual do CDMP.

= Eficiéncia. Define-se como sendo a obtencdo dos objectivos operacionais do
programa/sub-programa a um custo razoavel, na base de uma adequada gestdo de
recursos. O critério da eficiéncia da uma indicagdo de como os meios foram mobilizados
para concretizar as actividades, e de como estas deram origem as realizag6es, bem
como a qualidade das mesmas. O CDMP da um contributo decisivo para a analise da
eficiéncia dos programas/sub-programas na medida em que o elemento central do
CDMP é justamente a relacdo entre as Realiza¢cdes dos programas/sub-programas

10 Consideram-se os critérios de avaliacdo propostos pelo DAC/OCDE e que, na prética, sdo usados pela
generalidade das agéncias internacionais de cooperacao e por muitos sistemas nacionais de avaliacao.
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(medidas através dos indicadores de realizacdo) e a despesa publica em que foi
necessario incorrer para se atingirem aquelas realizacdes.

= Eficacia. Indica em que medida os Objectivos Operacionais permitiram alcancar o
objectivo especifico do programa/sub-programa. Na verdade, o alcance dos Objectivos
Operacionais é uma condicdo necessaria mas nado suficiente para o alcance do
Objectivo Especifico, na medida em que os factores externos (hipoteses) também
influenciam o alcance do objectivo do programa. O CDMP ajuda a clarificar a defini¢cdo
dos Objectivos Especificos e Operacionais, cuja clareza é uma condicéo necessaria para

a estimativa e para a justificacdo da despesa publica respectiva.

= Impacte. Explica o contributo do Objectivo Especifico do programa/sub-programa para a
concretizagdo dos Objectivos Gerais, 0s quais se inserem num contexto soOcio-
econdémico mais amplo. Outros factores para além do programa (outros programas,
projectos e acg¢des) também contribuem para os mesmos Objectivos Gerais. Estes séo,
por natureza ‘objectivos de politica’, pelo que decorrem directamente dos programas de
politica geral (por exemplo, do Documento de Estratégia de Crescimento e de Reducao
da Pobreza) e dos programas e estratégias sectoriais. No ambito da elaboracdo do
CDMP, deve confirmar-se a consisténcia da cadeia de objectivos, expressas nos
documentos de estratégia e de planeamento, de modo a assegurar-se uma adequada
relacdo com a estrutura de despesa publica.

= Sustentabilidade. A probabilidade de continuacdo do fluxo de beneficios produzidos
pelo programa/sub-programa, apés a fase de investimento. Os factores chave com
impacte na probabilidade da sustentabilidade incluem: (i) apropriagcdo pelos
beneficiarios; (ii) apoio/consisténcia ao nivel das politicas; (iii) tecnologia adequada; (iv)
adequacdo ambiental; (v) adequacdo socio-cultural; (vi) equidade de género; (viii)
capacidade institucional de gestao; e (viii) viabilidade econémica e financeira.
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ANEXOS

64



Manual de Elaboragédo do Cenério de Despesa de Médio Prazo

Anexo 1: Formato dos relatérios sectoriais do QDS-MP

(Traduzido e adaptado do relatdrio apresentado por IDEA International, ‘Méthodologie et outils pour la
préparation des CDS-MT au CAP VERT', versio datada de Abril de 2007)
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QUADRO DE DESPESA SECTORIAL DE MEDIO PRAZO DO SECTOR X

1. APRESENTACAO PELO MINISTRO DO SECTOR (recomendado: 1 pagina)

A mensagem do ministro visa sublinhar o compromisso do governo na implementacio do
CDMP, o qual niao deve ser visto apenas como um documento técnico, mas como um
documento de politica. Na verdade, ao evidenciar a ligagdo entre os objectivos da politica
sectorial, as metas visadas, os programas implementados para atingir essas metas, € 0S recursos
financeiros mobilizados para o efeito, o CDMP assume-se como um incontornavel documento
de politica global e sectorial, capaz de traduzir as prioridades de politica do governo nas acgdes

concretas do ministério.

Em suma, a assinatura do ministro mostra o compromisso do governo e reflecte a vontade de

trabalhar no sentido das orientagdes expressas no CDMP.

2. SUMARIO EXECUTIVO (méximo de 2 paginas)

O sumario executivo deve salientar os seguintes topicos, obedecendo a sequéncia apresentada.

sur les résultats):
e A missiao do Ministério
e Os principais constrangimentos e potencialidades do sector
e Os objectivos sectoriais
e Os resultados e as metas esperadas
e Os programas do sector

e A despesa prevista e as fontes de financiamento
3. INTRODUCAO (1 pagina)

A Introducao deve abordar:
i) A relevancia do sector na Estratégia de Redugao da Pobreza e no Plano Nacional de
Desenvolvimento

(i)  Uma apresentagdo breve dos capitulos que constituem o relatério de base do QDS-MP.
4. MISSAO DO MINISTERIO (1/2 pagina)

A missao do ministério ¢ a finalidade geral perseguida pelo ministério. Trata-se de apresentar a
visdo, a mais ou menos longo prazo, da finalidade que o ministério pretende alcangar. Na pratica,

deve traduzir o valor acrescentado do ministério face aos grandes objectivos do desenvolvimento.
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Note-se que esta missdo ¢ relativamente perene e é por vezes complementar das finalidades de

outras estruturas do governo.

