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RESUMO

Este trabalho, enquadrado por critérios que visam acompanhar a mudanga e os desafios de
racionalidade e eficiéncia que vado emergindo, inscreve-se na area da orgamentac&o.
Considerando-se que o classico processo or¢camental ja ndo da respostas adequadas as novas
exigéncias porque ja ndo se trata apenas de estabelecer limites de despesa e fazer extrapolacdes
de receitas, analisou-se 0 modelo da Orcamentacdo Baseada em Atividades (Activity Based
Budgeting — ABB), mediante o qual se torna possivel um controlo mais eficaz e racional dos
meios da organizacdo, uma vez que a formulagdo do or¢camento é feita a partir das atividades e
dos recursos de que estas necessitam para a sua prossecucdo, estabelecendo-se, assim, uma

estreita ligacao entre o planeamento a curto prazo e 0s objetivos estratégicos.

Na esteira desta andlise, foi concebido um modelo de Orcamentacdo Baseada em Atividades
para a Escola Naval, discriminando-se as varias etapas a seguir nesse processo, desde a
caraterizacdo dos objetos de custeio a identificacdo dos direcionadores de recursos. Analisadas,
em termos de recursos e de pessoal, as possibilidades de aplicagdo desse modelo, concluiu-se que

ha viabilidade na sua execugao.

Paralelamente, procedeu-se a aplicagdo de um questiondrio aos responsaveis diretamente
envolvidos no processo orcamental a fim de recolher informacfes sobre a preparacdo dos
envolvidos no processo, a sua percecdo acerca dos pontos fortes e fracos do sistema de
orcamentacdo em uso e uma eventual resisténcia a mudanca, tendo-se concluido pela existéncia

de recetividade a essa mudanca e pela necessidade de mais formacao na area orgamental.

Ao propor uma nova forma de or¢camentacdo que permite navegar no sentido de uma maior
otimizagdo dos recursos disponiveis, este trabalho vai, assim, ao encontro das diretrizes de

racionalidade econdmica e de uma gestao cada vez mais eficaz e eficiente dos dinheiros publicos.

Palavras-chave: ABB; Atividades; Escola Naval, Orcamentacdo; Orcamentacdo Baseada em

Atividades; Orcamento; Recursos.

Nota: Esta dissertagao segue o Acordo Ortografico da Lingua Portuguesa, em conformidade com o determinado pela

Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 8/2011, de 25 de janeiro.
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ABSTRACT

The present essay addresses budgeting in a public service in the new and more challenging
context of increased requirements of efficiency and rationality, while coping with
resistance to change.

Starting from the evidence that the classic budgeting process fails to deliver adequate
answers to the issues that today’s public administration faces — and particularly, providing
value for money — due to its focus on establishing spending limits, the new process
presented in this essay — Activity Based Budgeting (ABB) — goes further. Activity Based
Budgeting is an easier and better way to control the effectiveness and rationality of a public
organization in the use of public resources, since the budget is directly determined from the
activities and their respective needs in terms of operating resources. In this way one can

establish a close link between short term planning and strategic goals.

In this essay it is also presented an ABB (budgeting) conceptual model for the Naval
Academy. This model details all the phases required for the implementation of the ABB, as
well as an evaluation of the available resources and prevailing conditions in this Institution,
demonstrating that the proposed model is both realistic and adequate.
We also present and analyze the results of a survey presented to all heads of department.
Furthermore, those playing a strategic role in the current budgeting process were
interviewed in order to gather their perception regarding the current budgeting process,
leading to the main conclusions that (1) a change in budgeting process and methods is
needed, and that (2) those involved in the process are highly receptivity to training in new
methods in this area.

Finally, we stress that by presenting a new budgeting process that optimizes available
resources, hence, delivers value for money, the present essay meets the guidelines outlined
in the 2011 Naval Policy.

Key words: ABB,; Activity Based Budgeting; Activities; Budget; Budgeting; Naval

Academy; Resources.
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“Para que a Marinha continue a navegar em dguas seguras

€ necessario saber sustentar as decisdes em critérios de
eficiéncia e acompanhar criteriosamente 0 percurso
percorrido comparando-o com o estimado, pois sé assim sera
possivel proceder as devidas correccbes em tempo Util e
entender, com rigor, os motivos dos desvios.”(Almirante
Saldanha Lopes?)

I. INTRODUCAO

1.1. Enquadramento geral do problema

As organizacdes contemporaneas, inseridas num ambiente onde predominam a instabilidade
e a mudanca, estdo a enfrentar pressdes e desafios competitivos sem precedentes, que lhes
exigem flexibilidade e a adogdo de decisBes rapidas e precisas para se adaptarem aos novos
cenarios®. Por outro lado, no dealbar do século XXI, assistimos a uma crise econémica e
financeira que se tem vindo a intensificar nos Gltimos anos. Mario Draghi, no prefacio do
Relatorio Anual 2011 do Banco Central Europeu, afirma que «2011 foi um ano excepcional,
com condi¢des econdmicas e financeiras dificeis» (2012, p. 8), relembrando as tensfes e
incertezas nos mercados financeiros; as pressdes de desalavancagem sobre os bancos; a
crescente intensificacdo da crise da divida soberana e respetivo impacto sobre o setor

bancario.

Por isso, e porque urge dar resposta a crescente exigéncia de eficiéncia na utilizacdo dos
recursos, importa adotar mecanismos e ferramentas de apoio a decisdo que permitam uma
rigorosa gestdo dos custos dos organismos publicos, 0 que pressupde, naturalmente, uma
adequada orgamentacdo, bem como a opgao por perspetivas integradas e abrangentes das

organizagdes, em detrimento de visdes individuais e atomisticas.

! Discurso do Chefe do Estado-Maior da Armada por ocasido da tomada de posse do Superintendente dos
Servicos Financeiros, em 14 de janeiro de 2011.

2 Na Uni&o Europeia, em particular, a realizagdo primeiro da Unido Econémica e, em especial, da Uni&o
Monetaria, estendeu a concorréncia entre empresas a concorréncia entre Setores PUblicos, tanto em matéria da
captacdo de empresas e investimento, como de méo-de-obra altamente qualificada e, até, de impostos. Isto
acentuou fortemente a necessidade de eficiéncia e racionalidade na utilizagdo dos dinheiros publicos,
eliminando desperdicios de recursos e em suporte a niveis competitivos de fiscalidade. Esta questdo estava
identificada muito antes da realizacdo da Unido Monetaria, se bem que com extensas discordancias da
comunidade cientifica sobretudo sobre os potenciais impactos negativos — vejam-se, por exemplo, Oates
(2001) e Sinn (1997).
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Os orcamentos tradicionais deram respostas satisfatdrias num contexto econémico que era
estavel e onde os processos de decisdo se encontravam facilitados pela previsibilidade. No
entanto, este processo de orcamentacédo, centrado na estimativa de recursos, nao se adequa as
novas formas de gestdo. Uma correta otimizacdo dos recursos afetos as diferentes atividades
de uma organizacgdo e a avaliacdo das reais necessidades destas em func¢do da envolvente, e
em especial das oportunidades existentes ou a criar, conduz a geracao de niveis mais altos de
beneficios, sem que isso implique o acréscimo desses recursos. Mas este objetivo ndo se
consegue sem a construcdo de uma informacao relevante e atempadamente disponibilizada
para identificar os fatores criticos de desempenho organizacional. E é por isso que as
ferramentas de orgcamentacdo ocupam hoje um lugar de relevo, quer como suporte de gestao

corrente, quer como meio facilitador da tomada de decisoes.

1.2. Organizacdo e contetudo

Esta dissertagdo encontra-se organizada em cinco capitulos. Inicialmente, procede-se a
contextualizacdo e enquadramento do tema em analise, indicando-se a problematica que

agrega o desenvolvimento do estudo, os objetivos e as hipoteses formulados.

A revisao da literatura é feita no capitulo seguinte, com uma breve incurséo pelas diferentes
formas de orcamentacdo, tracando-se o seu quadro evolutivo e mostrando como 0 seu
desenvolvimento é ditado pela necessidade de uma racionalidade econémica e uma gestdo
eficaz e eficiente dos recursos. Na parte final deste capitulo, faz-se um desenvolvimento
tedrico da metodologia ABB, que serviu de estrutura referencial e suporte conceptual a
posterior idealizacdo e conce¢do do modelo proposto. Indicam-se, ainda, alguns dos casos
onde se adotou com sucesso este tipo de modelo de or¢camentacdo por atividades, desde a
Comissédo Europeia a algumas universidades americanas.

