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Resumo

Este estudo pretende validar e ilustrar se e em que medida a gestédo de portfolio pode ajudar
na adocao de orgamento de estado seguindo os critérios de orgamento base zero.

Para o efeito foram analisados dados primarios e secundarios, nomeadamente atraves da
revisao da literatura bibliografica e de governo e entrevistas semiestruturadas a gestores de
portfolio/projetos, da fungao publica e em empresas do setor empresaria do estado.

Do cruzamento das entrevistas com os artigos analisados concluiu-se que a gestéao de
portfolio poderia ser um caminho para a realizagdo de um orgcamento de estado base zero,

sendo apresentada uma proposta de implementacéo.

Palavras-Chave: Gestado de projeto, gestdo de portfolio, administragao publica, orgamento
base zero, OBZ.
JEL: H61, H83
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Abstract

This study intends to validate and illustrate if and to what extent portfolio management can
help in the adoption of a state budget following zero-based budgeting criteria.

For this purpose, primary and secondary data were analyzed, namely through the review
of bibliographic and government literature and semi-structured interviews with portfolio/project
managers, in the public sector and in companies in the state's business sector.

From the intersection of interviews with the articles analyzed, it was concluded that
portfolio management could be a way to carry out a zero-based state budget, and an

implementation proposal is presented.

Keywords: Project management, portfolio management, public administration, zero-based
budgeting, ZBB.
JEL: H61, H83
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DGO: Direcéo Geral do Orgamento
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UE: Unido Europeia

PRR: Plano de recuperacao e resiliéncia

OE: Orgamento de Estado

MF: Ministério das financas
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Capitulo 1: Introdugao

Um orgamento base zero (OBZ) € um orgamento que € criado a partir do zero ndo olhando
para historico, como se fosse o primeiro ano que se ira ter orcamento (Shayne C. Kavanagh,
2020). O OBZ obriga a que todos os projetos, investimentos, gastos, sejam vistos, justificados,
tem que ser provado que aquele projeto € o que traz mais valor, obriga a constantes revisdes
e controlos, em contraponto com o orgamento incremental que parte do histdrico e vai fazendo
acertos que se considerem pertinentes o que pode levar a sub ou sob orgamentacédo, a manter
rubricas que ja ndo sao necessarias.

Pretende-se com este estudo estudar se utilizando uma metodologia de gestao de portfolio
(GP) conseguir-se-ia, que o orgamento geral do estado passasse, pelo menos em parte, a
seguir uma metodologia de OBZ.

Em que medida a GP iria facilitar os trabalhos de criagao, realizagéo e controlo do OBZ.

O OBZ foi objeto de estudo e foi sugerida a sua implementagdo em Portugal, no ano de
2012.

Segundo um compromisso eleitoral da IL, era proposto que o orgamento de estado de
2022 passasse a ser feito de acordo com o modelo OBZ, esta alteragéo tinha como objetivo
principal a redugdo da despesa publica. (Iniciativa Liberal, 2019).

Pratica atual consiste em atualizar as rubricas do ano corrente aos valores que se
considerem ser as do ano seguinte (com base em, entre outros, previsdo da evolugao
macroeconomica).

Esta pratica pode levar a sobre ou subvalorizagao dos orgamentos dos diversos servicos.

Tipicamente ndo existem indicadores de performance (KPI) pré-estabelecidos, os
controlos sao realizados mediante a execugao, por comparagéo com o valor orgamentado. Se
durante o ano forem observados desvios que ponham em causa a execugédo do orgamento,
existe a pratica de se cortar na despesa (Orlando Caligo, 2014), cativando verbas. Pratica que
€ aplicada a maioria das rubricas e nao direcionada. De referir que na elaboragdo do
orgamento de estado sdo também definidas regras de cativagdo, montantes que s6 podem
ser libertados mediante autorizagdo do ministro de estado e das finangas.

Devido a disrupgao com a metodologia atual € maior necessidade de recursos e processo
mais moroso uma vez que o orgamento tem que ser criado de raiz, analisando de forma critica
todas as rubricas a passagem para um orgamento de base zero € de dificil implementagéo.

Desta forma propbe-se, como alternativa e objetivo analisar e sugerir uma forma
intermédia de aplicacdo do OBZ, através da componente CAPEX, utilizando praticas

internacionais de referéncia de gestao de portfolio e projetos.



Portfolio de Projetos como acelerador do OBZ: Ensaio Governo portugués

Sera apresentado o panorama atual, da criagdo do orgamento de estado, os pontos que
se entendem como poderem ser melhorados, com a passagem a OBZ. Neste estudo serao
descritas as vantagens e desvantagens de um OBZ bem como uma proposta de
implementacdo do mesmo, alavancada por uma gestéo de portfolio. Para essa proposta serao
realizadas entrevistas a gestores de projetos, técnicos superiores responsaveis pela gestao
de projetos e ou pela elaboragéo dos orgamentos das entidades ou das areas.

Apds essas entrevistas as questdes serdo compiladas e comparadas com o estudo de
literatura efetuado para se poder sugerir a forma de implementagcdo do OBZ através da
intermediagdo da metodologia de gestao de portfolio. Sugestdes que figurarao nas conclusdes

finais.
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Capitulo 2: Revisao de literatura

1. Orgamento portugués

A entidade responsavel pela elaboracao e controlo de execugéo final do orgamento portugués
é a DGO, que emite também as regras e orientagdes para a sua elaboragao.

1.1. Processo de elaborag¢ao do orgamento de estado

O processo de elaboragédo do orgamento esta, segundo o sitio da internet da DGO, dividido

em seis fases, que se transcrevem em baixo (Direcdo-Geral do Orcamento - Conhecer o Processo

Orcamental (dgo.gov.pt)).

PROCESSO DE ELABORAGAO DO ORCAMENTO DO ESTADO

FEV - ABR | JUN-AGO | AGO - SET | SET | out | OUT - DEZ

Figura 1- Processo de elaboragdo do orcamento de estado.

Fonte: https://www.dgo.gov.pt/politicaorcamental/Paginas/ConhecerProcessoElaboracaoOE/index.aspx

Onde numa primeira fase se prepara o quadro plurianual das despesas publicas que sera
aprovado com o primeiro orgamento da legislatura que sera atualizado e revisto nos
orgamentos seguintes, o processo do orgamento comega precisamente com o envio para a
Assembleia da Républica e depois para a Comissao Europeia a revisdo anual do programa
de estabilidade e atualizagdo do programa orgamental plurianual.

