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1. Elaboracao do orcamento baseada em actividades - as suas origens, principios e
implicacoes

A incongruéncia entre o processo conducente a identificacdo das (novas) prioridades politicas
e as decisdes de afectacdo dos recursos financeiros e humanos ¢ geralmente reconhecida como
uma das causas da ma gestdo que perseguiu a administracdo Santer. A reforma da Comissao
empreendida posteriormente pelo Presidente Prodi e o Vice-Presidente Kinnock visava uma
maioria eficiéncia, responsabilidade e transparéncia da afecta¢ao do pessoal e dos meios
financeiros. O objectivo era:

e Identificar claramente o custo das politicas, isto €, 0s recursos necessarios para atingir um
dado objectivo politico,

e (arantir a afectacdo e a gestao dos recursos de acordo com as prioridades politicas,

e Avaliar em que medida os objectivos politicos sao realizados.

A nova abordagem de gestao (conhecida pelo nome de Gestao Baseada em Actividades -
ABM) exigia, como primeiro passo, uma analise de todos os compromissos executados pela
Comissao e a respectiva reorganizacao em "actividades", isto €, em acgdes correspondentes a
um objectivo politico e da responsabilidade de um servigo/unidade da Comissdo. A Comissdo
identificou assim 221 actividades diferentes que foram organizadas em 30 dominios de
intervengao.

O passo seguinte foi garantir, tanto em termos de pessoal como em termos financeiros, os
recursos adequados para estas actividades. Antes da reforma, o orcamento da Comissao estava
dividido em duas partes. A Parte A continha toda a despesa administrativa
(independentemente do dominio de interven¢do em questdo), enquanto a parte B listava toda a
despesa operacional (isto €, as verbas utilizadas no financiamento das politicas). Isto
dificultava a identificacdo numa rapida vista de olhos dos recursos afectados a um dado
dominio de intervengdo. A Comissao sugeriu, portanto, um reagrupamento da despesa por
tipo de actividade. A nova abordagem, chamada elaboragdo do orcamento baseada em
actividades (EBA) veio tornar mais facil a avaliacdo do custo global das politicas ¢ a
afectacdo dos recursos financeiros e humanos necessarios para a execugao de certas
actividades.

Como complemento desta nova abordagem, que foi aplicada pela primeira vez no ano
passado, a Comissdo analisou as informagdes fornecidas ao Parlamento e ao Conselho no
decurso do processo or¢amental e concebeu um novo tipo de documentos chamados
declaragdes de actividade. Estes documentos destinam-se a dar informagdes sobre o tipo de
actividade financiada, a fundamentagado logica da intervengdo da UE, o desempenho obtido
anteriormente, as metas actuais e futuras, os resultados das actividades de avaliagdo ¢ o
seguimento dado aos mesmos. Para a Comissdo, as declaragdes de actividade contém o
elemento de justificagdo principal do anteprojecto de orgamento para 2005, centrando-se nas
informacdes de desempenho ao nivel da actividade, em contraste com a pratica anterior
baseada na informacao relativa aos montantes ao nivel do artigo ou do nimero orcamental
(isto €, da rubrica orcamental). Esta mudanga na abordagem de orcamentacao ¢ fulcral para a
aplicacdo da gestdo baseada em actividades na Comissdo'.

! Anteprojecto de orcamento geral da Comissdo Europeia para o exercicio de 2005 - Documento de Trabalho,
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As duas ultimas frases sdo cruciais para compreender aquilo que esta efectivamente em jogo.
A Comissdo deseja mudar a natureza do debate or¢amental. O Conselho e o Parlamento
devem concentrar-se em definir, conjuntamente com a Comissao, as prioridades politicas
globais, em avaliar o impacto destas novas politicas nas actividades em curso e nos objectivos
por estas perseguidos e em atribuir (ou reafectar) os recursos em conformidade. A dotacao
financeira das acg¢des individuais (isto ¢, as rubricas orgamentais) deve dimanar naturalmente
deste processo.