No capitulo 11l carateriza-se o objeto de estudo, ou seja, a Escola Naval, desde a indicagdo
da sua Missdo até a sua estrutura organizacional, com uma andlise mais detalhada do
processo orcamental; identificam-se 0s principais elementos estruturantes desse
estabelecimento de ensino, essenciais a elaboracdo de um modelo moldado e adaptado a

cadeia de valor da organizagéo.

O capitulo IV é, todo ele, ocupado com a descri¢do da metodologia seguida na construcéo

do modelo de ABB adaptado a Escola. Esta quarta parte fica, assim, reservada para 0
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enquadramento do ponto de vista metodologico, para a apresentacdo das opg¢les tomadas
neste dominio, para o desenho e explicacdo do modelo desenvolvido — que consubstancia o
principal contributo deste trabalho — e, por fim, para uma investigacdo por questionario,
que recolhe e analisa as opinides dos principais intervenientes no processo de or¢camentacao
da Marinha Portuguesa e cujo objetivo &, tdo-s6, complementar alguns dos aspetos atinentes
a concec¢do do modelo ABB.

Finalmente, no capitulo V, e porque uma investigacdo empirica € sempre uma viagem de ida
e volta, discutem-se resultados e tecem-se algumas conclusdes, ligando-as as hipGteses e
objetivos inicialmente colocados e, naturalmente, deixam-se, ainda, questdes em aberto que

poderdo servir de mote a futuras investigacoes.

1.3. Ambito da pesquisa: definigdo do problema

As Forcas Armadas (FFAA), inseridas no atual contexto de mudanca, ndo estdo imunes aos
novos desafios que se impdem as organizagdes, necessitando, por isso, de acompanhar esta
dindmica, otimizando 0s seus recursos para se adaptarem as novas exigéncias, continuando a
cumprir de forma integral a sua missao.

Entretanto, a nivel da investigacdo, de acordo com Ryan, Scapens e Theobald (2004, p.154),
a atual tendéncia é para as pesquisas estarem «dependentes do contexto, baseadas em
situacBes institucionais especificas», com uma vertente orientada para a pratica e
intimamente relacionada com as necessidades reais, centrando-se «em questdes de interesse

direto para os implicados» (p. 124).

E neste duplo enquadramento que este trabalho de investigacdo assenta. Partindo-se da
constatacdo de que, na &rea da administracao financeira, a orcamentacdo classica é limitativa
face as novas exigéncias de gestdo, uma vez que nao permite que se estabeleca uma relacao
entre 0s objetivos estratégicos e as atividades que sdo realizadas a nivel operacional, neste
trabalho é concebido um novo modelo de orcamentagdo na Marinha Portuguesa/ Escola
Naval, assente no Activity Based Budgeting, vulgarmente conhecido pela sigla ABB, isto é,

uma orgamentagédo baseada em atividades.

A adocdo de uma orcamentacdo baseada em atividades — uma importante ferramenta que

possibilita um conhecimento claro do funcionamento da organizacao, designadamente dos
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seus diferentes niveis de estrutura, das suas redundancias, dos recursos consumidos em cada
atividade, da compreensédo do papel de cada &rea para os objetivos definidos — é incentivada
por varios organismos e em varios documentos. Assim, no Relatério Geral do Or¢amento do
Estado para 2001, pode ler-se que “A nova orientagdo para a politica orcamental ¢ ja visivel
neste Orcamento (...): a elaboracdo de um orgamento por actividades, associando despesas a

objectivos» (p. 8) e, mais a frente, no mesmo documento, acrescenta-se que:

«Os sistemas de gestdo de custos baseados em metodologias de Activity Based
Costing / Activity Based Budgeting constituem poderosas ferramentas de gestdo
estratégica e operacional na medida em que se traduzem na modelizacdo de toda
a actividade das instituicbes nas suas vertentes de organizacdo interna e de

relacionamento externo.» (2001, p. 331).

A propria Comissao Europeia adota essa metodologia desde 2001, uma vez que no «Livro
Branco — Reforma da Comissdo», considerou-se que «um elemento essencial de uma melhor
gestdo financeira sera a nova abordagem, introduzida através da gestdo baseada em

actividades, para a atribuicdo de recursos de todos os tipos» (2000, p.21).

Dadas as dimensdes da estrutura da Marinha Portuguesa, para a proposta do novo modelo de
orcamentacdo selecionou-se a Escola Naval, opcdo a que subjazem dois motivos
fundamentais: por um lado, a maior facilidade de obtencdo da informacdo necessaria, dada a
proximidade com o nosso local de estudo e, de outra parte, por ser a unidade de que se tem,

até ao momento, um conhecimento mais aprofundado.

1.4. Objetivos e hipoteses

Numa pesquisa, «a etapa inicial de todo o processo ¢é a identificacdo do que pode classificar-
se como questdo a investigar» (Ryan, Scapens & Theobald, 2004, p. 157). Neste caso, a
questdo central onde se alicerca o trabalho realizado — e que constitui a sua problemética
aglutinadora — é, pois, a seguinte: a aplicagdo de uma orcamentacdo por atividades a Escola
Naval permitira um melhor conhecimento e, consequentemente, uma melhor gestdo dos
recursos desta Unidade?

E também essa a questdo onde se escoram o0s trés objetivos deste estudo. Assim, pretende-
se:
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1. Conceber um modelo de orcamentacdo por atividades adaptado a Escola Naval,
2. ldentificar os contributos do modelo ABB para a Escola Naval,

3. Determinar as condigdes de exequibilidade da aplicacdo desse modelo.

Por outro lado, tendo como referéncia o facto de varios estudos nesta area indicarem que a
implementacdo do ABB — como, de resto, em qualquer mudanga - pressupde uma forte
implicacdo dos envolvidos no processo e que a resisténcia a mudanca € um dos fatores
inibitivos do sucesso das novas iniciativas, pretende-se também conhecer, mediante um
questionario, a opinido de alguns dos envolvidos no processo de or¢camentacao relativamente
a necessidade de uma eventual alteracdo aos procedimentos em uso. Nesse sentido, e porque
esta matéria estd intimamente associada a exequibilidade de aplicagdo do modelo, os dados

obtidos a partir deste questionario integram-se no terceiro objetivo, complementando-o.

A opcdo pelo recurso a este instrumento de recolha de dados conduz a formulacdo de duas
hipoteses, pois, de acordo com Hill & Hill, estas devem «justificar o trabalho da parte

empirica da investigacdo» (2012, p. 22).

Assim, e relativamente ao procedimento orcamental em uso na Escola Naval, considera-se
que i) os responsaveis pelo processo orcamental reconhecem-lhe fragilidades (Hip6tese 1)
pelo que ii) estdo recetivos a mudancas que aduzam melhorias ao processo (Hipotese 2).
Sdao estas hipoteses que vao, no seguimento do afirmado por Cooper & Schindler (2003, p.

59), «fornecer uma estrutura para organizar as conclusdes relevantes.».

Espera-se, assim, que o presente estudo possa aduzir um contributo para uma melhor
informacdo sobre a possibilidade de otimizacdo da gestdo e orcamentacdo dos recursos da
Marinha Portuguesa/ Escola Naval. Na verdade, focalizando-se nas atividades que visam
atingir os objetivos estratégicos definidos superiormente, a or¢camentacdo por atividades
podera contribuir para que a Marinha possa «sustentar as decisdes em criterios de eficiéncia
e acompanhar criteriosamente o percurso percorrido comparando-o com o estimado, pois s
assim seré possivel proceder as devidas correc¢es em tempo Util e entender, com rigor, 0s

motivos dos desvios.» (Almirante Saldanha Lopes, 2011).
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Il. ENQUADRAMENTO TEORICO

2.1. A evolugdo do conceito de orcamento publico

O orcamento, definido como «o acto anual, em forma de lei, no qual sdo previstas e
autorizadas as receitas e as despesas do Estado» (Santos, 2010, p. 134), apresenta, de acordo
com 0 mesmo autor, duas caracteristicas nucleares: por um lado, é uma previsdo dos gastos
e respetivas formas de financiamento e, por outro lado, constitui também uma autorizacao
que o poder executivo recebe da entidade politicamente soberana para efetuar despesas e
cobrar receitas®. Alids, como salienta Banovi¢ (2005), o que tem contribuido para a
longevidade dos orcamentos, fazendo com que a importancia da sua utilizacdo se mantenha
quase inalterada desde os seus primoérdios €, precisamente, a capacidade que esse
instrumento tem de coordenar a afetacdo dos recursos através da comunicagdo interna e, ao
mesmo tempo, servir como meio de autorizacdo, avaliagdo e programacdo financeira da

despesa.