Seguem-se os trabalhos preparatérios, fase em que a DGO define as regras para a
elaboracdo do orcamento para todas as entidades. Nesta fase ocorrem também as
negociagdes ministeriais com vista a ajustes de despesa por programa orgamental. Sendo da
responsabilidade das tutelas, fazerem a distribuicdo de plafons dos programas pelos

organismos.
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A terceira fase é a proposta de orgamento, onde sera submetido o orgamento e todos os
documentos que obrigatoriamente devem acompanhar a proposta.

Segue-se a analise e decisdo. Apds a submissdo da proposta serdo realizadas
estimativas das contas da administracéo publica, para o ano em curso e 0 ano seguinte (ano
em que o orgamento ira vigorar) sera analisados e propostos possiveis ajustes que se vejam
necessarios. Para alem destas decisbes nesta fase serdo também tomadas as decisbes das
verbas que irdo ficar cativas (valores que sé podem ser usados com a autorizagao do ministro
de estado e das finangas).

Apbs a deciséo é elaborada a proposta final do orgamento, atualizado com as decisées

tomadas na etapa anterior.

1.2. Informagéo de controlo

Num documento do banco de Portugal de 2014 é referido que informacao apresentada sobre
o controlo orgamental é apresentada de forma agregada comparando as despesas realizada
com as receitas cobradas, no periodo atual com o periodo homologo. (Orlando Caligo, 2014).

Esta pratica continua cabendo a DGO esse controlo e reporte, publicando esses dados,
com a periodicidade mensal, ao longo do ano no seu sitio da internet, de forma grafica e com
relatorios periddicos, podendo ser consultados por todos. Nao obstante esta andlise e
publicacdo os dados continuam a ser apresentados em grandes blocos por areas,
comparando receitas e despesas no periodo atual com o periodo homologo, e a sua variagéo,
no entanto ndo compara com o previsto no periodo, medida de controlo que seria mais
eficiente pois daria para controlar a execugao.

A sua publicagdo também ndo é em tempo real, esta pelo menos com dois meses de
atraso em relagéo ao periodo atual.

No mesmo documento é referido que as metas do orgamento sdo definidas de forma
avulsa e tém como ponto de partida o orgamento do ano anterior, € também referido que sao
definidos plafonds, mas em alguns casos sem a assungdo dos objetivos e respetivas
consequéncia pelo ndo cumprimento por parte dos diversos ministérios, que pode levar ao
nao cumprimento de medidas politicamente dificeis pois ndo serdo responsabilizados pelo

ndo cumprimento das medidas. (Orlando Caligo, 2014).
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CONHECER A EXECUGAO ORCAMENTAL DGOrcamentc

Diregio-Geralm Orgamento

RECEITA & DESPESA, CONHECA 0S NUMEROS

@ 'ndicadores (AP's) BEH Indicadores (AC) &  Funcional @ Econdmica

Administragdes Publicas Administragao Central

Indicador Atual (M€) Homologo (M€) Variagao (M€) TX Variagao (%)
L} RECEITA FISCAL 442184 36.855,4 7.363,0 199
RECEITA EFETIVA 75.389,8 65.264,0 10.1258 155
1O
°E’ DESPESA EFETIVA 70.136,8 69.956,0 1808 0,2
(" SALDO GLOBAL 5.253,1 -4.692,0 9.945,1
[X]
“«
°E’ DESPESA PRIMARIA 65.873,0 65.249,0 624,0 0,9
ﬂg SALDO PRIMARIO 9.516,9 15,0 9.501,9
@ INFORMAGAD DGOrcamento
et Oamente

Diregao-Geral do Orgamento - Todos os direitos reservados

Biorc

Figura 2 - Exemplo de controlo orcamental que é feito e publicado.

Fonte: Pdgina da internet da DGO

1.3. Programas

Da analise ao orgamento de estado e a circular de preparagao do or¢gamento de estado os
diversos ministérios terao/poderdo afetar verbas e projetos a diversos programas
orgamentais, onde colocardo as diversas iniciativas decorrentes para aqueles programas, o
custo das mesmas, o0 que se pretende ganhar com essa iniciativa e quais as suas métricas.
No entanto nos reportes de execug¢do nado sdo apresentadas estas métrica, apenas as
comparagdes com periodo homologo.

1.4. Prioridades

O orgamento quando é realizado estrategicamente s&o definidas as prioridades para o ano,

por exemplo para 2021 o orgamento foi criado por forma a dar resposta a trés prioridades

5
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eram “proteger quem trabalha, reforgar a saude e defender os rendimentos” (Pagina inicial - OE

2021 - preservada pelo Arquivo.pt)

Aquando da sua realizagdo do orgamento de estado as diversas entidades tinham de
identificar quais as iniciativas que iriam ao encontro destas prioridades para as quantificar de
forma objetiva e racional.

Para alem das prioridades tém também que ser identificadas das iniciativas que fagam se

enquadrem nos desafios estratégicos identificados para o orgamento em causa.
2. Orcamento base zero
2.1. Definigao

OBZ, por oposi¢cao ao orgcamento incremental, que parte do orcamento e execugao do ano
anterior, obriga na sua criagdo, n&o so a identificagdo das despesas planeada como também
a sua justificagao.

O OBZ requer que todas as areas sejam sujeitas a revisdes periddicas, por forma a
resolver a questdo do orcamento incremental. (Mukdad Ibrahim, 2019)

Segundo Mukdad Ibrahim (2019), Phyr, fundador do OBZ identificou as seguintes 4 etapas
para a construgao do orgcamento:

1. Identificagdo das unidades de decisdo em cada organizagéo

2. A analise de decisdo em termos de pacotes de decisédo

3. Aavaliagao e classificagdo dos pacotes de decisao

4. A preparacdo de um plano operacional detalhado usando pacotes de decisio

aprovados

Para alem destas quatro etapas Phyr introduz uma fase de planeamento no processo de
orgamento.