5.  DIAGNOSTICO DO SECTOR (4 paginas)

O diagnéstico s se justifica se ndo estiver ja feito no contexto do Programa ou Estratégia
Sectorial. Neste caso deve dar-se énfase a posicio do sector na perspectiva da crescimento
econémico e da redugao da pobreza. Devem analisar-se:
e As forgas, fraquezas, oportunidades e riscos que tém afectado o sector, evidenciando os
problemas que persistem apesar da implementa¢ao dos programas e projectos do sector (Analise
SWOT)
e Os programas e principais projectos que foram implementados ou que estio ainda em
curso, e que permitiram alcangar os resultados enunciados
e Os resultados alcangados pelo sector nos ultimos anos
e Anilise retrospectiva da execugdo da despesa no sector, nos ultimos quatro anos,
utilizando os seguintes indicadores:

O Peso da despesa do sector em relacao a despesa publica total

O Peso da despesa do sector em relagao ao PIB

O Estrutura de despesa por grandes categorias econémicas (despesas com pessoal,

bens e servigos, transferéncias, despesas de capital)

6. OBJECTIVOS SECTORIAIS E RESULTADOS (3 paginas)

Este capitulo desenvolve-se com base nos quadros logicos dos programas e sub-programas.
Recomenda-se que o texto do relatério se estruture em torno dos dois grandes dominios

seguintes:

e Estabelecimento dos objectivos e dos indicadores de resultados do ministério

e Identificagdo dos factores externos, e consequentes riscos, que podem afectar a

implementacao dos programas.

Recomenda-se que, para cada programa seja elaborado o respectivo quadro légico, o qual pode
ser incluido em anexo ao relatério. Com base nesses quadros légicos desenvolve-se o texto

relativo aos trés dominios acima referidos.

Os objectivos sectoriais do ministério devem ser definidos de acordo com os objectivos da
estratégia de desenvolvimento sectorial. Em termos praticos, e na medida do possivel, ¢é
conveniente que os objectivos sectoriais correspondam aos objectivos dos programas sectoriais,

na medida em que ¢ através destes que esses objectivos devem ser atingidos.
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Esta estratégia deve ser consistente com os principais documentos de politica como seja, o
Programa do Governo, a Estratégia de Reduc¢io da Pobreza, o Plano Nacional de
Desenvolvimento, bem como os compromissos assumidos no ambito dos Objectivos do
Milénio.

E recomendavel fazer um quadro relacionando os objectivos da Estratégia de Reducio da

Pobreza (ou outros documentos relevantes de politica) com os objectivos sectoriais, conforme

quadro seguinte:

Quadro 1 : Objectivos do DECRP e objectivos especificos dos Programas e Sub-programas

Eixos/Objectivos do DECRP Objectivos especificos
Eixo 1/Objectivo 1 Objectivo S1
Objectivo S2
Eixo 1/Objectivo 2 Objectivo S1
Objectivo S3

Com base naquele quadro, apresenta-se seguidamente, de um modo descritivo, a relagao entre os
objectivos globais e sectoriais, de modo a demonstrar a relevancia dos objectivos do sector face
a0s objectivos de crescimento e de reducdo da pobreza. Note-se que um objectivo sectorial pode
contribuir para mais de um objectivo da ECRP. Inversamente, um objectivo da ECRP pode ser

alcangado com o contributo de diversos objectivos sectoriais.

Finalmente, e se necessario, os objectivos sectoriais devem ser reformulados de modo a

compatibilizar-los com a estratégia de crescimento e de reducao da pobreza.

Em estreita ligagdo com os objectivos sectoriais, identificam-se e descrevem-se os indicadores de
resultado. A cada objectivo deve corresponder um ou mais indicadores, procurando respeitar o
principio geral de reduzir ao minimo possivel o numero de indicadores por objectivo (1 a 3 por

objectivo).

Os indicadores e as respectivas metas devem ser descritos num quadro com o formato seguinte:
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Quadro 2: Sintese dos objectivos sectoriais, dos indicadores de resultado e das respectivas

metas por Sub-Programa

Valor
Objectivos Metas

Indicadores de resultado de base (indicar

Especificos .
ano respectivo) | Ano n+1 Ano n+2 Ano n+3

7. PROGRAMAS, SUB-PROGRAMAS SECTORIAIS E RESPECTIVA
ORCAMENTACAO (10 paginas)

7.3 Especificagdo dos programas, sub-programas e projectos e respectivas metas

Neste capitulo especificam-se os programas, sub-programas e projectos, explicitando em
concreto, os objectivos operacionais, os respectivos indicadores de realizagio, bem como as
metas associadas a essses indicadores, para o horizonte temporal do CDMP. Para o efeito,

sugere-se o preenchimento do quadro seguinte:
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Quadro 3: Sintese dos objectivos sectoriais, dos indicadores de resultado e das respectivas metas por Sub-programa

Ano

Cod. Objectivos Operacionais Indicadores de realizagao Unidade base Metas

Anon | Anon+1 | Anon+2 | Ano n+3
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7.4 Orgamento por programa/sub-programa

Neste ponto apresenta-se 0 or¢amento por programa e por sub-programa segundo a classificagao
programatica (se e quando disponivel) e segundo a classificagio econémica.

Note-se que a classificacgio econdémica é interna a cada programa/sub-programa, ou seja, o
montante do or¢amento por programa ¢ decomposto segundo as categorias econémicas (ver

Quadro 4)

A nomenclatura programatica ¢ uma nomenclatura que cobre todos os programas de despesa
publica e é a base de um orgamento programatico. Nao se deve confundir com a nomenclatura
funcional a qual organiza a despesa publica por fungdes (Educagao, Saude, etc), mas nao permite

associar directamente a despesa aos objectivos.