No entanto, ao longo dos anos, a forma de perspetivar a funcdo do orcamento — com a
consequente repercussdo na sua elaboragdo — tem sofrido alteragdes vérias, decorrentes da
necessidade de adaptacdo orcamental a exigéncia cada vez mais premente da racionalidade

econdmica.

Neste sentido, far-se-4 uma breve andlise diacronica da evolugdo do conceito de or¢camento,
destacando cinco momentos essenciais desse percurso: 0 orcamento tradicional e, no
contexto da moderna or¢camentacdo, 0 or¢camento-programa; o Sistema de Planeamento-
Programacdo-Orgcamentacdo, vulgarmente conhecido como PPBS (sigla de Planning-
Programming-Budgeting System); o or¢camento base-zero e, por fim, o orgamento-continuo

ou rolling budget.

2.1.1. Do orgamento tradicional as novas exigéncias
O cenério de mudanga dos paradigmas de gestdo é hoje uma realidade inquestionavel em

qualquer organizacdo. As continuas alteragdes do meio envolvente, a um ritmo nunca antes

* O que implica, designadamente, que as despesas sdo inscritas no orcamento pelo seu valor méximo, isto é, a
inscricdo constitui um teto, enquanto que as receitas constituem uma autorizacdo de cobranga, podendo ser
cobrado um valor inferior, igual ou superior ao orcamentado.
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acontecido, obrigam as organizacdes a rentabilizar os seus meios e recursos, em busca de
uma racionalidade econdmica que visa a eficiéncia e a eficécia.

Até ao inicio do seculo XX, e dando resposta as necessidades do chamado Estado-Policia,
como explica Santos (2010), o orcamento serve de instrumento de controlo do poder
legislativo sobre o poder executivo, fiscalizando a atividade financeira do Estado no sentido
de garantir que as movimentacfes dos dinheiros publicos — quer a sua obtengdo como a
respetiva utilizacdo — estdo dentro da legalidade. Neste contexto, «o orgcamento e 0s demais
elementos financeiros estavam ao servico do Estado Liberal, preocupado em manter o

equilibrio financeiro e evitar a0 méximo a expansdo dos gastos» (Giacomoni, 2001, p. 64).

Neste tipo de or¢camento, a previsdo das despesas € feita pelo método da avaliacdo direta —
em Portugal, por exemplo, cada servigo publico, de acordo com instru¢des recebidas da
Direcdo Geral do Orgcamento (DGO), fixa nos seus projetos de despesa um determinado
valor, em consonancia com a estimativa que faz dos custos financeiros previstos.
Aparentemente, em termos formais, ndo ha uma relacdo entre essa previsao de custos e 0
historico de gastos do ano anterior. Ndo obstante, como Santos (2010, p. 179) nota, «a
experiéncia ensina, porém, que tende a estabelecer-se, na generalidade dos casos, uma forte
relacdo entre os valores que 0s servicos apontam para a sua despesa numa dada geréncia
futura e os valores que gastaram nos anos econOmicos anteriores»; este procedimento
aponta, assim, para o método incremental, em que a grandeza do orgamento do ano anterior
é que determina a dimensao do orcamento do ano seguinte e ndo a andlise da atividade que
se prevé desenvolver. Na verdade, o incrementalismo, ao considerar que o fator
determinante da dimensdo do orgcamento para um dado ano é a grandeza do orcamento do
ano imediatamente anterior, tende a elaborar as estimativas de despesas para 0 ano seguinte,
ndo a partir da analise da atividade que se prevé que esse servigco venha a desempenhar, mas
com base no valor da dotacdo orcamental do servigo no ano precedente, a qual se aplica um
fator de crescimento. Se, por um lado, se trata de uma técnica estavel, facil de aplicar porque
as alteracOes sdo residuais e, portanto, mais barata porque administrativamente simples, por
outro lado, contudo, desvaloriza as necessidades operacionais e objetivos futuros, sendo, por
isso, reativa e ndo proativa; apresenta ainda a desvantagem de ndo ajudar os gestores a
encontrarem fragilidades e incentiva a inércia do sistema porque sustentada em dados que ja
ndo sdo relevantes, ou sdo mesmo inconsistentes com as novas prioridades; apoiadas por esta

inércia, a ineficiéncia e ineficacia no uso dos recursos podem ser perpetuadas.
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A opgdo por esta via deve-se, como salienta Machado (2002, p. 44), & necessidade de
estabilidade: «A dificuldade de se planear num ambiente de incerteza e de fortes conflitos
distributivos leva os homens que fazem o orcamento, gastadores e guardides, a procurarem
areas de estabilidade e técnicas de reducdo de conflitos. Nesse sentido, nada melhor que
apoiar-se em experiéncias anteriores como base e, a partir delas, negociar pequenos
incrementos.». Dessa forma, a atencdo dos atores fica «concentrada num pequeno nimero de
itens em funcdo dos quais a batalha de orcamentacdo é travada» (Wildavsky, apud Kelly,
2001, p. 58) porque ajustamentos graduais aos orcamentos sao normalmente mais faceis de

implementar do que mudancas repentinas nas prioridades.

Note-se que também o cidaddo, mesmo que se dé conta da ineficiéncia, ndo tem
necessariamente — pelo menos num primeiro momento — um prejuizo em termos de bem-
estar, pelo que esta situacdo de ineficiéncia da despesa publica pode perdurar no tempo.
Com efeito, admita-se, para simplificar, que o Estado produz um bem publico com custo
marginal fixo e igual a A, na figura seguinte (Figura 1), sendo o custo de producdo desse
bem financiado através de impostos. Admita-se também que a procura deste bem, traduzindo

0 preco que o consumidor estaria disposto a pagar pelo mesmo, é dada pela curva BC.

A quantidade eficiente de bem publico a ser produzida é assim g*, quando o custo marginal
é igual ao preco, o ponto D na figura, isto é, quando produzir mais uma unidade do bem tem
um beneficio para o cidaddo que passa a ser inferior ao custo dessa unidade, A. Produzindo
esta quantidade, o Estado gera, assim, um beneficio liquido para a sociedade que é igual a
area do poligono OBDqg*. Por outras palavras, os cidaddos tém um beneficio superior aos
impostos que pagam, OADg*, que é designado por excedente do consumidor e que neste
caso e igual a area do tridangulo ABD.

Se a despesa determinada pelo Governo exceder este montante, ou seja, se a quantidade
produzida do bem publico exceder g*, gera-se uma ineficiéncia®, mas mesmo assim o
cidaddo continua a ter um beneficio liquido positivo, porém inferior a ABD — 0 excedente do
consumidor é menor, mesmo que positivo. E esta reducdo de area que da a medida de
ineficiéncia — o excedente do consumidor € maximo quando a quantidade produzida é g*,

que constitui assim o or¢amento de excedente (bem-estar) maximo, ou orgamento 6timo.

* Na verdade, toda a quantidade superior a q* tem um beneficio superior ao custo, isto &, vale menos para o
cidaddo do que aquilo que custa (e que ele paga através de impostos ou taxas).
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O q* 4, C

Figura 1- Orgamento 6timo e orgamento de bem-estar nulo

Na mesma figura, se for produzida a quantidade q;>g* de bem publico, o bem-estar gerado
para a sociedade é superior a zero: a area do triangulo ABD, onde a satisfacdo social gerada
pelo bem publico é maior do que o custo dos recursos usados na sua producdo, é superior a
area (negativa) do triangulo virado para baixo que se forma ap6s gq* — a criacdo de bem-estar

(até g*) é maior que a destruicdo de bem-estar (ap6s q*).