Na elaboracdo do orgamento ndo é aceite o orgamento do ano anterior como ponto de
partida ou como justificagao para incluir determinada rubrica no orgamento do ano. Todas as
rubricas do orgamento terdo que ser pensadas, justificadas se néo tiverem justificagdo ou ndo
forem aceites terdo que ser retiradas, uma forma de se ir questionando sempre a real
necessidade de determinada rubrica e/ou arranjar medidas que a tornem mais eficiente ou

desnecessaria.
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a ™
Passo 1:
Identificacdo das
Unidades de Decisdo
N , J
@ N )
Passo 2:
Estabelecimento do
“pacote de decisdo”
NG > >
e ~\ 2.2
Passo 3: Actnvn.clades
Processo de criticas
Ordenagao e Decisdo
\ ) 7/
4 B
Passo 4:
Afectacao
de recursos
(. J

Fonte: UTAO com base nos estudos devidos a Phyrr (1976/1977) e Boyd (1982).

Figura 3 - Passos de elaboragdo do OBZ

2.2. Vantagens e Desvantagens

O OBZ traz uma nova forma de pensar a elaboragdo do orgcamento, obrigando a todas as
rubricas sejam justificadas trazendo claras vantagens, uma vez que trara maior transparéncia,
apenas serao aprovadas as despesas relevantes que vao ao encontro da estratégia, que com
paradas com alternativas se revelem melhores economicamente. Obriga a que existam
definicbes de metas e regras claras por forma a que se consiga fazer ligagdo entre as
despesas com as metas que se pretendem atingir. Segundo o IL o0 OBZ permitiria poupancgas
elevadas (IL fala em 20 a 30% nas despesas com fornecimentos e servigos externos, 0,7 a
1,1% do PIB) para 2021, pois o OBZ obriga a eliminar o que o que nao se consegue justificar
ou nao é considerado prioritario.

O OBZ traz todas as hierarquias para o processo, e desta forma todas as hierarquias vao
participando no processo e dao contributos para o orgcamento, como claro beneficio para a
qualidade das rubricas inscritas. O uso do OBZ levou os gestores a tomarem uma abordagem
mais proativa e antecipatéria para o processo de orgamento. Isso deve-se as
responsabilidades que o OBZ atribui aos gestores, como exigir que sejam projetados e

classificar os pacotes de decisdo por ordem de prioridade (Mukdad Ibrahim, 2019)
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Outra grande vantagem ¢é a de prevenir chegar ao fim do ano e “gastar” para concluir as
verbas que lhe foram alocadas, uma vez que s6 podem ser gastas mediante aprovagéo e para
serem aprovadas tem de existir uma justificagdo para a mesma.

Tudo o que nao for gasto num determinado periodo sera deduzido no periodo seguinte
(Mukdad Ibrahim, 2019).

Adota uma abordagem de base analisando de novo os méritos e a justificagdo de todos
0s programas e atividades, atividades passadas e futuras propostas, anualmente e em
seguida, faz as adi¢gdes ou remogdes corretas de atividades de acordo. Promove a adogéo
dos programas com maior custo / beneficio (Mukdad Ibrahim, 2019).

Este processo também tem desvantagens, desde logo o maior esfor¢o na elaboragao do
orcamento, o orgamento é realizado a partir do zero, comecgando o processo todos os anos.

O facto de se ter que justificar todos os gastos, e investimentos traz esforgo acrescido na
realizacdo do investimento, e maior complexidade na analise.

Revela-se pouco adequado a rubricas que comegaram nos periodos anteriores ao do
orgamento (compromissos ja assumidos).

Tempo e trabalho significativos necessarios na preparagéo de um orgamento detalhado e
justificavel pacotes de decisdo. Esta desvantagem €, no entanto, um aspeto previsivel do OBZ
devido ao maior grau de detalhe no planeamento inerente ao OBZ. (Mukdad Ibrahim, 2019).

A priorizagdo também pode ser um enorme desafio departamentos com resultados
intangiveis. (Bill Preston, 2015).

A estas desvantagens junta-se também a resisténcia a mudancga e facto dos gestores dos
programas nao quererem dar informagdo da qual possam resultar cortes orgamentais
(O"Grady, 2008).

2.3. Dificuldades de implementagao

A metodologia completamente diferente do processo de orgamento incremental implica
alteracbes profundas na forma de execugao do orcamento, leva a necessidade de mais horas
de trabalho, priorizar investimentos (CAPEX) e argumentar/identificar razbes que suportem
esses investimentos em detrimento de outros.

Sera necessario como refere Mukdad Ibrahim (2019) “...é importante dissecar
adequadamente a organizagdo em unidades de decisdo independentes. Esta pode ser uma
Unica atividade ou um grupo de atividades que podem ser adequadamente avaliadas e
planejadas por. Para que isso seja realizado, cada gerente de unidade de decisdo precisa
preparar uma decisao pacote para sua(s) atividade(s) que leve em consideragéo diferentes
niveis de servico possiveis. A decisdo do pacote deve conter diferentes fontes de informacao,

como objetivos de cada unidade de decisdo, uma descri¢cdo da(s) atividade(s), desempenho

8
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da carga de trabalho, custo projetado, fontes de financiamento bem como quaisquer métodos
alternativos de execucdo dessas atividades. Pacotes de decisdo que se concentram em
funcdes especificas dentro de cada unidade de decisdo também precisariam ser classificadas.
O processo de classificagdo normalmente requer a listagem de pacotes de decisdo em seu
respetivo grau de valor para a organizagao. Os resultados do ranking sao a principal fonte de
informacao para decidir a melhor alocagao possivel dos recursos disponiveis. A preparagao
do orgamento teria entdo de ser feita com base na posigao dos varios pacotes de decisdo. Ao
longo do exercicio, varias medigcbes devem ser feitas para avaliar o desempenho das
unidades de decisdo no alcance de seus objetivos. Isso deve ser realizado usando analises
quantitativas e qualitativas.”

Sera necessario montar uma estrutura muito coesa e assente em procedimentos bem
claros dado o esforgo envolvido na mudanga da forma de olhar para as rubricas.

Por outro lado, existem rubricas de despesa que sdo rigidas para as quais pode nao ser
viavel o esfor¢go desta alteracdo uma vez que terdo de ser realizadas de qualquer forma,
podendo sim pensar-se em forma de diminuir estas despesas via melhorias de eficiéncia e
eficacia, que no ano em causa poderia causa aumento da despesa para implementar um

projeto que tivesse ganhos nos anos seguintes.