Vemos com agrado esta abordagem orientada as politicas. Ela ajuda a autoridade orcamental a
afectar os recursos de acordo com as prioridades politicas identificadas em comum. Mas as
prioridades politicas do Parlamento ndo podem sempre ser definidas ao nivel da actividade.
Por exemplo, o Parlamento, se concorda que as "Politicas Comuns de Imigragao e Asilo"
(actividade 18 03) sdo uma prioridade, podera ainda assim querer decidir que instrumentos
desta actividade devem ter precedéncia e modificar o seu financiamento em conformidade.
Podera também decidir langar novas iniciativas dentro deste dominio, a fim de perseguir
objectivos que, no seu entender, a Comissao ndo tenha devidamente tomado em consideragao.
Em suma, ¢ inevitavel e, na verdade, conveniente que o Parlamento continue a dirigir a sua
aten¢do para as medidas individuais (isto ¢, as rubricas or¢gamentais individuais) durante o
debate orcamental. Para isto, o Parlamento precisa de informagdes de natureza mais
especifica. Ao continuar a publicar, num documento separado, as fichas financeiras, ou seja,
os dados pormenorizados sobre as rubricas or¢amentais individuais, a Comissao reconhece
esta necessidade.

2. A finalidade das declaracoes de actividade

No seu documento de trabalho intitulado "Analise das Despesas por Dominio de Intervengao",
a Comissao recorda que "As declaragoes de actividade ... constituem o instrumento principal
para estabelecer a ligagdo entre as informagoes sobre os resultados de todas as actividades
da Comissdo e os recursos necessarios ... Estes documentos apresentam os objectivos, os
indicadores, as realizagoes e os resultados, estabelecendo assim a ligag¢do entre os relatorios
anuais de actividades de 2003, os planos anuais de gestdo para 2004 e as orientagoes
politicas formuladas na estratégia politica anual para 2005 e os recursos necessarios no AQO
e as informacgoes relativas a avaliagdo "

A Comissdo tem consciéncia do facto de que a qualidade global das declarac¢des elaboradas
com vista a aprovagao do orgamento 2004 nao foi satisfatéria. Envidou, portanto, "esfor¢os
consideraveis para melhorar as declaragoes de actividade anexadas ao AO de 2005 com o
objectivo de refor¢ar a sua utilidade no processo or¢amental. Neste contexto, foi acordada
com a Autoridade Or¢camental uma abordagem selectiva que comega este ano com 33
actividades importantes. As reacgoes do Conselho e do Parlamento Europeu quanto a
qualidade das declaragoes de actividade seleccionadas e quanto a sua utilidade para o
processo or¢amental serdo, por seu turno, bem-vindas ",

3. As declaracoes de actividade e o debate orcamental 2005

Em resposta a iniciativa da Comissao, o Comité¢ Or¢camental do Conselho decidiu proceder a

Parte 1 - Declaragdes de Actividade, p. 3.
"' SEC(2004) 456, p. 4
? Loc. cit.
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uma avaliacao detalhada da qualidade de um determinado conjunto de declaragdes de
actividade. Os resultados deste trabalho devem ser conhecidos no principio de Setembro.

Parece-nos conveniente proceder a um exercicio semelhante no Parlamento. A Comissao
obteria assim as reac¢oes de ambos os ramos da autoridade or¢camental e atenderia as
necessidades do Conselho e do Parlamento ao apresentar a préxima versao das declaragdes de
actividade.

O presente documento de trabalho visa precisamente apresentar uma avaliagdo inicial, do
ponto de vista do relator geral, das declaracdes de actividade. Por razdes de ordem pratica, a
avaliag¢do centrou-se num nimero limitado de dominios de intervencao, a saber:

02 02 - Incentivos ao Espirito Empresarial

06 06 - Redes Transeuropeias

07 03 - Programas e Projectos do Ambiente

08 06 - Desenvolvimento Sustentavel, Alteracdes Globais ¢ Ecossistemas
15 02 - Educagao

17 02 - Politica dos Consumidores

18 03 - Politicas Comuns de Imigragao e Asilo

19 04 - Iniciativa Europeia para a Democracia e os Direitos do Homem

4. Método de avaliacao

Como referimos, as declaragdes de actividade destinam-se a justificar os recursos pedidos
pela Comissdo no anteprojecto de orgamento 2005. O critério final para avaliar estes
documentos ¢ a sua relevancia para o debate orgamental.