O nivel de agregacao da despesa, segundo o classificador econémico, é o seguinte:
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Quadro 4: Despesa por Sub-programa, segundo o classificador economico

Cédigo Classificador Despesa realizada Projeccoes
economico Ano Ano Ano Ano Ano Ano
n-2 n-1 n n+1 n+2 n+3
3.00.00.00 Despesas
correntes
3.01.00.00 Despesas com
pessoal
3.02.00.00 Aquisicao de bens e
Servigos
3.03.00.00 Fornecimentos de
Servigos externos
3.04.00.00 Encargos da divida
3.05.00.00 Transferéncias
correntes
3.06.00.00 Subsidios
3.07.00.00 Outras despesas
correntes
4.00.00.00 Despesas de
capital
4.01.00.00 Despesas em bens de
capital
4.02.00.00 Transferéncias de
capital
4.03.00.00 Outras despesas de
despesas de capital
TOTAL

Esta classificagio deve ser aplicada também aos projectos de investimento do Programa de

Investimento Publico (PIP), pelo que se sugere que, previamente, o valor de cada projecto seja

decomposto segundo o classificador econémico.
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7.6 Fontes de financiamento

Importa distinguir entre as fontes e os montantes de financiamento previstos no ambito do
CDMP. Para o efeito, apresenta-se um quadro de fontes de financiamento por subprograma e

por projecto.

Todas as fontes de financiamento devem ser incluidas, quer sejam as transferéncias do

Orcamento do Estado, quer as que decorram de outras fontes, de origem externa ou interna:

e As transferéncias do Or¢amento do Estado devem igualar o valor do ‘plafond’ estabelecido
pelo Ministério das Finangas. Inclui por isso, as receitas recebidas pelas unidades or¢amentais e
entregues a0 Tesouro.

e As transferéncias de origem externa (doagdes, créditos), devem ser assinadas,
independentemente de serem inscritas no Or¢amento de Estado.

e As transferéncias de origem interna que derivam da cobranca directa de taxas, emolumentos,

etc. devem ser indicadas, independentemente de serem entregues ao Tesouro.

Quadro 5: Fontes de Financiamento

Programas/Sub- Tipo de receita Transferéncias realizadas Projec¢oes
programas (Codificada) Ano n-2 | Ano n-1 Ano n Ano Ano Ano
(Org.) n+1 n+2 n+3
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Anexo 2: Conjunto de quadros normalizados anexos aos Relatdrios Sectoriais
do QDS-MP

Quadro 1 : Objectivos do DECRP e objectivos especificos dos Programas e Sub-programas

Eixos/Objectivos do DECRP Objectivos especificos

Eixo 1/Objectivo 1 Objectivo S1

Objectivo S2

Eixo 1/Objectivo 2 Objectivo S1

Objectivo S3

Quadro 2: Sintese dos objectivos sectoriais, dos indicadores de resultado e das respectivas
metas por Sub-Programa

o Valor Metas
Objectivos ) o
. Indicadores de resultado de base (indicar
Especificos .
ano respectivo) | Ano n+1 Ano n+2 Ano n+3

Quadro 3: Sintese dos objectivos sectoriais, dos indicadores de resultado e das respectivas

metas por Sub-programa
Ano
Cod. Objectivos Indicadores de Unidade | base Metas
Operacionais realizacao Ano | Ano | Ano | Ano
n ntl | nt2 |nt3
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Quadro 4: Despesa por Sub-programa, segundo o classificador economico

Cédigo Classificador Despesa realizada Projeccoes
economico Ano Ano Ano Ano Ano Ano
n-2 n-1 n n+1 n+2 n+3
3.00.00.00 Despesas
correntes
3.01.00.00 Despesas com
pessoal
3.02.00.00 Aquisicao de bens e
Servigos
3.03.00.00 Fornecimentos de
Servigos externos
3.04.00.00 Encargos da divida
3.05.00.00 Transferéncias
correntes
3.06.00.00 Subsidios
3.07.00.00 Outras despesas
correntes
4.00.00.00 Despesas de
capital
4.01.00.00 Despesas em bens de
capital
4.02.00.00 Transferéncias de
capital
4.03.00.00 Outras despesas de
despesas de capital
TOTAL
Quadro 5: Fontes de Financiamento
Programas/Sub-programas Tipo de receita Transferéncias realizadas Projec¢oes
(CoédYy) Ano n-2 | Ano n-1 Ano n Ano Ano Ano
(Org.) n+1 n+2 n+3
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Anexo 3: Formato do Cenario Fiscal de Médio Prazo (CFMP)

Nota: Este Cenario é constituido pela informagdo fornecida pelas projecgdes
macroeconomicas e que enquadram a politica econdmica (orcamental, monetaria, etc.) que se
pretende levar a cabo no horizonte de médio prazo.

O quadro abaixo apresentado, destaca as varidveis que estdo mais directamente relacionadas
com a politica orcamental e que devem, por conseguinte, incorporar o Cendrio Fiscal de
Médio Prazo.

O quadro de base, abaixo proposto, deve ser acompanhado por um texto sintético,
apresentando os objectivos da politica econdmica e as metas a alcancar, com particular énfase
para a politica orcamental.