2.4. Orgamento base zero em Portugal

Em Portugal foi sugerida a adogédo da metodologia de OBZ para o ano de 2012 como forma
de controlar e diminuir a despesa, aumentando também a eficiéncia do controlo e da escolha
dos investimentos.

Com base nessa sugestao foi realizado um estudo pela UTAO em 2011 onde elencava
as vantagens e desvantagem da adocdo de metodologia bem como as dificuldades da
mesma. Tendo sugerido que a sua adocéo fosse feita de forma faseada devido a dificuldade
em passar de orgcamento incremental para um OBZ.

Devido as dificuldades foi também sugerido que se adotasse a metodologia para as

rubricas menos “rigidas”

3. Gestao de Portfélio na administragao publica

Administracdo publica ou setor publico inclui todas as areas centrais, regionais e setor
empresarial gerido pelo estado (Garry Blair,2022).

Segundo o livro “A guide to the project management body of knowledge” (PMBOK® GUIDE
6th Edition) a “gestdo de portfélio é definida como a gestdo centralizada de um ou mais
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portfélios para alcangar objetivos estratégicos. Os programas ou projetos do portfolio podem
nao ser necessariamente interdependentes ou diretamente relacionados.

O objetivo da gestao de portfélio é:

¢ Orientar as decisdes de investimento organizacional.

o Selecionar a combinacéo ideal de programas e projetos para atender aos objetivos
estratégicos.

e Fornecer transparéncia na tomada de decisoes.

e Priorizar a alocagao de recursos humanos e fisicos.

¢ Aumentar a probabilidade de obter o retorno sobre o investimento desejado.

e Centralizar a gestao do perfil de risco agregado de todos os componentes.

A gestéo de portfdlio também confirma que o portfélio é consistente e alinhado com as
estratégias da organizagdo.”

A gestéo de projetos assenta em standards, com etapas bem definidas e padronizadas o
que facilita o entendimento do papel de cada um no projeto e o entendimento pela modelo de
gestao do mesmo (Davor Cutié, 2020).

No setor publico, € importante garantir que os recursos publicos sejam gastos da maneira
mais eficaz e eficiente e consistente com objetivos de longo prazo, e que os servigos fornecam
os beneficios desejados para a sociedade. E fulcral que se garante que o investimento cumpra
com os objetivo, metas e alvos estratégicos e responde a oportunidades e/ou riscos. (Emils
Pdlmanis, 2014).

O setor publico tem tendéncia a olhar para projetos individuais e ndo para o seu conjunto,
e olham para a gestédo de portfolio com alguma resisténcia maioritariamente devido a fatores
financeiros, no entanto a GP pode e dever ser olhada como uma ferramenta para mudar as
mentalidades e trazer uma gestdo mais virada para resultados e metas. ( Andy Jordan ,2017).

A gestdo de portfolio na administragédo publica nem sempre é feita da melhor forma,
levando a que a gestdo nao se torne tao eficiente como o pretendido. (Adrielle Menezes
Alves,2022) Existem alguns erros que sdo cometidos nomeadamente a integracdo nao
funcional da gestao de portfolio deixando desta forma sem “empowerment” e de certa forma
desvalorizado pelas outras areas. Quando € necessario afetar recursos as areas € que
decidem quem enviam e regra geral enviam os recursos que lhes fazem menos falta em vez
de escolhem o melhor recurso para a tarefa. (lvana Nekvapilova, 2016).

O facto de se ter uma equipa sobredimensionada e pouco focada na tarefa torna a
comunicagado muito dificil. Constata-se ainda que muitas vezes os projetos ndo seguem as
fases normais dos projetos, sendo o planeamento e as tarefas de encerramento ndo sao

realizadas, nao sendo as equipas envolvidas e forma eficaz, o que provoca que cada equipa

! Traduzido e transcrito da sexta edicdo do PMBOK® GUIDE
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esteja mais interessada em controlar a gestdo de projeto, para garantir que os objetivos da
sua area sao cumpridos, que no projeto em si como um todo.

Para mitigar estes pontos negativos sera necessario garantir que se escolheu o gestor de
projeto com competéncias para levar a cabo a gestdo desse desafio, que é escolhida uma
equipa competente e mais indicada para o tipo de projeto em causa, com experiéncia.

Fazer cumprir os prazos e terminar tarefas com qualidade desejada, garantir que existe
comunicagéao eficaz, cada recurso sabe exatamente o que tem de fazer. Avaliar e controlar
bem os riscos (lvana Nekvapilova, 2016).

Na administragdo publica como no setor privado os fatores humanos sdo essenciais e
determinantes para o sucesso da gestdo de projetos. E necessario dar especial atengdo aos
recursos humanos na transigao e implementagao de uma area de gestao de portfolio, garantir
que estao focadas, determinadas, motivados. Garantir a diversidade de experiéncias e fazer
coaching constante para se manterem motivados (lvana Nekvapilova, 2016).

A implementagao/criagdo de uma gestéo de portfolio eficaz é necessario que se “aposte”
nos recursos humanos certos, e que exista um forte “patrocinio” da gestdo de topo. Sera
necessario ver onde estdo os profissionais com experiéncia e dar-lhes a oportunidade de
serem os rostos da mudanga. Tém que existir definicdo clara de metas e objetivos (Anson
Caliste, 2012).

A Gestao de portfolio, e projetos na administragdo publica tem sido vista como uma forma
de responder a necessidade de aumentar a eficiéncia e eficacia dos servigos. Os relatérios
de gestdo dos diversos projetos deverao ser publicos, para dar visibilidade dos gastos aos
contribuintes, que desta forma saberdo onde foram gastas as verbas disponibilizadas pelo
orgamento de estado (Davor Cuti¢, 2020).

No mundo existem varios paises a obrigarem o uso da metodologia de gestédo de projetos
ja ha varios anos. No caso de paises europeus 0 seu uso a nivel da administragao publica
esta mais ligado a gestdo dos fundos europeus, muito por obrigatoriedade da UE, um desses
exemplos é o da Croéacia que tem aumentado o ambito da GP ao longo dos anos, tendo
comegado precisamente pela gestdo de portfolio para a iniciativas financiadas por fundos
comunitarios.