De que tipo de informagdes precisa a autoridade orcamental? Em primeiro lugar, deve existir
uma descri¢ao concisa, mas completa da actividade em questao e da fundamentagdo logica da
intervencdo da UE. Segundo, a utilizagdo e o impacto dos recursos atribuidos para o ano
anterior deve ser descrita de uma forma clara e concreta. Terceiro, as metas de desempenho
fixadas para o ano corrente devem ser definidas de uma forma concisa, mas precisa. E, um
quarto aspecto crucial, ¢ necessario assinalar as mudancgas ocorridas desde a aprovacao do
ultimo orgamento e as suas consequéncias para as acgoes, 0S objectivos € 0s recursos
planeados para o ano seguinte.

A estrutura das declaragdes de actividade reflecte estes objectivos. Prevé cinco secgdes: uma
fornece informagdes orcamentais relativas as rubricas do orgamento englobadas na actividade
em questao, a segunda descreve a natureza da intervencao da UE e a justificacdo da mesma, a
terceira lista os "objectivos, os indicadores, as realiza¢des e os resultados especificos da
actividade", a quarta justifica as dotacdes pedidas para o ano seguinte e a ultima foca os
estudos de avaliacdo executados num dado dominio e o seguimento dado as respectivas
conclusoes.

Pde-se a questdo de saber se o tipo de informagdes fornecidas nestas rubricas ¢ relevante do
ponto de vista orgamental. Se as declaracdes de actividade visam estabelecer a ligagao entre
0s objectivos politicos e os recursos financeiros e o pessoal afectados a um dado dominio,
devem cotejar todos os dados relativos a actividade em questao que tenham um impacto
or¢camental directo ou indirecto. Devem também fixar metas mensurdveis para aferir o
desempenho e os resultados.
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Estas informagdes ndo sdo apenas para a Comissao dos Or¢camentos. As comissdes
competentes para as politicas sectoriais podem usé-las como um referencial que lhes permita
avaliar se a Comissdo atingiu ou ndo os objectivos definidos no seu programa de trabalho
(legislativo).

5. Avaliaciao detalhada das declaracoes de actividade

Parte 3 (descrigdo e justifica¢do da intervengdo da UE)

Esta sec¢do deve relembrar os artigos pertinentes do Tratado e a legislacdo secundaria que
justificam a intervencdo da UE. Uma referéncia sintética e sistematica a todos os actos
legislativos relevantes (acompanhada, no caso das acgdes plurianuais, da duracao e da dotagdo
financeira) e as diferentes ac¢des/iniciativas/organismos financiados com base neles seriam
extremamente uteis. Uma referéncia especifica aos projectos-piloto e as acgdes preparatorias,
a que o Parlamento atribui uma grande importancia, também seria conveniente.

Mas a realidade ¢ algo diferente. A descri¢do da actividade e dos seus objectivos ¢ muitas
vezes extremamente geral e mesmo evidente. O texto € inutilmente extenso, mas omisso nas
informagdes praticas (bases juridicas, actos legislativos, duracdo, dotagdo financeira,
principais beneficiarios, etc.) com interesse para o processo orcamental.

Além disso, raramente estabelece uma ligagdo entre a justificacdo da intervencao da UE e os
resultados das actividades de avaliagdo (matéria da Parte 6). Claramente, a intervencao da UE
s6 faz sentido se atinge eficiente e afectivamente os objectivos que persegue.

Parte 4 (objectivos, indicadores, realizagoes e resultados especificos da actividade)

Esta ¢ porventura a sec¢do cujo preenchimento ¢ mais dificil. A subtileza, na verdade talvez
demasiada, da distin¢do entre realizacdes ¢ resultados vem ainda dificultar mais o exercicio ¢
agravar o risco de confusdo terminoldgica. O que € crucial para o Parlamento ¢ que exista
uma correspondéncia clara entre os objectivos/metas que a unidade tenciona (ou tencionava)
perseguir e os indicadores escolhidos para medir o grau de realizagcdo dos mesmos objectivos
e os resultados efectivamente atingidos.

