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SOBRE A APLICABILDADE DO ORGCAMENTO BASE
ZERO (OBZ) AS AUTARQUIAS LOCAIS

Francisco José Alveirinho”

RESUMO

O presente ensaio visa aferir, no ambito do processo orgamental, sobre a aplicabilidade
e viabilidade de aplicagdo do Orgamento Base Zero (OBZ) as Autarquias Locais (AL).

Apesar das fraquezas desta “filosofia” or¢amental, tentar-se-d demonstrar as Suas
virtualidades, num contexto de endividamento geral das AL que, ano ap0s ano, tem
vindo a aumentar cada vez mais, a par de uma crise estadual, cuja saida parece residir
unicamente num exercicio “base zero”, como forma de conter € reduzir a despesa
publica e o défice orgamental.

O nivel da despesa publica autdrquica tem vindo a crescer a ritmos superiores ao da
arrecadagio das receitas. Desta forma, e perante este cenario, 0 OBZ podera ajudar as
AL, que optarem pela sua adopgio, a reduzir as despesas € a conter o nivel de
endividamento, apesar das desvantagens subjacentes a este tipo de processo orgamental,
justificadoras do insucesso € abandono do modelo. E ainda inquestionavel que o mes-
mo possui diversas virtualidades que aconselham a sua utilizagdo, de tempos em
tempos, na medida em que ignora o passado e, se correctamente aplicado, elimina
sobreposi¢des, duplicagdes, desperdicios, ineficiéncias, fomenta a transparéncia e motiva
os intervenientes.

Apesar dos limites legais capacidade de endividamento das AL, estas tém vindo
nos tltimos anos a aumentar o recurso ao capital alheio, quer por via da contracgdo de
empréstimos, leasing, Aluguer de Longa Duragdo (ALD), factoring, etc., quer adop-
tando orgamentos incrementalistas aumentando, assim, a sua dependéncia dos emprei-
teiros, fornecedores e prestadores de servigos.

1 - INTRODUGAO

O Orgamento de Base Zero (OBZ) foi criado nos EUA em finais da década de 60 e
inicio da década de 70, no ambito da racionalizagdo da gestdo, esta técnica orgamental tem
vindo a ser aplicada quer no sector publico estadual, quer no sector privado e mostra-se, a0
nivel do seu contetido técnico, muito mais restrito do que outros sistemas, porque se limita
quase exclusivamente a hierarquizagdo selectiva de meios e 4 sua tradugio orgamental.

Pretende romper com o passado e eliminar a tendéncia habitual do incrementalismo quase
automatico, em especial, nas despesas de funcionamento. O OBZ tem subjacente uma alteragdo
substancial no ajustamento do processo orcamental e do orgamento a real capacidade de recur-
sos das Autarquias Locais (AL), sejam eles de natureza financeira, material ou humana.
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2-OQUEEOOBZ

O OBZ ¢ um tipo de orgamento que parte do principio de que na sua elaborago nio
devem ser consideradas as receitas e as despesas realizadas nos exercicios anteriores, nem
mesmo os saldos que transitam da geréncia anterior, como € o caso das AL, porque gozam de
autonomia administrativa, financeira, com patriménio préprio.

Este tipo de orgamento rompe, assim, com o passado, com o histérico das AL. Ea
partir de um pormenorizado programa de planeamento das actividades e fungdes a prosse-
guir que se procede a elaboragio do orgamento que deve ter subjacente uma clara definigéo
das metas e objectivos a atingir, bem como das necessidades de recursos humanos, materiais
e financeiros, definidos num quadro realista e tendo em atencdo a situagdo econdmica,
financeira e patrimonial das AL.

Todavia, o sucesso da metodologia subjacente a0 OBZ reside no facto das direccdes
politica (eleitos locais) e técnica-administrativa (dirigentes) devem ser profundas conhece-
doras da legislagio aplicavel, da estrutura orgénica, do regulamento interno, do quadro de
pessoal e da realidade autarquica.

De salientar que o conhecimento exigido s direcgdes politica e técnico-administrati-
va deve ser bastante minucioso e apurado, porquanto na elaboragdo do orcamento para
determinada actividade ou fungdo, implica saber quantos postos de trabalho sdo necesséri-
os, nivel remuneratério e os requisitos ao nivel do contetido funcional. S6 na posse de toda
a informagdo detalhada necessaria se poderé optar com rigor as despesas envolvidas, inclu-
indo as variadas despesas correntes e de capital que caem na area de responsabilidade de
cada interveniente que por sua vez se deve integrar nos objectivos da equipa de planeamen-
to e que deve acompanhar de forma permanente a execugio do OBZ, introduzindo as correc-
¢Oes julgadas necessarias, desde que devidamente fundamentadas.