No ponto g, estes dois triangulos (ABD e DEF) sdo iguais, € 0 bem-estar para a sociedade
resultante da producdo do bem publico é nulo. Temos entdo o or¢camento de bem-estar nulo,
quando a provisao do bem publico ja ndo gera bem-estar e, portanto, a acdo do Governo
nesta atividade ndo beneficia — mas também ndo prejudica, no sentido de ndo deixar mais
insatisfeito — o cidaddo®. A partir deste ponto, o cidaddo tem um incentivo real a remover o
Governo pois a agéo deste deixa-o pior, no sentido de ter nivel de utilidade inferior ao que
teria sem governo (sem bem publico). O Governo é de tal maneira ineficiente que o cidadao
é mais infeliz quando o bem publico é produzido do que quando néo o €.

Em conclusédo, produzir uma quantidade de bem puablico entre g* e g, € ineficiente, mas
toleravel para o cidaddo pois, mesmo assim, ha um aumento do seu bem-estar; apenas uma

guantidade produzida superior a g € intoleravel. Assim, ndo ha um incentivo forte para um

® Evidentemente que um agente racional percebe que o bem j& néo é maximo, embora possa ndo ser nulo.

23



governo ser eficiente, mesmo com cidaddos bem informados e informagdo completa sobre
0s custos e beneficios dos bens publicos. Ndo podemos, pois, partir do principio que o
processo orcamental é desenhado por forma a garantir que o resultado é eficiente; pelo
contrario, ndo pode ser admitido que a existéncia de ineficiéncias levara ao redesenho do
processo orcamental por forma a elimina-las. E ndo h4, neste contexto, uma razdo para

abandonar a ldgica incremental na elaboracéo do orcamento.

Ora, a partir do século XX, com a emergéncia do Estado-Providéncia e consequente
aumento da despesa publica, esta l6gica orcamental deixa de dar resposta as necessidades
emergentes e, neste contexto, o0 mero controlo da legalidade dos dinheiros da res publica
torna-se obviamente insuficiente. Urge, entdo, pensar em termos de eficiéncia econdémica da
atividade publica pois «quando o Estado, pela sua dimenséo, se torna o agente econémico
dominante, h& que assegurar que o seu funcionamento se faz em termos economicamente
eficientes, sob pena de a sua eventual ineficiéncia contaminar o conjunto da Economia»
(Santos, 2010, p. 204).

Numa das recomendacdes de um relatorio elaborado por uma empresa de consultores que
procedeu a um estudo sobre a previsdo e monitorizacdo da informacdo financeira no
Northern Ireland Civil Service, a pedido do Departamento de Financas e Pessoal, pode ler-se
que «o processo de planeamento e orcamentacdo deve afastar-se da abordagem incremental
tradicionalmente usada» de forma a permitir «a definicdo de orcamentos que estejam mais
ligados a metas de desempenho» (Research and Library Services, 2010, p. 1); no mesmo
relatdrio, acrescenta-se ainda que esta mudanca iria reduzir significativamente a excessiva
quantidade de compromissos que inflacionam os or¢camentos e que obrigam a financiamento

adicional.

Na verdade, & medida que o Estado comega a consumir parcelas cada vez maiores do PIB,
comeca também a sentir-se a necessidade de novas metodologias de orcamentacdo que,
paralelamente a referida funcdo de instrumento de controlo dos dinheiros publicos, possam
oferecer respostas as cada vez mais frequentes necessidades de informacéo financeira sobre

a atividade desenvolvida pelo setor publico, visando acautelar a respetiva economicidade.

Neste contexto, o orcamento abandona a sua simplicidade para se tornar uma complexa

realidade; neste sentido, a um sistema or¢camental moderno é exigido, para além do
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tradicional garante da legalidade na obtencdo e utilizacdo dos dinheiros publicos, um vasto
conjunto de outras func¢des que, na perspetiva de Anshen (1965), devem:

1) informar sobre a totalidade dos custos decorrentes da realizacdo dos objetivos
definidos;

ii) apresentar um estudo comparativo das alternativas possiveis a consecucdo dos
objetivos;

Iii) explicitar inequivocamente as consequéncias ou implicagdes que teréo as opgdes
assumidas;

iv) optar pela apresentacdo de objetivos que permitam analises quantitativas dos custos
e beneficios das atividades;

v) permitir a identificacdo e agregacdo de despesas da mesma espécie, ainda que
pertencentes a diferentes organismos;

vi) finalmente, gerar informacbes de carater econdmico que permitam analisar as

contribuicdes que a economia nacional recebe do setor publico.

Estas novas funcionalidades configuram uma mudanca que atinge o proprio conceito de
orcamento, uma vez que este passa agora a ser também um instrumento de gestdo dos
recursos publicos no sentido de assegurar uma administracdo economicamente mais racional
desses dinheiros. Deste amplo conjunto de fung¢des que séo exigidas aos modernos sistemas
orcamentais decorre, claramente, a importancia que estes assumem para 0S agentes
econdémicos privados, cujas decisdes dependem, muitas vezes, das informacbes que

possuem sobre as despesas e receitas ptblicas®.

Esta mudanca de paradigma — que s6 pode ser implementada de forma gradual, tal a sua
amplitude e complexidade — tem catalisado o aparecimento de sistemas orgamentais que
visam uma crescente racionalidade economica, embora, como se destaca num estudo
desenvolvido pela Research and Library Services da Northern Ireland Assembly, ndo ha

modelos teoricos perfeitos que aportem a solugdo ideal (2010, p. 27).

® Até porque, no que implicam em termos dos seus efeitos sobre a Divida PUblica, estas transmitem informacao
sobre os niveis futuros de tributacéo.
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2.1.2. O Orgcamento-programa

O orgcamento-programa consiste em «agrupar as despesas publicas segundo um critério
funcional» (Santos, 2010, p. 206), com o objetivo de estabelecer uma relacdo entre o que é
gasto e os resultados conseguidos. Neste sentido, aumenta-se o nivel de responsabilizacdo do

poder executivo bem como a eficiéncia da despesa publica.

Este tipo de orgamento surge, pela primeira vez, nos EUA e remonta a chamada Comissdo
Taft’ (1910-12), cujo relatério recomenda que o administrador precisa de dispor de dados
informativos regulares acerca dos resultados em termos de qualidade e quantidade e, para isso,
deve estar habilitado a medir a qualidade e a quantidade dos resultados por unidades de custo e
unidades de eficiéncia.» (Giacomoni, 2001, p. 66). E, contudo, no relatério da Primeira
Comissdo Hoover® (1949) que a designacdo de orgamento-programa viria a tomar forma, ao
defender-se, na esteira da comissdo anterior, a urgéncia de se aperfeicoar o processo
orcamental, para que este passasse a «expressar 0s objectivos do Estado em termos de tarefas a
cumprir, em vez de por meras classificacdes das despesas» (Santos, 2010, p. 207) e, para isso,
dever-se-ia adotar um orcamento que se baseasse em funcgdes, atividades e projetos, o que foi

designado pela referida comissao, como se disse, por or¢amento-programa.

Este orcamento procura, assim, classificar e evidenciar o que o governo faz,
complementado, porém, pela tradicional orcamentacdo, que mostra com que recursos é que
0 faz. Segundo Burkhead (1971, p. 175), «o orgcamento-programa transfere a énfase dos

meios de realizacdo para a realizagdo em si mesma.

Este novo conceito de orgamento aporta uma significativa mudanca ao conceito tradicional na
medida em que, enquanto este informa sobre os recursos financeiros utilizados pelo Estado e o
seu emprego na compra de meios de producédo (v.g., equipamento), aquele organiza os dados

de forma a evidenciar as finalidades com que os meios disponiveis sdo usados, o que facilita a

’ Trata-se da «Comissdo de Economia e Eficiéncia», designada pelo presidente William Taft, dos Estados
Unidos, tendo como objetivo a realizacdo de estudos para a modernizacdo da administracdo federal e de onde
emanou um relatério, apresentado ao Congresso em 1912, que recomendava a ado¢do de um novo or¢camento
nacional.

8 «Comission on Organization of the Executive Branch of the Government», que ficou conhecida pelo nome de
Comissdo Hoover, por causa do seu presidente, Herbert Hoover.
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clarificagdo e explicitacdo das atividades desenvolvidas com os dinheiros publicos.

O orcamento-programa, visando niveis superiores de eficiéncia, alicerga-se em dois aspetos
fundamentais: a clara identificacdo da finalidade concreta com que se realizam as despesas
publicas e a formulacdo de indicadores quantitativos que possibilitam uma objetiva avaliacdo
do nivel de desempenho na execugdo e respetivos custos - 0 que se consegue medir, consegue-

se fazer, diz um axioma da gestéo.