Fica-se com uma impressao geral de que subsiste uma certa confusdo quanto a natureza dos
objectivos, indicadores e realizagdes que devem ser listados nas declaragdes de actividade.
Em muitos casos, esta sec¢do assemelha-se a um programa de trabalho. As informagdes
fornecidas tém um interesse politico incontestavel, mas pouca ou nenhuma relacao directa
com o processo or¢amental.

O nivel de pormenor de certas DGs em relacao as suas realizagdes raramente ¢ acompanhado
de uma indicag¢do clara das metas que foram tracadas no inicio. Sem estas informagdes ¢
impossivel julgar se os objectivos foram atingidos em pleno, em parte ou em nada.
Consequentemente, ¢ dificil dizer se os recursos afectados eram ou nao suficientes e se foram
ou nao utilizados eficientemente. As metas e os respectivos indicadores devem, portanto, ser
mensurdveis ¢ as suas implicagoes em termos de pessoal e de recursos financeiros devem
ser explicadas. Devem também ser relevantes para atingir os objectivos de politica geral
perseguidos. Mas ndo devem ser confundidos uns com os outros - com demasiada frequéncia
vemos os objectivos de politica geral serem apresentados como metas especificas para o ano
em questdo.
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E interessante notar que é frequente as fichas financeiras apresentarem metas quantificaveis.
Nao estamos totalmente convencidos da necessidade de dois documentos separados (isto €, as
declaragdes de actividade e as fichas financeiras) que tratam de matérias afins e insistimos
com a Comissdo para que examine outras maneiras de integrar melhor os dois ou, pelo
menos, de fazer sistematicamente as remissoes entre eles.

Deve ser estabelecida uma maior continuidade entre os objectivos, os indicadores e as
realizagdes escolhidos para os trés anos de referéncia. Com muita frequéncia, a estrutura
usada varia consideravelmente de um ano para o outro. Torna-se problematico, portanto,
avaliar o desempenho de uma dada unidade ao longo dos anos.

Em vez de repetir as metas de médio/longo prazo, que ndo variam de um ano para o outro, a
aten¢do deve ir, sim, para os novos desenvolvimento e as suas consequéncias para os
objectivos perseguidos durante o ano de referéncia.

Por fim, com frequéncia as DGs ndo fixam metas de execugdo para a gestdo dos programas
plurianuais. Como pode o Parlamento verificar se os meios previstos pela Comissdo sao ou
ndo suficientes, se ndo conhece o perfil de execugdo do programa? E verdade que essas
informagdes podem ser obtidas noutras fontes, mas as declaragdes de actividade ndo deveriam
ser um compéndio de todas as informagdes relevantes para o processo orcamental?

Parte 5 (justificagdo das variagoes propostas nas dotagoes para 2005)

Esta parte ¢ de uma importancia crucial para a autoridade orgamental. Deve conter
informagdes detalhadas sobre as mudangas de prioridades, as novas obrigagdes juridicas (ou a
expiragdo das actuais) e os demais factores justificativos do nivel de recursos pedido para
2005 ou das variagdes dos mesmos.

Lamentavelmente, as declaragdes de actividade 2005 desiludem bastante neste aspecto. Nao ¢
feita qualquer comparagdo sistematica entre as metas para 2004 e 2005, nem sempre as
mudangcas entre os dois anos de referéncia sdo traduzidas em termos or¢camentais (isto ¢, em
acréscimo/decréscimo das dotagdes). Surgem sem explicag@o cortes ou acréscimos
importantes e o leitor ¢ obrigado a consultar outros documentos (por exemplo, relatérios de
execugao, fichas financeiras) para entender a fundamentagao l6gica da proposta. Esta situagao
¢ claramente insatisfatoria. Se as declaracdes de actividade visam tornar-se no "elemento de
Jjustificacdo principal do anteprojecto de or¢amento"", a qualidade desta sec¢io deve
melhorar consideravelmente.

Parte 6 - avaliagdo e seguimento

A descricdo das avaliagdes executadas deve sempre ser acompanhada de uma referéncia
especifica as medidas de seguimento adoptadas ou planeadas. Em teoria, os resultados dos
exercicios de avaliacdo conduzidos pelas DGs pertinentes deveriam ser integrados nos
objectivos anuais, ou seja, usados para reorientar, sempre que necessario, ou reforgar certas
accdes da actividade em questdo. Este aspecto deve estar reflectido nas declaragdes de
actividade.