A GP na administracéo publica e os seus responsaveis tém um papel preponderante no
incentivo da tomada de decisdes de longo prazo. Bem como na gestao de e analise de risco
associados. (Emils Pdlmanis, 2014)

Num estudo de Carolyn Claridge (2009) para a melhor gestao dos projetos do governo
australiano, foi recomendado que o mesmo adota-se uma gestéo unica de projetos definindo
uma metodologia que foi projetada para atender as necessidades verticais e horizontais em
toda a administragdo. Para que o processo de GP corra da melhor forma foram sugeridas

medidas standard, fazer uma boa gestdo da mudanca, incluindo-a na GP, garantindo que é
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realizada na GP um relatério de sinergias de projetos. Desta forma aumenta-se a credibilidade

e aceitagdo, demonstrando aos cidaddos que se esta a fazer uma boa gestdo dos recursos
(Carolyn Claridge, 2009)
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Capitulo 3: Metodologia

Como metodologia de analise foi feita uma revis&o da literatura cujos temas pesquisados
foram, OBZ, gestao de portfolio e projetos na administragédo publica, a par de documentagao
sobre o orgamento de estado portugués e o seu ciclo de vida.

Podera a gestéo de portfolio ser um meio para a implementagao intermédia do OBZ? Esta
sera a principal questado de investigacao que se pretende ver respondida.

Para responder ao problema foram formulados os seguintes objetivos:

e Aferir o método de elaboragao do orcamento de estado.

e Aferir se existem praticas de GP na elaboragéo / seguimento do orgamento de
estado.

o aferir se 0 OBZ seria compativel com o OE Portugués.

Para o efeito foram analisados dados primarios e secundarios, nomeadamente através da
revisdo da literatura bibliografica e de governo e entrevistas semiestruturadas a gestores de
portfolio/projetos, da fungao publica e em empresas do setor empresaria do estado.

Para ajudar o guiao das entrevistas foi preparado apresentadas dez questbes abertas,
sob o tema de GP e OBZ, para que os entrevistados pudessem dar a sua opinido sem estarem
limitados ou condicionados pela orientagéo das questdes. As perguntas que foram colocadas
podem ser vistas no anexo A.

Para as entrevistas forma selecionados gestores de projeto e técnicos superiores, com
larga experiéncia nos cargos que ocupam e com responsabilidades diretas responsabilidades
diretas em gestao de projetos e/ou responsabilidade na ajuda a produgéo do or¢camento das
entidades onde se inserem. Todos s&o quadros de organismos publicos que recebem
dotacbes do orcamento de estado.

As respostas foram tratadas e agrupadas segundo a orientagdo, tendéncia da mesma,
calculando dentro de cada resposta a percentagem que cada orientacdo recebeu. Essas

respostas foram também confrontadas com a literatura recolhida.
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Capitulo 4: Analise de dados

Neste capitulo irdo ser analisadas as respostas ao questionario, agregando e resumindo todas

as respostas para se obter uma resposta consolidada a cada uma das questdes colocadas.

Nas respostas obtidas a questdo “Na sua opinido e de acordo com o seu conhecimento e
experiéncia, na altura da construgao do orgcamento e na definicdo dos plafonds sdo definidos
objetivos claros e conhecidos e consequéncias para o ndo cumprimento?” pode-se constatar
na sua maioria os objetivos ndo sao claros ou sdo mesmo inexistentes, referido por 89% dos
entrevistados, mesmo os restantes 11% que afirmam existir objetivos claros contrapdem que
apesar de existirem eles ndo sdo uma preocupagao fundamental para a elaboragdo do OE.
Os plafonds sao definidos com base no histérico dos orgamentos de anos anteriores com uma
logica de se pedir um pouco acima do que se prevé serem as reais necessidades, nao
existindo, pelos menos conhecidas, consequéncias para o ndo cumprimento dos objetivos.

N&o existe preocupagédo em indexar os objetivos as consequéncias.

Foi ainda identificado como reforgo da posi¢cao de nao existirem consequéncias para o
ndo cumprimento dos objetivos o facto do documento avaliativo dos orgamentos do estado
vulgo Conta Geral do Estado ser do desconhecimento da generalidade da populagéo e
completamente negligenciado pela maioria das instituicdes € um documento obrigatério para
se fechar o orcamento de estado, mas s6 € analisado se existirem erros ou desvios grosseiros
que levem a procedimentos judiciais.

Em sintese, ndo é uma preocupacao no inicio, nem no fim do “Processo” de Orgcamento
de Estado.

As respostas a questao onde é perguntado se conseguiam reconhecer praticas de gestao
de portfolio e de gestédo de projetos associadas a iniciativas suportadas pelo orgamento geral
do estado. Tiveram um sentido muito diverso e nalguns casos extremo, 23% das respostas
anuindo que nao tinha qualquer conhecimento que fossem empregues praticas de gestao de
portfolio em iniciativas do OE 77% das respostas que seguiam um sentido positivo ou seja
que conseguem reconhecer uma tentativa de criar um portfolio de iniciativas com o mesmo
fim no entanto a pratica fica-se por ai pois elas sé séo elencadas e agrupadas para o propdsito
da dotagdo orgamental, na sua realizagdo cada entidade/ministério trata do seu projeto sem
ligacdo aos projetos que estaria no mesmo portfolio, ndo existindo visdo agregada. Como
excecao dao o exemplo das iniciativas do PRR em que existiu efetivamente um esforgo em
agrupar por iniciativas dentro do portfolio com objetivos e metas bem definidas e claras, até
porque se nao forem executadas as verbas n&o serao disponibilizadas pela UE, e o0 orgamento
derrapar e foi gasto mais que o pedido esse valor tera de ser suportado pelo estado-membro.
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Em alguns casos, raros em que existem um conjunto de projetos que contribuem para um
mesmo objetivo, sendo de ministérios diferentes, mas que irdo ser financiados pela mesma
fonte (ministério ou entidade) esses sdo agrupados em portfolio, sendo a sua inscrigdo no
orgamento realizada para area que ird pagar, a dona da gestao desses projetos transversais.