Quadro A3.1. Cenario Fiscal de Médio Prazo
Milhées de ECV

Variaveis e indicadores Valores observados Projeccoes
Ano Ano Ano Ano Ano Ano
n-2 n-1 n n+1 n+2 n+3

Receitas e doacdes totais

Receitas internas

Impostos

Sobre o consumo

Sobre o rendimento

Aduaneiros

Outros

Doacgdes externas

Capital

Ajuda orcamental

Despesa total

Despesa corrente

Primaria

Pessoal

Bens e servicos

Transferéncias
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Subsidios

Outros

Juros da divida interna

Juros da divida externa

Despesa de capital

Financiamento interno

Financiamento externo

Saldo global

(incluindo doagdes)

Financiamento
(= Saldo Global)

Interno

Crédito interno liquido

Sistema bancario

QOutro

Receitas de privatizagdes

Externo

POR MEMORIA:

Produto Interno Bruto (PIB)

Stock da divida publica

Servico da divida publica
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Anexo 4: Formato do Cenario de Despesa de Medio Prazo (CDMP)

O Cenério de Despesa de Médio Prazo é apresentado sob a forma de um conjunto de
quadros de sintese, cujos formatos de base sdo abaixo apresentados. Os quadros
apresentados resultam da consolidagdo dos Quadros de Despesa de Médio Prazo Sectoriais,
submetidos pelos ministérios sectoriais e aprovados pelo Ministério das Finangas.

A finalidade destes quadros é a de serem apresentados aos decisores para apreciacdo e
aprovacdo (Ministro das Financas, Conselho de Ministros, Assembleia Nacional). Eles
deverdo ser, por conseguinte, muito sintéticos, e deverdo ser acompanhados por um texto

fazendo uma breve apresentacéo:

e dos objectivos da politica econdmica e as metas a alcancar, com particular énfase para a
politica orcamental que estdo na base das opcOes feitas quanto & afectagdo da despesa

publica;

e dos valores relevantes dos quadros, chamando sobretudo a atencdo para as alteracdes em
relacdo ao periodo anterior que tenham eventualmente ocorrido, e que tenham justificado
alteracdes significativas da estrutura de despesa.

Quadro 4.1. Despesa por Programa e Sub-Programa (em valor)

Milhdes de ECV

Variaveis e indicadores

Valores observados Projeccoes
Ano Ano Ano Ano Ano Ano
n-2 n-1 n n+1 n+2 n+3

Programa 1

Sub-programa 1.1.

Sub-programa 1.2.

Programa 2

Sub-programa 2.1.

Sub-programa 2.2.

Programa 3

Servico da divida publica

TOTAL
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Quadro 4.2. Despesa por Programa e Sub-Programa (em percentagem do total)

Em %

Variaveis e indicadores

Valores observados

Projeccdes

Ano
n-2

Ano
n-1

ANno
n

Ano
n+1

Ano
n+2

Ano
n+3

Programa 1

Sub-programa 1.1.

Sub-programa 1.2.

Programa 2

Sub-programa 2.1.

Sub-programa 2.2.

Programa 3

Servico da divida publica

TOTAL

100

100

100

100

100

100
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Quadro 4.3. Despesa total segundo o Classificador Econémico (em valor)

MilhGes ECV
Coédigo Classificador Despesa realizada Projeccoes
economico Ano Ano Ano Ano Ano Ano
n-2 n-1 n n+1 n+2 n+3
3.00.00.00 Despesas
correntes
3.01.00.00 Despesas com
pessoal
3.02.00.00 Aquisicdo de bens e
Servigos
3.03.00.00 Fornecimentos de
servicos externos
3.04.00.00 Encargos da divida
3.05.00.00 Transferéncias
correntes
3.06.00.00 Subsidios
3.07.00.00 Outras despesas
correntes
4.00.00.00 Despesas de
capital
4.01.00.00 Despesas em bens de
capital
4.02.00.00 Transferéncias de
capital
4.03.00.00 Outras despesas de
despesas de capital
TOTAL
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Quadro 4.4. Despesa total segundo o Classificador Econémico (Em percentagem do total)

MilhGes ECV
Cdédigo Classificador Despesa realizada Projeccoes
economico Ano Ano Ano Ano Ano Ano
n-2 n-1 n n+1 n+2 n+3
3.00.00.00 Despesas
correntes
3.01.00.00 Despesas com
pessoal
3.02.00.00 Aquisi¢do de bens e
Servigos
3.03.00.00 Fornecimentos de
servicos externos
3.04.00.00 Encargos da divida
3.05.00.00 Transferéncias
correntes
3.06.00.00 Subsidios
3.07.00.00 Outras despesas
correntes
4.00.00.00 Despesas de
capital
4.01.00.00 Despesas em bens de
capital
4.02.00.00 Transferéncias de
capital
4.03.00.00 Outras despesas de
despesas de capital
TOTAL

81




Manual de Elaboragédo do Cenério de Despesa de Médio Prazo

Anexo 5: Glossario

Abordagem do Quadro Légico

Metodologia de planeamento, gestdo e avaliagdo de programas e projectos, que compreende
a andlise dos agentes (stakeholders), analise de problemas, analise de objectivos, andlise de
estratégias, e preparagdo da matriz do Quadro Légico.