3 - FUNDAMENTAGCAO

Perfeitamente delimitado as fungdes planeamento e execugio orgamental, 0 OBZ
estratifica o orgamento em fungdes, projectos e acgdes com relevo para as AL, enfatizando
estudos, actividades e investimentos, analisando-os de forma individual e isolada, na medi-
da em que permite a elaboragdo de pacotes de decisdes que sdo objecto de discussdo e
possibilitam a sua avaliagdo econdmico-financeira de forma individual para cada uma das
actividades/fungGes. Viabiliza e fomenta nio sé uma correcta tomada de decisdes ao nivel
estratégico, mas também adequadas politicas de trabalho a0 menor custo possivel, porquan-
to permite conhecer com precisdo os encargos legais, éticos e sociais, na medida em que
também personaliza as actividades futuras, define os métodos de trabalho e permite, assim,
a oportunidade de ajustar as AL a satisfagdo das necessidades sociais.

Por outro lado, os autarcas passam a ser adequadamente responsabilizados e avalia-
dos, situagdo vista num contexto de érgio colegial/equipa, podendo constituir um estimulo
bastante positivo para os eleitos que, ao acompanharem a sua execugio e através da compa-
ragio entre o previsto e o realizado, lhes permite uma répida alteragio/modificagdo em tempo
oportuno e de forma mais adequada.

O OBZ ¢ uma ferramenta de planeamento que pode proporcionar aos autarcas uma
razodvel seguranga quer na sua execugao, quer no seu acompanhamento. Consiste, assim,
num exercicio rigoroso de alternativas de escolhas de novas solugdes ndo descurando os
riscos subjacentes e a responsabilidade de cada eleito.

Por isso, € vulgar no contexto actual afirmar-se que o OBZ tira uma fotografia do
desejado no futuro e fornece um guia obrigatdrio a seguir com vista a prossecugéo dos
objectivos e metas tragadas.
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Virado para o estudo e analise das potenciais alternativas de um pacote de decisdes
constitui um éptimo campo de iniciativa e de criatividade, tendo como objectivo a actuagio
competitiva do mercado que permanentemente exige novas avaliagdes ou reavaliagdes dos
negdcios existentes, face as mudangas tecnologicas e a rapidez e vicissitudes do mercado e
comunidades locais.

4 - AS AUTARQUIAS LOCAIS E O OBZ

As AL sdo pessoas colectivas de direito publico, dotadas de autonomia administra-
tiva, financeira e patrimonial que gozando de personalidade juridica, representam uma forma
de poder descentralizado na organizagdo administrativa do Estado. Defrontam-se, actual-
mente, com diversos problemas entre eles o de natureza orgamental, decorrente do elevado
nivel de endividamento que as mesmas evidenciam.

Poder4 entdo o OBZ dar uma resposta positiva e concreta a este problema que aflige
as AL actualmente?

Até a0 momento poucas foram as AL que tentaram adoptar o OBZ, situagdo que
denota uma fraca preferéncia e adeséo pela técnica orgamental.

Mas sera assim?

A sua niio aplicagio prende-se, em geral, com o facto do desconhecimento generali-
zado desta técnica de processo orgamental. Com efeito, lutando as AL com escassez de
recursos a todos os niveis, podem encontrar no OBZ um valioso instrumento de avaliagdo
das alternativas, na medida em que lhes permite aplicar os recursos de uma forma mais
econdmica, eficiente e eficaz, através de um pacote de decisdes que tera de ser previamente
aprovado pela direcgéo politica. Outra virtude ¢ que ele permite quantificar correctamente
quando se pode e deve gastar mediante uma priorizagdo das actividades/fungdes a prosse-
guir e dos recursos necessarios a prossecucdo das mesmas.

Ao questionar se as actividades/fungdes actualmente desenvolvidas devem conti-
nuar a ser realizadas, este instrumento orgamental permite aferir sobre as que tém de ser
abandonadas e reduzidas para que os respectivos recursos possam financiar outras activi-
dades, programas ou projectos e ac¢des mais relevantes e prioritrias.

Por outro lado, no plano da execugdo orgamental o seu permanente acompanhamento
permite corrigir e alterar objectivos e metas, numa perspectiva dindmica e racional de consu-
mo de recursos.