Olhando agora para as respostas a questao (Na sua opinido na altura da preparagéo do
orcamento geral de estado existe uma tentativa de justificar e avaliar os
projetos/gastos/investimentos robusta e normalizada? Porqué / justificagdo.) mais uma vez as
respostas foram todas no mesmo sentido, apesar de 100% das respostas concordarem que
que existe um normativo que define de forma clara todo o processo de preparagao do
orcamento definindo onde devem ser colocados os valores das diversas rubricas, cerca de
67% afirma que a atual forma de preparagdo € uma forma incremental, ou seja, fazem-se
corregdes aos valores orgcamentados/executados do ano anterior por rubrica, bem como
incluem-se os compromissos ja assumidos por contratos plurianuais o resto é colocado de
forma ad hoc segundo os que cada organismo planeia necessitar, considerando que esta
avaliacado tem potencial de melhoria.

O controlo meramente formal efetuado pela Diregdo-Geral do Or¢camento (DGO), tem em
conta as especificagcdo e especializagdo das despesas e receitas, porque todos os
orgcamentos efetuados pelos organismos tém de obedecer a classificagdo orgamental dos
gastos e receitas.

Todas as linhas de orcamento tém de cumprir os normativos e obrigacbes legais
estipuladas anualmente pela DGO, onde as despesas tém de ser classificadas quer pela sua
fonte de financiamento quer pela sua classificagdo econdmica. Esta obrigatoriedade é
aplicada quer na parte das despesas quer da parte das receitas.

Nesta forma considera-se que existe uma tentativa, mas é mais uma tentativa de juntar,
indicar, verbas que serdo aplicadas em medidas de destaque do or¢camento, nesse sentido
existe uma normalizagdo e a justificacdo € que se ira fazer um investimento que ira ao
encontro daquela medida.

Analisando as respostas da quarta questdo (Na sua opinido é facil ligar os resultados dos
projetos dos diversos servigos do estado ao cumprimento de objetivos definidos no OE?
Porqué / justificagcdo.) conclui-se, neste ponto todas as respostas sdo unanimes, que o
mapeamento dos resultados dos varios projetos das instituicdes com o cumprimento dos
objetivos presentes no OE é complexo, dificil e moroso saber se um projeto comprimiu em
toda a linha um objetivo registado no OE.

Pelo relatério de execugao orgamental divulgado pela DGO é facil perceber globalmente o
detalhe da receita/despesa através dos valores angariados/executados num determinado
momento (més) e a sua origem (se é da saude, educacao, defesa, etc.), mas a obtencéo de
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algo mais granular como o projeto de determinado instituto com o objetivo especifico do OE,
nao se consegue.

Uma vez que na projegao do orgamento nao é utilizada a légica de projeto e ndo havendo
discriminacdo de objetivos/resultados, ndo sendo possivel fazer este tipo de
ligacao/avaliacao.

Por outro lado, os objetivos definidos sao muitas vezes demasiado generalistas (indicado
por 77% dos entrevistados) e ndo assentes em objetivos mesuraveis, o que pode trazer
interpretagdes dubias sobre o cumprimento das mesmas, ou mesmo sobre se as métricas
efetivamente existiam.

Olhando para as respostas a questdo cinco, (Considera que usando metodologia de
gestdo de projetos no orgamento de estado seria uma forma de se conseguir passar a
metodologia do orgamento de estado de base incremental para base zero?), depreende-se
de forma unanime (todas as respostas concordaram) que a metodologia de gestao de portfolio
e projetos seria uma ajuda a conseguir-se passar para o OBZ, sendo que também de forma
unanime foi referido ndo fazer sentido ou ser pouco vantajoso passar-se para um OBZ em
todas as rubricas que compdem o or¢camento. Pois como OBZ comeca a partir do zero como
se fosse planeado pela primeira vez, mas este tipo de orgamento requer dos gestores uma
analise mais detalhada de cada rubrica, aumentado a complexidade e burocracia.

Ao adotar a gestédo de projeto na elaboragdo de orgamentos do tipo base zero, existem
beneficios por exigirem a coordenacdo e comunicacdo mais eficientes, fazendo com que os
gestores fagam um acompanhamento constante das suas equipas, algo que n&o é simples
nos orgcamentos incrementais.

O OBZ devia ser norma para o orgamento de investimento nos novos investimentos pois
assim, iria haver uma maior rastreabilidade do dinheiro Publico. Por outro lado, existem
despesas plurianuais, compromissos assumidos ja pelo Estado com instituicbes nacionais e
internacionais e despesas fixas que nao fazem sentido estar sujeitas as regras do OBZ.

Na resposta a questao “Considera que se se adotasse por um orgcamento de base zero
viria trazer mais transparéncia, ganhos e aumentos de execugao dos projetos? Porqué”, 100%
dos entrevistados, quando respondem consideram que o OBZ viria trazer mais transparéncia
e beneficios quer na eficiéncia na comunicagao e coordenagéo das equipas, quer na gestao
das atividades e execugao dos projetos. Apontando também como possiveis ganhos a tomada
de decisédo de forma mais informada, a possibilidade de libertar capital para outros projetos.

O aumento de tempo necessario para a se fazer o OBZ é apontado como fator negativo
e um risco de teria de ser mitigado.

Para uma eficaz comunica¢ao de transparéncia sera necessario que existam métricas
nao so ao nivel do que se gastou ou do que estava planeado vs o real, mas também métricas

ao nivel do numero de projetos realizado ou nivel de execugao dos projetos.
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Quando questionado se consideravam possivel adotar-se a medida a todo o orgamento
de estado ou apenas a parte, apenas 11% considera que a medida podia ser aplicada a todo
o orgamento, os restantes convergem no sentido de que nao traria muitos beneficios aplicar
esta medida a todo o OE, consideram que seria possivel, no entanto nao faz sentido nalgumas
rubricas onde ja se sabe quais os compromissos assumidos, seria perda de tempo. Por
exemplo as despesas plurianuais, compromissos assumidos ja pelo Estado com instituicdes
nacionais e internacionais e despesas fixas.

No entanto, esta metodologia devia ser norma para o or¢gamento de investimento nos
casos de novos investimentos pois assim, iria haver uma maior rastreabilidade do dinheiro
Publico e daria maior visibilidade dos investimentos ao contribuinte.