As vantagens nesta explicitacdo dos objetivos com que as despesas sdo efetuadas séo varias;
por um lado, € possivel controlar os custos da atividade feita pelos governos, confrontando
esses custos com outros similares realizados na esfera publica ou organizados pelo mercado;
por outro lado, permite acautelar a coeréncia no total das atividades feitas pelo setor publico e,
finalmente, torna viaveis, no ambito da execucdo fisica dos programas contemplados no
orcamento, o controlo financeiro mas também o controlo econdémico desses programas.

Um orcamento-programa tem como ponto de partida a classificagdo funcional; assim, comeca-
se pela identificacdo das funcfes transversais inerentes aos gastos dos dinheiros publicos, isto
é, a identificacdo do conjunto de acGes a desenvolver para a consecucdo dos fins do Estado;
posteriormente, essas funcbes sdo decompostas em programas, considerados como categorias
de operacbes que geram um bem ou um servico final; por sua vez, estes programas
subdividem-se em atividades ou operagdes que agrupam tipos homogéneos de trabalho
realizado.

Paralelamente a esta classificacdo funcional, e no sentido de controlar a eficiéncia na execucao
orcamental das atividades, definem-se, como ficou dito, medidas que permitam quantificar o

trabalho realizado.

N&o obstante as vantagens enumeradas — e € um significativo avanco a possibilidade de se
conciliar o tradicional controlo parlamentar com critérios de eficiéncia econdémica na gestdo
dos dinheiros publicos — o orgamento-programa ndo é de facil implementacdo pois ha um
conjunto de dificuldades de ordem préatica que a obstaculizam, designadamente, a caréncia de
pessoal qualificado em nimero suficiente bem como a forma de medigdo dos custos e da
produtividade de muitos servicos publicos, particularmente notdria naqueles que desenvolvem
atividades gerais de ordem politica provendo diversos bens com processos de producgdo
interligados. Por outro lado, ha paises que ndo tém condicGes para dar ainda resposta adequada

a disciplina financeira e qualidade do suporte contabilistico exigidas pelo sistema. Burkhead
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(1971, p. 192) esclarece que o desenvolvimento desta técnica de orcamentacdo serd, contudo,
facilitada «se os programas e as estruturas organizacionais estiverem sincronizados dentro dos

departamentos e 6rgos e das suas divisdes ou servicos»”.

2.1.3. O PPBS - Planning Programming Budgeting System

Como ja referido, a racionalidade economica dos bens publicos foi uma necessidade que se
veio impondo, a medida que o papel do Estado se tornou progressivamente relevante. Nesse
sentido, a Segunda Comissdao Hoover, introduziu nos Estados Unidos, em 1956, uma férmula
mais avangada de orgamento-programa, chamada Planing, Programming and Budgeting
System (PPBS). Este sistema beneficiou da experiéncia acumulada com as inUmeras tentativas
de introducdo da racionalidade econémica na despesa publica, procurando associar esses
conhecimentos as técnicas de gestdo em uso nas grandes empresas do setor privado. O PPBS
constitui, assim, uma estratégia global que contempla varias funcdes e apresenta diversas
vertentes, ndo se reduzindo, por isso, a uma técnica orcamental.

Neste sentido, representa um significativo avanco relativamente ao orcamento-programa —
enquanto este se foca no processo orcamental, procurando escolher os melhores métodos para
administrar um dado programa, aquele visa horizontes mais amplos e extensos porque se
preocupa também com o propoésito do orcamento e, ao ter essa preocupacao, tenta escolher os
programas mais adequados, convertendo a anual rotina da preparacdo do or¢camento na
formulacdo e apreciacdo consciente das politicas e dos objetivos que se pretendem para o
futuro (Fuentes Quintana, 1990, apud Santos, 2010, p. 211)

Trata-se, por isso, de um sistema ambicioso e vasto, designadamente, por fazer apelo ao
planeamento a longo prazo da atividade do Estado — e é precisamente esta vertente que, como
vimos, o individualiza do orgamento-programa, cuja amplitude temporal é mais restrita
(Santos, 2010, p. 210). Com efeito, enquanto o orgamento-programa esta mais orientado para a
gestdo e procura ajudar as autoridades or¢camentais na avaliacdo da eficiéncia econdémica das

unidades por que sdo responsaveis, o PPBS, ao focar a sua atencdo na racionalizacdo das

° E também evidente que se dispde hoje de meios (designadamente informaticos) e técnicas de tratamento da
informacdo indisponiveis na época em que aquele autor escrevia essas linhas e que muito facilitam a tarefa.
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escolhas do setor publico, esté orientado para o planeamento estratégico do orcamento™.

Santos (2010, p. 210) salienta que a contemplacdo de elementos de longo prazo num plano
orcamental permite uma visdo mais nitida dos custos e gastos a acontecer num periodo de
tempo dilatado e que, por isso, tem em consideracdo, hum dado ano, o que esta planeado para
0S anos subsequentes. Além disso, este tipo de orgcamentacdo, porque mais global e porque
recorre a «técnicas orgcamentais que facilitam a explicita consideracdo de objectivos politicos
em termos dos seus custos econdmicos, tanto no presente como no futuro» (Arthur Smithies,
Conceptual framework for the programe budget, apud Novick, D. 1965, p. 24) imprime maior

coeréncia a acao do Estado.

Embora com indiscutiveis vantagens relativamente ao orcamento tradicional, a implementacao
do PPBS, na generalidade dos paises onde foi ensaiada, desencadeou, contudo, problemas de
varia ordem:

1. Desde logo, a sua aplicacdo desencadeia uma natural resisténcia nos meios politicos e
administrativos porque se trata de um sistema que, ao envolver novos métodos, vai colocar em
causa rotinas e praticas ha muito instaladas; na verdade, exigir a definicdo e a justificacdo de
tudo aquilo que se produz ou realiza como condicdo indispensavel para a atribuicdo de
financiamento orcamental desencadeia frentes de resisténcia que sao dificeis de ultrapassar*.

2. Ao estender o seu planeamento por varios anos, é necessario fazer-se o tratamento de uma
quantidade de informacdo que ndo é facilmente compatibilizavel com os estritos prazos do
ciclo orcamental. Neste sentido, implica um maior investimento de trabalho e de tempo
(Research and Library Service, 2010, p. 14);

3. Dadas as exigéncias do sistema, ndo € facil encontrar, na generalidade das administracdes
publicas, pessoas que, em numero suficiente e com elevada qualificacdo técnica —
normalmente pessoal dirigente — possam p6r em prética o rigor exigido por este metodo;

4. Considerando a prevaléncia ndo mercantil nas agdes publicas, a definicdo dos indicadores
que permitam avaliar o desempenho e as atividades realizadas exige um maior esfor¢o no
sentido de ndo se perder o necessario rigor e, simultaneamente, pressupde que haja um

profundo conhecimento das atividades e objetivos da organizacdo (Mosher, 1969);

90 que, alis, é dificultado pelo facto de o Orcamento ser duplamente anual, na sua aprovacio e na sua
vigéncia. Para mais, o Orcamento tem também que respeitar o Programa do Governo, 0 que naturalmente
introduz um ciclo de ordem temporal ndo facilmente compativel com o planeamento a longo prazo.

11 Até porque se pde em causa o passado, isto é, a despesa até entdo proposta, aprovada e executada.
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5. Uma vez que o PPBS conduz a um reforco da vertente tecnocratica do orcamento,
considera-se, por vezes, que a incidéncia nessa vertente pode quebrar o equilibrio entre os
poderes legislativo e executivo e, com isso, reduzir-se o papel do decisor politico na escolha de
alternativas (Research and Library Service, 2010, p. 14); no entanto, Hyde (1992) considera
que o PPBS ndo visa suprimir o processo politico de decisdo, mas, pelo contrério, torna-lo

mais exigente, obrigando-o a ponderar critérios de racionalidade econémica.

Este sistema apresenta, na perspetiva de Burkhead e Miner (1971), uma tripla
funcionalidade. Em primeiro lugar, implica que as atividades publicas sejam classificadas
por objetivos — e estamos, entdo, na presenca de uma funcdo de carater taxionémico; em
segundo lugar, temos uma func¢do analitica porque exige que se comparem 0S custos com 0s
resultados e se explorem as diversas alternativas para alcancar os resultados almejados;
finalmente, e porque é necessario planificar a longo prazo os programas publicos,

encontramos uma fungéo claramente prospetiva.