Abordagem Sectorial

Uma abordagem Sectorial é definida como uma forma de trabalho conjunto entre o governo
e os parceiros de desenvolvimento, com o objecto de alargar a apropriacdo (ownership) do
Governo relativamente as politicas sectoriais publicas e as decisbes de afectacdo de recursos
no sector em questdo, melhorar a coeréncia entre politicas, despesa e resultados e reduzir
os custos de transacgdo. Envolve o desenvolvimento progressivo de uma politica e de uma
estratégia sectorial coerente e abrangente ou de um quadro unificado da despesa publica
para 0s recursos internos e externos, e de um quadro comum de gestdo, planeamento e
prestacdo de contas.

Actividades

No contexto da Matriz do Quadro Loégico, constituem as acgbes (tarefas) necessarias a
producéo de realizacgdes.

Andlise de Estratégias

Apreciacdo critica das alternativas para o cumprimento dos objectivos e selec¢cdo de um
conjunto de objectivos vidveis para inclusdo na proposta de projecto.

Analise de Objectivos

Identificacdo e verificacdo de beneficios futuros pretendidos, considerados prioritarios pelos

beneficiarios e pelos grupos alvo. A arvore/hierarquia de objectivos € o produto de uma
analise de objectivos.

Analise de Problemas

Investigacdo estruturada dos aspectos negativos de uma situacdo, de modo a estabelecer as
respectivas causas e efeitos.

Apoio Orcamental

O apoio orcamental constitui-se como uma transferéncia de recursos por parte do doador
directamente ao governo parceiro (para o respectivo orcamento geral). Os recursos podem
ser ‘ndo consignados’ ou ‘consignados’. A ajuda or¢camental consignada obriga a utilizagdo
dos recursos apenas em linhas especificas do or¢amento nacional (tais como fornecimento
de medicamentos, construcdo de escolas, etc.).

Avaliacéo

Apreciacdo periddica da eficiéncia, eficicia, impacte, sustentabilidade e relevancia de um
projecto, no contexto dos objectivos estabelecidos. E em geral conduzida como uma analise
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independente, com o proposito de apreender ensinamentos para eventual orientacdo de
futuras tomadas de decisé&o.

Ciclo do Programa

O ciclo do programa acompanha o periodo de vida de um programa desde a ideia inicial até
ao seu encerramento. Proporciona uma estrutura que garante a consulta a todos 0s
intervenientes, e define em cada fase as principais decisfes, necessidades de informacéo e
responsabilidades, de forma a permitir uma tomada de decisdo informada em cada fase do
ciclo de vida de um programa. A partir de um exercicio de avaliacdo, transpbe 0s
ensinamentos decorrentes da experiéncia para a concepcao futura de programas.

Contabilidade de compromisso

Na contabilidade de compromisso as transac¢des financeiras sdo contabilizadas em
referéncia a data em que ocorrem, independentemente da data de pagamento. Por outro
lado, a contabilidade regista as variacbes patrimoniais, o que implica a capitalizacdo das
despesas de aquisicdo de bens de capital e a depreciacdo dos activos.

Eficacia
Contribuicdo dos objectivos operacionais do programa para o alcance dos seus objectivos
especificos.

Eficiéncia/Produtividade

Concretizacdo dos resultados, ou dos objectivos operacionais, a um custo razoavel, i.e. de
como 0s meios e as actividades foram convertidos em realizacbes, bem como a qualidade
desses resultados.

Estes termos descrevem racios de inputs em relacdo a outputs (realizagbes) ou a resultados.
Os conceitos de eficiéncia e produtividade sdo essencialmente equivalentes, diferindo apenas
no modo em como 0s racios sao expressos. Assim, eficiéncia é definida como o racio dos
inputs em relacdo as realizagdes (ou resultados) e é habitualmente expressa como sendo 0
namero de empregados (ou o tempo dos empregados por unidade de realizacdo ou
resultado. E por vezes referido como o ‘custo unitario’. A produtividade é o racio do
montante de realizacdo ou resultado em relacdo aos inputs, habitualmente expresso como o
montante de realizacdo (ou resultado) por unidade de input.

Fontes de Verificacao

Constituem a terceira coluna do quadro légico e indicam onde e sob que forma a informacéo
relativa ao cumprimento do Objectivo Geral, Objectivo(s) Especifico(s) e RealizacBes pode
ser encontrada (tal como descrita pelos Indicadores Objectivamente Verificaveis). Devem
incluir, de modo sucinto, o método de recolha, a entidade responsavel pela mesma, a
periodicidade da recolha e da prestacdo da informacao.

Hipoteses (ou Factores Externos)

Factores externos que podem afectar o progresso ou 0 sucesso do programa mas sobre os
quais seu gestor ndo tem controlo directo. Constituem a quarta coluna do Quadro Logico e,
tal como os objectivos, sdo formuladas de forma positiva (por exemplo: “Reforma dos
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procedimentos penais implementada com sucesso”). No caso de formulacdo negativa, as
hip6teses transformam-se em “riscos”.

Impacte

O efeito do projecto sobre o contexto mais vasto em se insere e a sua contribuicdo para os
objectivos gerais do sector, resumidos nos Objectivos Gerais do Projecto, e sobre o
cumprimento dos objectivos no quadro da politica da CE.