A avaliagdo dos projectos-piloto e das acgdes preparatorias deve merecer uma maior atengao,

' Ver nota 1, pag. 2.
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porquanto o Parlamento s6 com base nestas informacdes pode decidir o futuro destas
iniciativas.

Apoio administrativo

A afectacdo global de pessoal de acordo com as prioridades politicas ¢ uma questdo que o
Parlamento nao pode deixar de considerar no decurso do processo or¢amental. Estas
informagdes ndo sdo dadas adequadamente na declaragdo de actividade. O titulo 07
(Ambiente) ¢ um exemplo interessante. A Comissdo sublinha que a partir de 2005 a tonica das
suas actividades vai passar da concepcao da legislagdo para o controlo da execucao da
legislagdo ambiental. Todavia, tudo o que ficamos a saber através das declaragdes de
actividade ¢ o nimero de pessoas afectadas a uma dada actividade em 2003. Uma comparagao
entre 2003/2004/2005" s6 ¢ fornecida para a DG no seu conjunto e ndo para uma actividade
especifica. E impossivel saber, portanto, se na DG Ambiente o pessoal ira ser reafectado as
novas prioridades, como nao ficamos a saber que unidades serdo, consequentemente,
reduzidas. Este tipo de informacgdes deve constar das declaragdes de actividade futuras.

6. Conclusoes

A qualidade das declaracdes de actividade melhorou consideravelmente desde o tltimo ano.
Todavia, os esforcos feitos para focar mais as informagdes com uma relevancia orgamental
directa devem ser prosseguidos.

As declaragoes de actividade ndo devem duplicar as informagdes (declaragdes da missao,
objectivos politicos gerais, etc.) de outras fontes. Devem ser concisas e estruturadas de uma
maneira clara e legivel.

Devem fornecer

e Referéncias sistematicas a todos os actos legislativos pertinentes e as diferentes
accdes/iniciativas/organismos financiados com base neles, incluindo os projectos-piloto e
as acgOes preparatorias,

Evidéncia da justificagdo da interven¢do da UE (por exemplo, os resultados de estudos de
avaliagdo),

Metas mensuraveis,

A indicagdo das consequentes necessidades de pessoal e de financiamento,

Os indicadores e realizag¢des correspondentes (incluindo os niveis de execugao para os
programas plurianuais).

Mediante as condigdes precedentes, as declaragdes de actividade constituem um instrumento
de trabalho util para todas as comissdes do Parlamento Europeu. Estas podem utilizar as
informacodes dadas nas declaragdes como um referencial para avaliar se a Comissao atingiu ou
ndo os objectivos fixados no seu programa de trabalho (legislativo) e formular propostas de
afectacdo dos recursos para o exercicio seguinte.

Neste contexto, as declaragdes de actividade poderiam tornar-se num instrumento util para a
organizac¢do de grupos de acompanhamento, isto €, grupos de trabalho informais compostos

! Anteprojecto de orcamento geral da Comissdo Europeia para o exercicio de 2005 - Documento de Trabalho,
Parte 1 - Declaragdes de Actividade, p. 3.
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de deputados da Comissdo dos Orcamentos ¢ das demais comissdes interessadas e de
representantes da DG BUDG e das pertinentes direc¢des-gerais da Comissdo, cujo fim €
acompanhar a execu¢ao das actividades especificas e discutir o impacto orcamental dos
desenvolvimentos politicos recentes num dado dominio.

Devem ser encontradas maneiras de integrar melhor as informagdes dadas nas declaragdes de
actividade e as constantes das fichas financeiras.

A seccdo que trata do ano n+1 (isto €, 0 ano a que o processo or¢amental se refere) deve ser
mais desenvolvida. Deve justificar circunstanciadamente o nivel de dotagdes proposto para o
ano em questio e as suas variacoes.

Finalmente, as declaracdes devem indicar o numero de pessoas afectadas a uma dada
actividade durante os trés anos de referéncia e justifica-lo.

PE 346.993 8/8 DT\539456PT.doc



	Page 1
	Page 2
	Page 3
	Page 4
	Page 5
	Page 6
	Page 7
	Page 8