A fim de cumprir com estas funcbes, o PPBS desenvolve-se em trés etapas (Rivoli, 1975 e

Sempé, 1988), ao longo de um processo que conjuga o planeamento e a orcamentacao.

Primeiramente, encontra-se a fase do planeamento, na qual se estabelecem, numa perspetiva a
longo prazo — que pode estender-se, nalguns casos, por um periodo superior a 20 anos — 0S
grandes objetivos estratégicos para o Estado. Segue-se a fase da programacao, altura para se
definir o caminho a seguir, isto €, o programa mais eficiente, bem como 0s meios necessarios a
prossecucao dos objetivos; por dltimo, na etapa da orcamentacgdo, traduzem-se, em termos

orcamentais classicos, as parcelas anuais dos programas delineados na etapa anterior.

Mediante este procedimento, concilia-se a anualidade do orgamento com a definicdo de
estratégias a longo prazo. Ndo sendo a plurianualidade de muitos programas de despesa
publica compativel com a anualidade do or¢camento, esta passa a ser uma parcela anual desses
planos a longo prazo. Deste modo, cada orcamento deixa de ser visto de forma isolada para
fazer parte de um conjunto maior, sendo um elo de uma cadeia que vem de trds e que se

estende para o futuro.

Em sintese, a experiéncia relativa a aplicacdo do PPBS néo deu origem a revolugdo or¢camental

que se previa vir a acontecer, na medida em que a aplicacdo generalizada do PPBS exige um
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significativo esforgo para reunir, trabalhar e apresentar os dados sob a forma exigida (Weber,
1978). A tentativa de generalizacdo do PPBS as administracGes publicas de varios paises
deixou uma marca bem visivel no terreno das ideias — considera-se mesmo que, com essa
experiéncia, a teoria orcamental deu um enorme passo em frente. Em Gltima andlise, Schick
(1969) afirma que talvez se possa defender que, «o PPBS é uma ideia cujo tempo ainda nao
chegou.

2.1.4. O Orcamento Base-Zero

O Orcamento Base-Zero (OBZ) pode definir-se como «um plano de ac¢do e um processo
orcamental que exige a cada dirigente que justifique detalhadamente a totalidade das dotacdes
orcamentais que pede, impondo-lhe a obrigacdo de provar a necessidade de cada verba que
pretende gastar» (Peter Pyhrr, Zero-Base Budgeting, comunicacdao a Conferéncia Internacional
do Planning Executives Institute, apud Santos, 2010, p. 215).

Este tipo de orcamento teve a sua origem nos E.U.A. e surgiu da necessidade, quer no setor
publico como no setor privado, de se combater o incrementalismo. Este método foi aplicado,
gracas aos trabalhos de investigacdo desenvolvidos por Peter Pyhrr na década de 60, na
empresa Texas Instruments, Inc. e, anos mais tarde, no Estado da Geodrgia, tendo-se

generalizado a sua aplicacdo a administracéo federal norte-americana nos anos setenta.

De acordo com o CIPFA - The Chartered Institute of Public Finance and Accountancy
(2009), o OBZ, ao contrario da abordagem incrementalista, parte do principio de que as
rubricas orgcamentais ndo devem ser transportadas de um periodo para o outro, por ja terem
ocorrido anteriormente. Em vez disso, tudo o que for incluido no orcamento deve ser
ponderado e justificado; considera 0 mesmo organismo que, na sua forma mais pura, esta
forma de orcamentacdo exige a preparacdo de orcamentos operacionais, no pressuposto de

que a organizacgéo se encontra a comecar do zero, no novo periodo de programacao.

No OBZ, é nos niveis inferiores de decisdo — e ndo no topo da hierarquia — que recai a
responsabilidade da justificagdo das verbas; este sistema orgamental exige que,
periodicamente, qualquer servigco ou organismo se autoquestione, procurando saber se as
atividades que desenvolve sdo eficazes e economicamente eficientes e ainda se podem ser

eliminadas ou reduzidas para minimizar a despesa publica ou para se financiarem programas

31


http://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0CCEQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.cipfa.org%2F&ei=yAJgUNTVOoywhAeWqIDwDg&usg=AFQjCNEjZ6enSGFfNFJ7fgaOdPVypq-DMg&sig2=ypnm7bm52VW7LIcavsb68Q

que tenham um carater mais prioritario.

A principal carateristica do OBZ é a analise, com igual atencéo e cuidado, de todas as parcelas
da dotacdo orcamental de cada um dos servigos, exatamente como se faria se as suas
atribuicoes fossem inteiramente novas. Deste modo, ndo considera o nivel corrente dos gastos
do servico como uma base inviolavel a partir da qual se estabelecem os aumentos para o
orcamento do ano seguinte. Deixa-se, portanto, de pressupor que as atividades desenvolvidas
por um servigco Sao necessariamente para continuar, para considerar que podem ser reduzidas

ou até suprimidas, dando lugar a novas atividades.

Este processo de sistemética reandlise de prioridades, ndo sé entre as atividades habitualmente
desenvolvidas mas também entre estas e todas aquelas que se configuram como desejaveis —
estando todas, portanto, em igualdade de circunstancias, no concurso para atribuicdo de
financiamento — tem, segundo James Cleveland (apud Santos, 2010: 216), varias etapas, a

saber:

1. A identificacdo e analise das unidades or¢camentais. Nesta etapa inicial, é revista a estrutura
orcamental existente. E, ainda que esta assente, normalmente, na divisdao administrativa das
administracdes publicas e ndo possa, assim, ser alterada pelo orcamento, € possivel, contudo, e
na medida do possivel, proceder a sua adaptacdo em funcédo do tipo de analise que é necessario
realizar; neste sentido, importa definir pequenas unidades orcamentais para que seja possivel
um minudente exame da sua acdo, de forma a que a cada atividade se possa associar um
Servigo concreto.

2. A definicdo de objetivos. Neste segundo passo, importa que o dirigente de cada uma das
unidades definidas na etapa anterior elabore uma analise circunstanciada que inclua aspetos
como a razdo de ser da unidade, os objetivos que justificariam a atribuicdo de financiamento,
as alternativas para se atingirem 0s objetivos. Deste modo, cada responsavel desenha o seu
plano de acdo e define a piramide de objetivos a ele associados.

3. A formagdo de blocos de decisdo. Os blocos de decisdo sdo mecanismos para justificar
diferentes niveis de financiamento as unidades orcamentais e assentam no pressuposto de que
uma mesma atividade pode ser exercida com varios niveis de intensidade, aos quais
corresponde um determinado esforco financeiro: o nivel minimo, abaixo do qual néo é possivel
atingir-se os objetivos gizados; o nivel intermédio, no qual a atividade continua a ser exercida

segundo os termos correntes e, por fim, a situacdo em que a atividade € reforcada,
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correspondendo, portanto, ao nivel elevado. Para além deste enquadramento, importa ainda
aludir as consequéncias da cessacao da atividade no caso da ndo atribuicdo de financiamento.

4. O estabelecimento de prioridades. Apos a preparacdo dos blocos de decisdo ao nivel
hierarquico mais baixo, estes sdo sucessivamente remetidos para 0s niveis seguintes que, em
articulagdo com o nivel anterior, os vdo ratificando ou alterando, procedendo a sua
classificacdo por prioridades. Quando se atinge o nivel maximo de responsabilidade
orcamental — e ja com as restricdes que impendem sobre o orcamento — sdo, entdo, tomadas as

decisoes finais.

As vantagens que se podem encontrar neste tipo de orgamento séo variadas. Assim, Santos
(2010, p. 218), referindo-se a implementacdo de um OBZ, sublinha que esse processo se vé
facilitado pelo facto de se conseguir envolver ativamente toda a pirdmide hierarquica, o que
facilita a comunicacdo, gera consensos e acaba por vencer as resisténcias burocraticas que séo
inerentes a qualquer reforma. Por outro lado, 0 mesmo autor enfatiza o facto de este tipo de
orcamento consciencializar os dirigentes dos servicos para a realidade de que a existéncia e a
dimensdo dos seus programas ndo sao definitivos nem estdo para sempre consolidados, uma
vez que o empolamento do orcamento e 0s gastos excessivos podem levar a sua extin¢do ou

reestruturacao.