Indicadores de Desenvolvimento

A OCDE, as Nagdes Unidas e o Banco Mundial acordaram em centrar a sua aten¢do numa
série de indicadores chave, em parceria com 0s paises em desenvolvimento. Estes objectivos
foram ratificados pelas principais conferéncias internacionais. Foi igualmente acordado a
utilizacdo de um sistema de acompanhamento dos progressos alcancados. Sera utilizado um
conjunto central de indicadores — ao nivel global — de forma a monitorar o desempenho e
ajustar as estratégias de desenvolvimento como se entender necessario. Em termos de
politica de desenvolvimento, a seguinte terminologia é aplicada aos indicadores:

= Os [Indicadores de Recursos (insumos/meios/inputs) medem 0S recursos
financeiros, administrativos e reguladores, disponibilizados pelo Governo e doadores.
E necessario estabelecer uma ligacdo entre os recursos utilizados e os resultados
atingidos, de forma a avaliar a eficiéncia das ac¢des realizadas.

= Os Indicadores de Realizacdo (Outpuf) medem as consequéncias imediatas e
concretas das medidas tomadas e dos recursos utilizados (Ex: Namero de escolas
construidas, nimero de professores formados).

= Os Indicadores de Resultado (Outcome) medem os resultados em termos de
beneficios para os grupos-alvo (Ex: inscricdo escolar, percentagem de raparigas no
total das criangas que entram para o 1° ano da escola primaria).

= Os [Indicadores de Impacte medem as consequéncias de longo prazo dos
resultados do programa. Medem os objectivos gerais em termos de desenvolvimento
nacional e reducdo da pobreza (Ex: taxas de literacia).

Indicadores Objectivamente Verificaveis (10V)

Indicadores mensuraveis que indicam se o0s objectivos do programa foram ou néo
alcancados nos trés niveis superiores do Quadro Logico. Os IOV constituem a base da
concepgdo de um adequado sistema de monitoria.

Interveniente (ou Agente)

Todos os individuos, grupos de pessoas, instituicbes ou empresas que possam ter uma
relacio com o programa sdo definidos como intervenientes. Podem - directa ou
indirectamente, positiva ou negativamente — afectar ou ser afectados pelo processo e
resultados dos programas. Em geral, devem ser considerados diversos sub-grupos.
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Logica de Intervencéo

A estratégia subjacente ao programa. Constitui a descricdo narrativa do programa em cada
um dos quatro niveis da “hierarquia de objectivos” representados na primeiro coluna do
Quadro Laogico.

Marcos

Indicam momentos decisivos no calendario de implementacdo do programa (inicio, datas-
limte para submisséo de relatorios, datas de tomada de decisdo, de verificacdo de metas, de
finalizacdo de accdes, etc.)

Meios

Os meios constituem os recursos fisicos e nao fisicos (referidos com frequéncia como /nputs)
necessarios a realizacdo das actividades planeadas e a gestdo do programa. Deve ser feita
uma distingcdo entre recursos humanos e materiais.

Metas

Correspondem a calendarizagdo e quantificacdo dos indicadores ao longo do periodo de
implementacédo do programa.

Monitoria

Recolha, analise e utilizacdo sistematica e continua de informacao para fins de gestdo e de
tomada de deciséo.

Objectivo

Refere-se, em sentido genérico, a Actividades, Resultados, Objectivo Especifico, Objectivo
Geral.

Objectivo Especifico

E o objectivo central do programa. O Objectivo Especifico devera atacar o problema central e
ser definido em termos de beneficios sustentaveis para o(s) grupo(s) alvo. Para projectos de
maior dimensdo ou mais complexos, podera existir mais do que um objectivo especifico (ex.
um por cada componente do projecto).

Objectivo Geral

O Objectivo Geral explica a importancia do programa para a sociedade, em termos de
beneficios de longo prazo para os beneficiarios finais e de beneficios indirectos para outros
grupos. Contribui igualmente para demonstrar a pertinéncia do programa no quadro das
politicas do governo. O Objectivo Geral ndo sera alcancado apenas gragas ao programa, O
qual dara apenas uma contribui¢cdo, mas necessitara igualmente das contribuicées de outros
programas e acgoes.

Pré-condicbes

Condicdes que devem estar preenchidas antes do inicio do programa, i.e. do inicio das
actividades. As eventuais pré-condi¢des, encontram-se ligadas ao estabelecimento das
condig¢des contratuais em geral.
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Programa

Pode assumir varios significados: (i) um conjunto de projectos agrupados segundo o
enquadramento global de um Objectivo Geral comum; (ii) conjunto de iniciativas/servigos
visando objectivos comuns (por exemplo, Programa de Cuidados Basicos de Saude); ou (iii)
um Programa Sectorial, definido no quadro da politica sectorial governamental (por exemplo,
Programa para o Sector da Saude).

Programa Sectorial

Como resultado da prossecucdo de uma Abordagem Sectorial, 0 Governo, apos consulta com
0s parceiros doadores e outros intervenientes, podera desenvolver um plano sectorial de
accdo. Este plano poder-se-a definir como Programa Sectorial se incluir as trés componentes
seguintes: (i) documento politico sectorial aprovado; (ii) quadro sectorial de despesa publica
de médio prazo; e (iii) um processo de coordenagéo entre os doadores sectoriais, conduzido
pelo Governo.

Projecto

s

O Projecto é composto por uma série de actividades destinadas ao cumprimento de
objectivos claramente especificados, dentro de um periodo de tempo definido e com um
orcamento definido

Quadro de Recursos

Descri¢cdo dos recursos ou meios do projecto em ligagdo com as Actividades e Resultados, ao
longo de um periodo de tempo. O Quadro de Recursos define a base na qual podem ser
definidos os custos e as necessidades orgamentais e de cash-flow.