5 - REQUISITOS INDISPENSAVEIS A IMPLEMENTAGAO DO OBZ

Possuindo as AL como documentos previsionais as Grandes Opgdes do Plano (GOP)
e 0 Orgamento, sendo a primeira dos quais constituido pelas Acgdes Mais Relevantes (AMR)
e 0 Plano Plurianual de Investimento (PPI), parecem, assim, estarem reunidos os principais
formalismos para a aplicabilidade do OBZ as AL. Todavia, existem outros requisitos especi-
ficos que terdo de ser cumpridos, como sejam:

a) Identificagio de cada responsavel autarquico, bem como da sua area de compe-
téncias;

b) Existéncia de uma contabilidade de custos em funcionamento, conforme estatuida
no POCAL que permita apurar o custo das fungdes, das actividades, projectos €
acgdes, bem como o custo unitrio dos produtos, bens e servigos;
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¢) Justificagdo por parte de cada responsavel autdrquico (6rgdo executivo, presi-
dente ou vereador com competéncia delegada), ndo s6 quanto pretendem gastar,
mas também em qué e como tencionam fazé-lo;

d) Responsabilizagio pela execugdo das actividades a desenvolver, bem como da
competéncia exclusiva dos autarcas que devem justificar detalhadamente nio sé
os objectivos, mas também todos os recursos necessarios, respectivos custos,
alternativas adicionais e consequéncia decorrentes da sua nio execugéo.

6 - PONTOS FORTES

O OBZ evidencia vérias vantagens decorrentes da sua implementagdo que no caso
das AL podem ser resumidas da seguinte forma:

a) Melhora os documentos previsionais (GOP e Orgamento) na medida em que, na
sequéncia de um adequado planeamento das actividades autarquicas previstas,
fixam-se objectivos realistas e podem tomar-se decisdes mais eficientes em ter-
mos de alocagio de recursos disponiveis;

b) Identificam-se e fixam-se niveis de despesa, através da aprovagio de pacotes de
despesas para cada actividade, com a possibilidade de relevar os custos e os
beneficios, separando-os dos outros custos da autarquia;

¢) Apura-se, & priori, a alocago de recursos para a realiza¢@o das metas e dos objecti-
vos fixados e privilegiam-se os aspectos qualitativos, em especial a execugdo fisica;

e) Procuram-se sempre solugdes melhores e mais baratas, ou seja, 0 maximo de
resultados com o minimo dispéndio possivel;

f) Identifica as actividades/fungdes que podem ser reduzidas actividades/fungdes desne-
cessdrias ou em duplicado e permite estabelecer prioridades ao nivel de projectos e as
acgdes, os quais devem ser incluidos no PPI consoante a sua hierarquizagio;

g) Avalia o grau de importancia de cada unidade orgénica da estrutura organica das
AL e,, posiciona-as por ordem de importéncia, podendo ocasionar, se for caso
disso, redistribuigio da alocagdo de recursos entre elas;

h) Permite avaliar e auditar o desempenho dos funcionarios, dirigentes, eleitos, de-
partamentos, 6rgdos e unidades organicas;

1) Permite apurar erros, omissdes e desvios e facilita as correcgdes e ajustes neces-
sarios a um bom desempenho;

7 Melhora e fomenta a comunicagdo e os respectivos canais entre a direcgdo politi-
ca e adirecgdo técnica-administrativa municipal.

7 - PONTOS FRACOS

O insucesso deste processo orgamental, permite enumerar um conjunto de limita-
gOes/restri¢des que formam um conjunto de pontos fracos, ou seja de problemas a sua
implementag&o ou aplicagdo, como sejam:

a) Nem sempre é possivel obter o apoio da direcgao politica para este tipo de atitude
orgamental;

b) Existe sempre muita dificuldade em optar pela alternativa mais favoravel seja me-
diante critério técnico, de risco econémico, financeiro, de resultado, seja pela
experiéncia ou mesmo pelo “filling™;

¢) Ebastante dificil escolher indicadores ou racios dentro de uma grande diversida-
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de que permitam medir o que efectivamente & necessario avaliar;

d) Nem sempre as intengoes, as necessidades, as decisdes € as solugdes votadas
encaixam nas GOP, designadamente AMR, mais relevantes no PPI;

¢) Pode gerar problemas internos entre eleitos e mesmo dirigentes nas priorizagdes das
actividades, podendo mesmo provocar choques de interesses € incompatibilidades;

f) Criareceios nos eleitos e dirigentes que tém de apresentar € justificar com alguma
antecedéncia as suas actividades e acgdes, ficando assim comprometidos com as
decisdes tomadas;

g) O processo de decisio envolve mais pessoas 0 que torna a comunicagido mais
morosa, pesada e critica.

8 - LIMITAGOES E DIFICULDADES NA APLICAGAO DO OBZ

Sendo as AL norteadas por principios e sistemas de gestdo publica, nem sempre s¢
encontram implementados ou em funcionamento determinados requisitos que s€ revelam
necessarios a boa implementagio do OBZ.

Assim, nas AL ainda poucas conseguiram implementar a contabilidades de custos
pelo que a definigdo dos centros de custos é uma tarefa fundamental ao sucesso do OBZ,
pois s6 esta vertente contabilistica permite obter dados e informag@o contabilistica sobre as
actividades, fungdes, bens, produtos € Servigos.