Na publicacdo da Research and Library Service, Northern Ireland Assembly, (2010, p. 8),
destacam-se, por sua vez, outros aspetos positivos deste orcamento, salientando que este
permite:

1. Desafiar o status quo, questionando aspetos herdados e tacitamente assumidos;

2. Focar os objetivos e resultados;

3. Realizar alteracdes e adaptacOes face a eventuais mudancgas de circunstancias e de
prioridades;

4. Conduzir a uma melhor afetacdo de recursos.

Por sua vez, Banovi¢ (2005) aduz as seguintes vantagens:

1. O OBZ traduz-se numa afetacdo mais eficiente dos recursos as atividades e
departamentos;

2. Identifica uma relacdo explicita entre os recursos imputados e os beneficios dos outputs,

centrando a atencdo no designado value for money;
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3. Desenvolve uma atitude de questionamento e torna mais fécil a identificacdo de
ineficiéncias, assim como de acGes menos racionais ou até mesmo obsoletas;

4. Permite o incremento do conhecimento que os gestores e administradores tém acerca das
operacdes e atividades que vao ser desenvolvidas, levando a um aumento da sua motivacao;
5. E uma forma sistematica de obrigar a organizacdo a encontrar atividades alternativas,

examinando, simultaneamente, 0s niveis de despesa;

O Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA, 2006) considera que o
principal beneficio de uma abordagem de base-zero é o facto de se dar maior importancia
aos recursos reais que sao necessarios, a fim de se obter um determinado resultado, e menor
relevo a percentagem de aumento ou diminuicdo em relagdo ao ano anterior. No entanto,
esclarece o CIPFA, esta forma de orcamentacdo € mais eficaz quando aplicada a atividades
que sdo total ou maioritariamente de natureza discricionaria e, que, portanto, podem ser
interrompidas, o que ndo acontece em muitas areas de atividade do setor publico por estarem

em causa obrigacdes legais e regulamentares.

Apesar deste vasto conjunto de aspetos positivos associados ao OBZ, verifica-se, também, uma
série de constrangimentos que lhe estdo associados. Santos (2010) elenca alguns desses
inconvenientes:

1. Trata-se de um processo extremamente laborioso e, por isso, torna-se um voraz consumidor
de um recurso cada vez mais escasso — 0 tempo. Efetivamente, 0 OBZ é muitas vezes acusado
de causar «uma tempestade no papel»,

2. A Administracdo Publica ndo possui a necessaria flexibilidade para a reafetacdo dos
recursos disponiveis, exigida por este tipo de orcamento. Ha fortes condicionalismos,
sobretudo no que diz respeito a mobilidade dos funcionarios — seja de ordem funcional, seja no
plano geografico — que impedem, quando necessario, a reestruturacdo do orgcamento;

3. No plano dos recursos humanos, pressupde-se que, aos varios niveis da hierarquia, exista um
quadro de dirigentes altamente qualificados, que, concomitantemente com uma sélida
formacgdo econdmica, possuam também suficiente pratica orcamental e sejam criativos e
inovadores; na verdade, estes atributos — dificeis de reunir — sdo necessarios ao sucesso de um
sistema que exige uma agressiva busca de formas alternativas para se alcancar os objetivos
tracados;

4. Decorrente do ponto anterior, pode concluir-se que a instalacdo e operacionalizacdo do OBZ

34



— e malgrado o facto de, ao envolver toda a piramide hierarquica, estimular a comunicacéo e
gerar consensos — exige um longo processo, faseado, de modificacdo, adaptacdo e formacéo;

dai que, em caso algum, o OBZ tenha sido implementado com sucesso hum so ano.

Outros inconvenientes, alguns dos quais transversais a varios autores, sdo apontados pelos
membros da Research and Library Service, da Northern Ireland Assembly, (2010, p. 8):

1. Trata-se de um processo bastante moroso e trabalhoso, podendo tornar-se extremamente
burocratico;

2. Necessita de dirigentes altamente preparados, o que leva a necessidade de formacéo prévia;
3. Podem surgir dificuldades na identificacdo de medidas de desempenho adequadas e de
critérios de decisdo/priorizacdo e, além disso, a classificacdo de algumas areas pode tornar-se
complicada quando nédo ha suficiente informacéo;

4. A especificacdo de um nivel minimo de prestacdo de servigos pode contribuir para a
desmotivacéao dos gestores;

5. O questionamento do status quo pode ser perspetivado como uma ameacga as organizacoes e,
aqui, uma cuidadosa gestdo dos recursos humanos € fundamental;

6. Pode ser dificil estimar o custo e 0s recursos necessarios para as diferentes opcbes e

alternativas, o que leva ao aumento da margem de incertezas e imprecisoes.

Banovi¢ (2005) acrescenta que surgem muitos problemas na ordenacdo dos blocos de
deciséo e, inevitalmente, existem julgamentos subjetivos e ainda que este orcamento pode
ser visto como como uma amecga aos programas ja existentes. O mesmo autor refere que,
para se obviar a morosidade da elabora¢do deste orcamento, surgiu o orcamento-continuo ou

rolling budget™, cujas carateristicas serdo abordadas, de forma resumida, no ponto seguinte.

Concluindo, Santos (2010, p. 216) considera que «o Orgcamento Base-zero ndao é uma
panaceia» e que, sendo um sistema bastante atil, pode correr o risco de se tornar

impraticavel se for aplicado com demasiado detalhe.

12 Também traduzido como orcamento deslizante.
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2.1.5. O Orgamento-continuo - Rolling Budget

O conceito de orcamento-continuo surgiu como forma de contornar o problema da rigidez
dos orcamentos fixos imposto pelas restricdes de carater temporal. Com efeito, os
orcamentos fixos cobrem um periodo de tempo especifico, normalmente correspondente ao
ano fiscal, e, por isso, ndo permitem a incorporacao da inovacao; a despeito de, sempre que
necessario, poderem ser alterados e revistos regularmente, a sua base mantém-se a mesma

até ao final do periodo de vigéncia.

Pelo contrério, o orcamento-continuo é um plano, continuamente alterado/modificado, de
modo a permitir que exista sempre um or¢amento a cobrir um determinado periodo
temporal. Deste modo, num determinado orcamento cuja janela temporal seja um ano, a
medida que cada més vai passando, um novo més é planeado e acrescentado ao or¢camento,

de forma a garantir que essa janela de tempo se mantenha para os doze meses.

A figura seguinte ilustra as diferencas entre este orcamento e o tradicional:

D|J|IFIMA MIJ|J|AIS|O/NID|J|FIMAMIJ|J|A|S|O

Q1 Forecast

Q2 Forecast

Traditional

Budget Q3 Forecast

Q4 forecast

Q1 Forecast

Rolling Q2 Forecast
four-quarter
budget

Q3 Forecast

Figura 2 - Orgamento tradicional versus orgamento-continuo
Fonte: adaptado de Axon, 2003, apud Banovic (2005, p.60)
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Sao varias as vantagens que decorrem da aplicacdo desta técnica. Banovi¢ (2005) enumera

algumas:

1. Trata-se de um orgcamento que encoraja 0s gestores a conceber o planeamento, ndo como
um evento estatico, mas como um processo continuo;

2. Os mesmos gestores sdo incentivados a repensar o processo de or¢camentacdo e a fazer
mudancas periddicas, de onde resulta, normalmente, uma incorporacdo mais precisa e
adaptada ao momento;

3. Abre oportunidades de criacdo de mais respostas em tempo real, promovendo uma
adaptacdo as alteracdes que vao acontecendo;

4. O planeamento ndo é ditado por um calendario, mas sim despoletado por eventos ou
mudangas importantes;

5. O planeamento anual, na sua forma classica, € eliminado, sendo substituido por um
processo continuo.

Malgrado estas vantagens, 0 mesmo autor aponta-nos, também, alguns aspetos que podem

ser impeditivos do sucesso deste tipo de orgamento:

1. A qualidade da informacdo que serve de base a elaboracdo do orcamento continuo
depende da responsabilidade dos gestores e funcionarios, que podem tender a encarar esta
tarefa de forma rotineira;

2. A quantidade de trabalho e os custos associados a esta orcamentacdo sdo muito elevados,
quando comparados com 0s orgamentos feitos anualmente, dada a sua grande morosidade;

3. As eventuais alteracbes de pressupostos, com as consequentes implicagOes financeiras,
tendem a descredibilizar os objetivos bem como 0os compromissos para os alcancar, criando
instabilidade na organizagéo.