Quadro Loégico do programa

A matriz na qual a Logica de Intervencdo, Hipdteses, Indicadores Objectivamente
Verificaveis e Fontes de Verificacdo sdo apresentados.

Relevancia

A adequacdo dos objectivos do programa aos reais problemas, necessidades e prioridades
dos grupos alvo e beneficiarios definidos e ao contexto fisico e politico em que se insere.

Resultados

Na hierarquia de objectivos da Matriz do Quadro Légico, os Resultados constituem os
produtos/servigos produzidos em consequéncia da implementacdo de um conjunto de
Actividades.

Riscos

Ver igualmente “Hipéteses”. O risco é a probabilidade de um evento ou accdo afectar
negativamente o cumprimento dos objectivos ou actividades de um programa. Os riscos sdo
compostos por factores internos ou externos ao programa, embora a énfase seja geralmente
dada aos factores que se encontram fora do controlo directo da gestdo do programa.

86



Manual de Elaboragédo do Cenério de Despesa de Médio Prazo

Sustentabilidade

A probabilidade de continuidade do fluxo de beneficios gerados pelo programa. Os factores
chave com impacto na probabilidade da sustentabilidade incluem: (i) apropriagdo pelos
beneficiarios; (ii) apoio/consisténcia ao nivel das politicas; (iii) tecnologia adequada; (iv)
ambiente; (v) questdes soécio-culturais; (vi) equidade de género; (vii) capacidade
institucional de gestéo; e (viii) viabilidade econdmica e financeira.
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Anexo 6: Exemplo de Quadro Logicos de um Programa Sectorial

LOGICA DE INTERVENCAO

INDICADORES

FONTES DE VERIFICAGAO

HIPOTESES

Objectivo geral: Administracéo
Publica de Wonderland eficiente e ao
servico dos cidadaos

A competitividade da economia de
Wonderland melhora
substancialmente entre o anon e o
ano n+3.

Taxa de sucesso escolar aumenta

Taxa de mortalizade infantil diminui

Relatorios de avaliacao final e ex-
post

Estatisticas demogréaficas e
sociais

Estatisticas econdmicas

Objectivo especifico 1: Sistema de
gestdo publica flexivel e
descentralizado, instalado e
operacional

Produtividade dos funcionarios
publicos aumentada em 30% no
ano n+3

Relatérios anuais da
administracdo publica (sobre
servigos prestados)

O governo de Wonderland continua a
priorizar como objectivo de politica a
melhoria das relacdes da
Administracao com os cidadaos, o que
encontra expressao efectiva no
Orcamento do Estado

Existe estabilidade institucional
Wonderland que permite a
continuidade das reformas
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Objectivo especifico 2:
Relacionamento entre a
Administracdo Publica e os cidadaos
melhorado

No ano n+3, mais de 80% dos
cidadaos dizem-se satisfeitos com
0S servicos prestados pela
Administracdo Publica.

Relatério do inquérito aos
cidadéos

O governo de Wonderland contiua a
priorizar como objectivo de politica a
melhoria das relacdes da
Administracdo com os cidadaos, o que
encontra expressao efectiva no
Orcamento do Estado

Todos os departamentos do Estado
mais proximos do cidadao se
identificam com aquele objectivo

Objectivo Operacional 1.1:

Métodos e instrumentos de gestédo
da Administracado Puablica
modernizados.

Sistema de gestdo orcamental por
resultados instalado e operacional
no ano n+1

Sistema de avaliagdo e monitoria
dos programas publicos instalado e
operacional no ano n+2

Relatorios finais de montagem
dos sistemas

Relatoérios de auditoria
Relatérios de monitoria
Manuais de operagéo

Os departamentos publicos integram e
aplicam efectivamente o0s novos
métodos de gestado

Objectivo Operacional 1.2:

Organizacao e gestédo de pessoal ha
Administracdo Publica tornada mais
flexivel e descentralizada

Sistema de informacé&o de gestao
de pessoal instalado e operacional
no ano n+1

A percentagem de pessoal com
gualificacdo média e elevada na
funcado publica é superior a 40% no
ano n+3

Relatério final de montagem do
sistema

Manuais de operagéo

O departamento publico responsével
pela Administracéo Publica conta com
mandato e recursos humanos e
financeiros adequados.
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Programa de formacéo do pessoal
aprovado até ao fim do ano n+1

Objectivo Operacional 1.3.

Participacdo do poder local no
processo de planeamento reforcada
e aumentada.

Plano de reunides anuais entre
governo central e as
administracdes locais executado
na sua totalidade até ao ano n+2

Actas das reunifes entre o
governo central e 0s governos
locais

As condig8es politicas prevalecentes
em Wonderland propiciam a
interlocucao entre o governo central e
0s governos locais

Objectivo Operacional 1.4:

Funcionarios publicos formados de
acordo com as suas funcdes

Relatério de necessidades de
formacéo elaborado e aprovado no
anon

Programa de formacao elaborado
e aprovado no ano n+1

A percentagem de funcionarios
formados no ano n+3 é superior a
60%

Relatorios gerados no ambito do
Projeto.

O sistema salarial da fung¢éo publica é
suficientemente atractivo para reter o
pessoal formado.

Objectivo operacional 2:

Atendimento ao publico simplificado

50% dos procedimentos
inventariados estéo simplificados
no ano n+3

20 Seminérios de formacao
organizados e realizados até ao

Relatoérios de monitoria do
Projecto.