Na resposta a questéo oito, 78% dos entrevistados concordam que a GP traria mais rigor,
no entanto também convergem na dificuldade que seria esta escolha pois se poderia ser facil
dentro de cada setor/ministério arranjar um critério e priorizar os seus projetos essa tarefa ja
se torna dificil ao nivel geral do Estado pois ndo existe nenhuma entidade com competéncias
e poder para ordenar os diversos projetos inscritos/previstos no orgamento.

E considerado que seria uma forma de trazer maior rigor e exigéncia a todos os atores do
processo, mecanismos de decisdo mais adequados e eficientes na escolha dos investimentos.

Por outro lado, existe o aparecimento de novos atores, fungdes e responsabilidades no
processo, como por exemplo, o gestor de portfélios, os stakeholders, gestor de programa, o
gestor de projeto e os membros da equipa de projeto.

Esta metodologia foi aplicada ao PRR, por ser numa imposigdo da Comunidade Europeia,
que trouxe marcos e metas ambiciosos e impositivos na gestao destes fundos.

Outros ganhos apontados para alem do rigor e da eficiéncia seriam o estabelecimento de
métricas, com e existéncia de consequéncias quando existirem desvios.

Listam-se todos os ganhos que a gestao de portfolio pode trazer ao processo foram, que
foram identificados pelos entrevistados:

1. Mais alinhamento;
Maior visibilidade
Planeamento holistico de alto nivel,
Insights imediatos;
Mais disponibilidade (tempo) para dedicar aos trabalhos criativos e estratégicos;
Progresso do(s) projeto(s) em tempo real;

Maior rapidez na tomada de deciséo.

© N o g bk wDbd

Definicdo de métricas (KPI's) e consequente acompanhamento
9. Maior clareza de ambito;
10. Maior rigor;

11. Melhor estabelecimento de objetivos;
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12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,
25.

Discriminagao de tarefas;

Discriminacéo de responsabilidades;

Melhor tempo detecao de possiveis desvios;

Possibilidade de atempadamente mitigar, resolver, planear a¢des corretivas;
Melhor rastreabilidade de todo o processo;

Identificagao clara das decisdes de projeto e quem as tomou e porqué;
Aumentos de eficacia dos meios, diminuindo eventuais sobreposi¢bes de
responsabilidades ou de tarefas;

Transformagao da cultura de desresponsabilizagao;

Melhor consciéncia de todas as partes para o que € necessario fazer, ou seja,
melhor capacidade de estabelecer prioridades que sao efetivamente necessarias
e que constituem mais-valias para a implementagéo do projeto;

Maior entendimento por parte de todos, das dificuldades de cada um e assim
potenciar cultura de cooperagao e ndo de competigdo antagonica.

Diminuicdo do ambiente de suspei¢do por parte dos cidaddos dos decisores
politicos, via maior e melhor rastreabilidade de todo o processo.

Mais informacgao ao cidadao

Trabalhar de forma padronizada

a melhor alocagao de recursos

Quando questionados se implementacdo de um portfolio de projetos por ministério

poderia ajudar, 100% respondeu de forma afirmativa. Ajuda dada mais na identificagdo dos

projetos e sua priorizagdo alinhada as orientagdes estratégicas do ministério. Mas também

sugerem que nao seria per si a solugdo, mas seria um avango em relagdo ao atual.

Identificando como ponto chave e crucial para a boa execugéo e nao duplicagdo de projetos

a existéncia que um agregador dos portfolios de todos os ministérios num unico local/entidade

que deveria ser analisado com vista a repriorizara-los de acordo com as prioridades

identificadas para o pais. Também para ver quais os que poderiam ser feitos em conjuntos

por forma

a aproveitar sinergias desta e desta forma conseguir que a execugéo seja

conseguida de forma mais vantajosa financeiramente.
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Capitulo 5: Discussao

O OBZ tem vindo a ser avangado como solugéo resolver problemas orgamentais, uma vez
que olha para o orgamento como uma folha em branco sem se basear no orgamento anterior,
por um lado traz complexidade ao processo uma vez que obriga a que todas as rubricas sejam
vistas com o0 mesmo sentido critico que foram quando se acrescentaram pela primeira vez,
cada valor tem que ser bem justificado para que possa ser aprovado, (Mukdad Ibrahim, 2019),
a justificagdo tera que ser ndo s6 baseada na necessidade mas provar que o que se esta a
pedir corresponde a melhor opgao, para isso terdo que ser feitas pesquisas para alternativas
ao que se propde e provar que se esta a escolher a mais vantajosa. Essa desvantagem pode
traduzir-se numa vantagem pois € uma forma de deixar de colocar no orgamento rubricas que
nao trazem valor, obriga a pensar se vale o esfor¢o, desta forma vao-se retirando desperdicios
do orcamento.

O OBZ incentiva o comprometimento de todas as camadas hierarquicas (Mukdad Ibrahim,
2019) e nessa medida traz para o processo maior burocracia, mas também um maior
comprometimento de todos os niveis na procura por iniciativas que vao permitam cumprir com
os objetivos estabelecidos.

A GP ainda ndo é muito usada a nivel governamental, usando-se mais a gestdo por
projeto do que por portfolio (Andy Jordan ,2017), no entanto com uma boa gestdo da mudanca
e alteracao de mentalidades traz um aumento de eficiéncia e eficacia aos servigos e a gestao,
bem como uma maior visibilidade e comunicag&o aos cidaddos (Davor Cuti¢, 2020).

O atual OE é executado segundo normas e diretrizes fornecidas pela DGO, um método
que tenta de alguma forma criar um standard para o seu preenchimento, ndo impde métricas
e objetivos mesuraveis.

Das respostas ao questionarios pode ver-se que, pelo menos numa primeira fase, nao faz
sentido a abordagem do OBZ a todo o OE, propde-se que se faga numa primeira fase apenas
a parte de CAPEX, mantendo as despesas correntes, despesas fixas, na medida em que a
sua variagdo esta mais ligada aos pregos de mercado (eletricidade, agua, ...) e decisdes
politicas (aumentos nos salarios) a serem tratadas como até aqui com base no realizado do
ano anterior ajustando o valor com base no aumento ou diminui¢do previsto para o ano. Assim
focando nos investimentos, ira ter-se um trabalho mais balizado discutindo onde sera investido
o dinheiro de todos os contribuintes, e que beneficio esses investimentos trardo. Nao se
identificando praticas de gestao de portfélio na altura da elaboragdo do or¢camento nem no
seu controlo.