Por outro lado, tera de existir, aprovada e em vigor, uma adequada estrutura organica erespec-
tivo regulamento interno que permitam obter a cada momento, O grau de execugiio orgamental dos
programas e acgoes, bem como informago precisa e rigorosa sobre a respectiva execugdo fisica.

Naturalmente que outro requisito essencial, para que 0 OBZ possa ter Sucesso, pren-
de-se com a necessaria formagao dos eleitos e dirigentes, situagdo que geralmente nao s€
verifica. Um bom funcionamento dos canais e circuitos de comunicagdo é também fundamen-
tal para que a informag@o chegue ao local certo, na hora certa e possa ser utilizada em tempo
util. Por outro lado, tera que reinar um espirito de equipa, também muito dificil de conseguir,
designadamente a nivel dos 6rgdos deliberativos € em especial executivos, considerando
que ndo sdo monocolores.

Como nota final, mas ndo menos importante, saliente-se que O OBZ ¢ aconselhavel
em determinadas situagdes que deve ser aplicado periodicamente cOmO forma de, através de
um processo operacional de planeamento, orgamentagao e controlo, se justifiquem todas as
despesas € quais 0S recursos a afectar. A ser assim, e dado que 0 mandato autarquico ¢ de
quatro anos, cada novo executivo municipal deveria elaborar o PPI para os quatro anos € o
respectivo orgamento base zero, ou seja, romper com o passado e eleger melhores alternati-
vas, até elaborar um bloco de decisdes composto por varias actividades a desenvolver.

Refira-se que mais uma vez o endividamento municipal constitui um verdadeiro obs-
taculo a aplicagdo do OBZ as AL, uma vez que 0s 61gaos executivos municipais teriam, nos
termos da lei, de assumir quer 0S COmPpromissos assumidos pelo anterior érgéo, quer a divida

facturada e ndo paga.

9- CONSIDERA(;()ES FINAIS

Em face do desequilibrio financeiro e com um elevado nivel de endividamento, pode-
mos encontrar no OBZ vérias vantagens com vista a prossecucio do reequilibrio financeiro
¢ a redugdo do endividamento, ndo no primeiro ano, mas a médio/longo prazo.

Com efeito, as AL possuem habitualmente estruturas pesadas em custos fixos e é muito
dificil reduzir de forma répida a despesa corrente sob pena de se inviabilizar o desenvolvimento
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das actividades e fungses autdrquicas. Todavia, nio raras vezes as AL encontram-se constrangidas
com medidas de contengio orgamental que visam a redugdo gradual da despesa.

Nao obstante o peso das despesas obri gatorias (leia-se de funcionamento), sera sempre
possivel reduzir determinadas despesas, podendo mesmo ser fixadas na base zero. Entre estas
despesas, ressaltam os apoios ou subsidios atribuidos a outras entidades ou associagdes, as
horas extraordinérias, ajudas de custo, 0s contratos a termo certo ou de tarefa ou avenga, etc,

Por outro lado, uma vantagem do OBZ que pode ser explorada nas AL prende-se com
o facto de ndo ser necessario aplicé-lo a todas as fungGes, departamento, etc.. A titulo
experimental poders ser aplicado s6 a uma ou mais unidades orgénicas e se se obtiver
sucesso, poder-se-a estender a todos os demais departamentos, etc..

Outra faceta positiva prende-se com o facto do OBZ se mostrar como um instrumento
util na alocagdo de recursos pelos diversos departamentos, tendo em conta a necessidade da
defini¢io de priorizagio das actividades, a participagio da gestio na tomada de decisdes e
ainda das eventuais compensagdes que podem vir a ser feitas entre programas, acgoes, etc.

Igualmente a participagdo dos responsaveis na elaboragio dos orgamentos conduz a
melhoria acentuada da qualidade dos or¢amentos, porquanto cada um teré que justificar os
gastos que pretende realizar no préximo ano, e também a uma melhor compreensdo dos
objectivos, alocagdo de recursos e canais de comunicagio.

Como desvantagens, podero relevar-se varias situagdes, entre as quais as seguintes:

a)- a aplicagdo do OBZ ocupa demasiado tempo e trabalho, desfavorecendo e desvi-
ando da gestdo corrente diaria que € necesséria nas AL, face ao elevado volume
de trabalho burocratico diario;

b)- tratando-se de fungdes, actividades, programas e ac¢des “incontroléveis™, por lei,
ou seja, de fungdes cuja prossecugéo decorre da lei e, por isso, oriundas do
Estado que por sua vez, nio podem ser cortadas de forma radical e sio por isso,
regra geral, inoperantes.
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GLOSSARIO

AL — Autarquias Locais

ALD - Aluguer de Longa Duragéo

AMR - Acgdes Mais Relevantes

EU - Estados Unidos da América

GOP - Grandes Opgdes do Plano

OBZ - Orgamento Base Zero

POCAL - Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais
PPI - Plano Plurianual de Investimentos
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