Os servicos dos varios ministérios
aderem as propostas e iniciativas do
ministério coordenador da reforma
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ano n+3

Legislacdo aprovada no ano n+1

Actividades do OP 1.1.:

Al.1.1. Elaborar e aprovar a
legislacao relacionada com a reforma
da administracdo publica

Al.1.2. Elaborar e aprovar a
legislacao relativa a reforma do
sistema de planeamento e
orcamental

Al1.1.3. Introduzir a gestao financeira
por resultados

Al.1.4.Introduzir um sistema de
avaliacdo e monitoria dos programas
governamentais.

O sistema legislativo responde
positivamente as propostas legislativas
do governo

Actividades do OP 1.2.:

Al.2.1. Reformular as orientacdes
gerais de organizacdo do quadro de
pessoal da Administracdo Publica
reformuladas

Al.2.2. Elaborar e aprovar a

Os sindicatos do pessoal aceitam
positivamente as medidas de reforma

Os novos meios de organizacado e
gestao de pessoal concebidos séo
aceites e validados pelo organismo
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legislacéo relacionada com a reforma
do funcionalismo publico

Al1.2.3. Montar um sistema de
informacéo para a gestéo de pessoal

responsavel pela gestédo da
Administracao Publica.

Actividades do OP 1.3:

Al1.3.1. Rever legislacéo sobre a
descentralizacdo administrativa

Al1.3.2. Reformular sistema de
planeamento e orcamento de modo a
envolver directamente o poder local.

Actividades do OP 1.4.:

Al1.4.1. Avaliar necessidades de
formacéo

Al.4.2. Elaborar um programa de
formacéo

Al.4.3. Implementar programa de
formacéo

A generalidade dos servi¢os responde
ao inquérito sobre as necessidades de
formacéo

A generalidade dos servigos
implementa efectivamente o seu plano
de formacéo

Actividades do OP 2:

A2.1. Inventariar procedimentos de
atendimento e relacdo com o publico
nos varios ministérios

O Orgamento do Estado contempla
devidamente as actividades previstas
e financiadas com recursos proprios.
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A2.2. Racionalizar procedimentos

A2.3. Elaborar e aprovar quadro legal
e normativo

A2.4. Formar o pessoal

A2.5. Langar campanha de
informacé&o publica

Todos os servigos publicos relevantes
aderem a iniciativa e empenham-se na
sua concretizacdo

Os dirigentes dos varios organismos
publicos mobilizam o seu pessoal para
participar activamente nos seminarios.

Condi¢des Prévias:

Acordo de financiamento entre
governo de Wonderland e a CE
assinado

93




Anexo 7: Documentacéao

EC (2004), Project Cycle Management Guidelines

Ministério das Financas e Administracao Publica, Cadre de Dépenses a Moyen
Terme (CMDT 2008-2010), Aodt 2007

World Bank (2007), Budgeting and Budgetary Institutions, Ed. by Anwar Shah.

World Bank (1998), Public Expenditure Management Handbook

Idea International (2007), Méthodologie et Outils pour la Préparation des CDS-MP
au Cap Vert.

Schiavo-Campo, S. e Tommasi, D., (1999) Managing Government Expenditure,
Asian Development Bank.

Anexo 8: Legislacdo

LEI DE ENQUADRAMENTO ORC AMENTAL
Lei n® 78/V/98

NOVA LEI DE ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL (Proposta de Lei)

Aguarda aprovacao pela Assembleia Nacional




	1. INTRODUÇÃO
	2. O QUE É O CENÁRIO DE DESPESA DE MÉDIO PRAZO (CDMP)
	2.1 O conceito de Cenário de Despesa de Médio Prazo (CDMP)
	2.2 O CDMP no contexto do sistema de planeamento, programação e orçamentação
	2.3 A programação macroeconómica e o CDMP
	2.4 Do orçamento tradicional, de base anual, ao orçamento multianual
	2.5 A integração do CDMP no ciclo orçamental
	2.6 As actuais orientações da ajuda externa e consequências sobre o CDMP
	2.7 Condições para a concepção e sustentabilidade de um CDMP

	3. O PROCESSO GERAL DE ELABORAÇÃO DO CDMP 
	3.1 As fases de elaboração do CDMP
	3.2 Os passos da elaboração do QDS-MP a nível sectorial
	3.3 O calendário da elaboração do CDMP

	4. ASPECTOS TÉCNICOS DA ELABORAÇÃO DO CDMP
	4.1 O método SWOT  e a análise de diagnóstico no âmbito do CDMP
	4.2 Estruturas programáticas e Quadro Lógico de um programa orçamental
	4.3 Os indicadores de desempenho do programa
	4.4 Os factores externos e a gestão do risco
	4.5 A orçamentação de programas 
	4.6 O modelo RMSM-X e a sua utilização na elaboração do CFMP 
	4.7 Critérios de monitoria e avaliação

	ANEXOS
	Anexo 1: Formato dos relatórios sectoriais do QDS-MP
	Anexo 2: Conjunto de quadros normalizados anexos aos Relatórios Sectoriais do QDS-MP
	Anexo 3: Formato do Cenário Fiscal de Médio Prazo (CFMP)
	Anexo 4: Formato do Cenário de Despesa de Médio Prazo (CDMP)
	Anexo 5: Glossário
	Anexo 6: Exemplo de Quadro Lógicos de um Programa Sectorial
	 Anexo 7: Documentação
	Anexo 8: Legislação