Para melhor escolha e justificacao dos investimentos a realizar sera necessario que sejam

definidos KPI's com metas claras, atingiveis e quantitativas, por ministério, ou institutos, que
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devem procurar iniciativas, e projetos que lhes permitam atingir os cada um dos objetivos
tragados. Cada objetivo por dar origem a mais que uma iniciativa ou projeto, ou seja, cada
objetivo por dar origem a um portfolio de projetos composto por quantos projetos os que se
acharem necessarios para o cumprimento da mesma. Existirdo tantos portfolios de projetos
ou apenas projeto quando os KPI's definidos.

Todos esses projetos deverdo ser analisados e avaliado o seu impacto quer ao nivel de
custos, rentabilidades e também ao nivel dos beneficios que trardo. Com base nessa analise
os projetos dever&o ser priorizados dentro priorizagdo essa que devera ser feita tendo em
conta o0 maior impacto vs beneficios que trardo e custos associados. Com esta analise ja é
possivel inscrever esse projeto na proposta de orgamento, perfeitamente justificado e
comprovando que este sera o projeto ou portfolio de projetos mais vantajosos, em detrimento
de outros. Ao longo da execugéo do/dos projeto(s) e seguindo as boas praticas de gestdo de
projetos o mesmo ira sendo avaliado, controlado e monitorizado sendo importante que sejam
divulgados os relatérios de execu¢do bem como no final avaliar o real retorno do projeto.
Desta forma seria dada visibilidade ao cidadao das iniciativas que foram realizadas com
dinheiros publicos e o real retorno das mesmas, importante também saber o custo de
oportunidade desse projeto.

Um desafio que se avizinha dificil e tido como uma das dificuldades da gestao de portfolio
na administracdo publica serd passar a gestdo de portfolio a um nivel superior, alguma
entidade com voz e poder para reagrupar e priorizar os projetos dos diversos organismos

tentando desta forma encontrar sinergias entre projetos diminuido custos.
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Capitulo 6: Conclusédo

Muito se tem falado sobre o OBZ e os seus beneficios, tendo ja alguns paises adotado esta
metodologia para o seu orgamento de estado. Em Portugal tem sido estudado e proposta a
sua implementagéo, no entanto o caminho tem sido melhorar o método atual, mas sem dar o
passo para esta mudanca.

Apesar das dificuldades e das desvantagens este pequeno ensaio mostra que poderia ser
possivel fazer um passo intermédio mitigando e diminuindo as desvantagens, olhando para a
parte de investimento seguindo o critério base de um OBZ e as rubricas de operagéo ou
investimentos e projetos em curso seguindo o critério atual, com um plano de agao que
permita de futuro olhar para estas rubricas que agora ficaram de forma do OBZ e comegar a
pensa-las sob a mesma metodologia pensando como as mesmas podem ser otimizadas.
Desta forma conseguir-se-a trazer os beneficios de OBZ para demonstrar que os
investimentos que serao realizados séo efetivamente os melhores para o pais e populagéo e
geral, e que estao de acordo com as orientagbes de médio longo prazo e garantindo que
existem corretos KPI's para se ir analisando o real retorno das medidas e monitorizando o seu
progresso.

O método de elaboracdo do OE teria que ser adaptado, trazendo para o processo mais e
melhores objetivos, da forma como atualmente é realizado ndo permite um grande
alinhamento entre os projetos e a maioria das diretrizes para a sua elaboracéo. Tal como ja
existem programas de investimentos que adotam de alguma forma a GP nem que sejam para
agrupar iniciativas com o mesmo fim (exemplo dos programas de fundos da UE) também se
podera olhar para a parte de investimento do orgamento da mesma forma e assim aplicar-se
0 OBZ atoda a componente CAPEX, passando o OE a se elaborado de forma mista, ou sejam
em parte OBZ e outra parte, a parte da operagao, como até aqui, adotando esta medida aos
investimentos seria uma forma de garantir que séo feitos os mais vantajosos e como todos
eles (investimentos) teriam que ser justificados e aprovados seria uma forma de evitar gastos
apenas porque ainda se tem verba, que sera perdida caso ndo seja gasta. Sendo que nao
tendo sido objeto de estudo, mas referido nas respostas as entrevistas, a GP traz vantagens
dentro dos organismos, no entanto nao existe (no limite o MF mas sem essa competéncia
formal) quem possa olhar para todos os portfolios junta-lo e voltar a prioriza-los de acordo

com a estratégia do OE, seria um possivel passo de melhoria no processo.
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Anexo A: Questionario base.

Cargo:

Responsabilidades:

Questoes:

10.

Na sua opinido e de acordo com o seu conhecimento e experiéncia, na altura da
construgdo do orgamento e na definicdo dos plafonds sdo definidos objetivos claros
e conhecidos e consequéncias para o ndo cumprimento?

Reconhece praticas de gestdo de portfolio e de gestdo de projetos associadas a
iniciativas suportadas pelo orgamento?

Na sua opinido na altura da prepara¢do do orcamento geral de estado existe uma
tentativa de justificar e avaliar os projetos/gastos/investimentos robusta e
normalizada? Porqué / justificagdo.

Na sua opinido é facil ligar os resultados dos projetos dos diversos servicos do estado
ao cumprimento de objetivos definidos no OE? Porqué / justificacdo.

Considera que usando metodologia de gestdo de projetos no orgamento de estado
seria uma forma de se conseguir passar a metodologia do orcamento de estado de
base incremental para base zero?

Considera que se se adotasse por um orgamento de base zero viria trazer mais
transparéncia, ganhos e aumentos de execuc¢do dos projetos? Porqué

Considera possivel adotar-se esta medida a todo o orgamento de estado ou apenas a
parte? Porqué? Qual?

Acha que encarar o orcamento de estado como um projeto e desta forma gerir a sua
realizagcdo com a metodologia de gestdo de portfolio traria maior rigor ao processo
bem como a uma maior eficiéncia na escolha nos investimentos a realizar durante a
vigéncia do mesmo?

Que ganhos considerar que a metodologia de gestdo de projeto pode trazer ao
processo.

Na sua opinido a implementagdo de um portfolio de projetos por ministério poderia
ajudar?
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