4. A sua aplicacdo destina-se, especialmente, a empresas e organizagdes que se encontram

sujeitas a continuas mudancas.

2.2. Sobre o custeio baseado em atividades

Surgido nos meios académicos pela méo de Robert S. Kaplan & Robin Cooper, professores
da Harvard Business School, Estados Unidos, no final da década de 1980, o custeio baseado
em atividades ou, abreviando, ABC (sigla de activity based costing), € um método de custeio

cujo objetivo passa por tornar transparentes os custos indiretos — que tém vindo a crescer
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de forma significativa & medida que os produtos, atividades e organizacao das instituicoes se
tornam mais complexos —, ligando-os diretamente aos produtos e clientes/ utentes, que

passam assim a ser avaliados pelos seus custos reais (totais).

Na verdade, nas Ultimas décadas, a constatacdo desse crescimento tem vindo a catalisar a
procura de novas formas de gestdo desses custos, porque, de acordo com Cooper (1989, p.
77), «as estratégias podem ser brilhantes em termos conceptuais mas, se se basearem em

informacdes erradas sobre o custo dos produtos, tendem a falhar no mercado».

Mousatafa (2005) indica que o ABC € o conjunto de regras e procedimentos utilizados no
rastreamento, analise e alocacéo de custos aos objetos de custeio e Sakurai (1997, p. 97)
aduz que o «objetivo central desta ferramenta é proporcionar aos administradores
informacdo sobre o custo do produto, para analise da lucratividade e outras decisdes.» Com
efeito, ha muitas operacGes que, por determinadas particularidades, implicam elevados
custos mas que, ao ficarem diluidos no contexto geral, tornam-se impercetiveis numa andlise
tradicional. Da mesma forma, uma operagdo que utiliza diferentes recursos pode parecer
produtiva ou, aparentemente, ndo ter oportunidades de otimizacdo mas, uma vez custeada
com base na atividade, pode mostrar alternativas mais produtivas em funcéo da visibilidade

que se tem das parcelas de custo ligadas a cada etapa do seu processo.

Orientando-se pelo duplo principio de que sdo as atividades que consomem 0s recursos e de
que, por sua vez, os produtos e servicos consomem as atividades, o ABC necessita de
instrumentos operacionais que liguem os custos das atividades aos produtos: surge, entdo, o
conceito de cost-drivers — indutores ou direcionadores de custo —, ou seja, medidas de
consumo das atividades pelos produtos e servicos mas também dos recursos pelas
atividades. Deste modo, perspetiva-se a organizagdo como uma verdadeira rede de processos

a atuar articuladamente e em conexao.

Kaplan & Cooper explicam a diferenga entre este sistema de custeio e 0s sistemas
tradicionais, elencando as perguntas a que cada um desses sistemas tem de dar resposta.
Assim, os métodos tradicionais respondem a questdo: «Como é que uma organizacao pode
imputar custos para poder realizar os mapas financeiros e para controlar os custos dos
departamentos?». Por sua vez, 0 ABC afasta-se destas questdes porque responde a outras: 1.

«Quais as atividades que se realizam na organizagdo?»; 2. «Quanto custa realizar essas
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atividades?»; 3. «Por que motivo é que a organizacdo precisa de realizar atividades e
processos empresariais?»; 4. «Que parte ou quantidade de cada atividade é que os produtos,

servigos ou clientes vao consumir?» (1999, p. 101).

A figura 3 ilustra as diferencas entre os sistemas de custeio tradicionais e o sistema de

custeio baseado em atividades:

Sistema tradicional de Sistema de custeio ABC
custeio
$ $ $ 3 $ $
Centro de ||[Centro de ||Centro de Custos Custos Custos
custos custos custos dos dos dos
gerais gerais gerais recursos recursos recursos
1 2 K 1 2 X
Indutores de
custos da
v \A atividade v v
Centrode |[Centrode ||Centrode Atividade ||Atividade ||Atividade
custos de custos de custos de 1 2 M
producdo | |produgdo ||produgéo
1 2 N
Horas Horas de Indutores de
maquina méo de custos da
obra direta atividade
v v v v v v
Materiais = Materiais —
diretos Produtos diretos Obijetos de custeio:
Mo de Mo de produtog, servicos e
obra direta —> obra = clientes
direta

Figura 3 - Sistema de custeio tradicional e sistema de custeio ABC
(adaptado de Kaplan & Cooper, 1999, pp. 106 e 107)
Nas figuras, pode verificar-se que nos sistemas tradicionais de custeio se vinculam os custos
gerais aos centros de custo de producéo e, depois, aos produtos e servi¢os. No sistema de
custeio baseado em atividades, vinculam-se os custos dos recursos as atividades e usam-se
os indutores ou direcionadores de custos das atividades para ligar os custos das atividades

aos objetos de custeio.
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Na mesma perspetiva, Roberts, Muras e Paschall definem o ABC como «uma metodologia
de mensuragéo dos custos e processos de realizacdo das atividades, dos recursos e custo dos
produtos e servigos. Os recursos sdo, depois, imputados as atividades e estas aos produtos e
servigos». (2000, pp. 620-621). Deste modo, considera-se que sdo as atividades que geram

custos e que séo 0s produtos e servigos que consomem as atividades.

Currie (2009) destaca o facto de o ABC tornar mais explicita a informacéo sobre a extenséo
das atividades que devem ser executadas para atingir certos niveis de operacdes (como
producdo ou servico ao cliente), medindo os custos dos recursos que devem ser consumidos

para a realizacdo dessas atividades.

O CIPFA - The Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (2009), contrariando
a assuncdo de que os custos indiretos sdo movidos pelo volume final de produtos e servicos,
como acontece nos tradicionais sistemas de custeio, explica que o ABC tenta ligar 0s custos
indiretos as atividades, fornecendo, por isso, informacgdes mais solidas e sustentadas aos

gestores.

Kaplan, num artigo publicado no CPA Journal, em 1990, considera, no entanto, que o ABC
ndo foi concebido para dar respostas automaticas aos gestores mas para fornecer
informacdes mais exatas sobre os custos de producdo e as atividades de suporte, ajudando-
0s, desse modo, nas suas decisdes. Explicando que os tradicionais sistemas de contabilidade
de custos enfatizam os custos diretos em detrimento dos custos indiretos, Kaplan afirma que
os dados assim obtidos se encontram distorcidos porque o trabalho direto representa,
atualmente, apenas uma pequena fracdo dos custos das empresas, enquanto as despesas

indiretas tém aumentado substancialmente.

No mesmo artigo, Kaplan esclarece que ha trés regras a ndo descurar neste processo: i)
dedicar uma particular atengdo aos recursos demasiado dispendiosos; ii) enfatizar 0s
recursos cujo consumo varia significativamente por produto/servigo e tipo de produto/
servigo; iii) estar particularmente atento aos recursos cujos padrdes de procura nao estao
correlacionados com as tradicionais medidas de alocagdo, como o tempo de processamento e
materiais ou a alocacdo de mao de obra direta. Contudo, 0 mesmo autor chama a atengéo

para o facto de este processo de identificacdo de custos, primeiro a partir de recursos para as
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atividades e destas para produtos/servicos especificos, ndo poder ser feito com precisao

cirdrgica.

O ABC parte do pressuposto de que os recursos de uma empresa sdo consumidos pelas suas
atividades e ndo pelos produtos/servicos que ela fabrica ou fornece (Nakagawa, 1994). O
conceito de atividade é definido por Martins (2003) como uma combinagdo de recursos
humanos, materiais, tecnoldgicos e financeiros para se produzirem bens ou Servigos,
composta por um conjunto de tarefas necessarias ao seu desempenho. Trata-se, por isso, de
identificar as atividades de uma empresa, atribuir-lhe custos, passando, depois, destas para

0s produtos e servicos.

E fundamental, portanto, identificar as atividades que sdo desenvolvidas na organizagio ou
empresa pois, de acordo com Brimson (1996), séo estas — e ndo as fung¢bes ou as tarefas —
que apresentam o nivel de detalhe adequado aos objetivos que se pretendem, pois as fungdes
representam um nivel de analise mais amplo e as tarefas exigem um nivel de detalhe muito
especifico. As atividades assumem, deste modo, o papel central na indugdo dos volumes de
recursos necessarios a producdo, pois a sua principal funcdo é converter esses recursos
(material, mdo de obra e tecnologia) em producdo (Brimson, 1996, p. 63). O sistema de
custeio baseado em atividades desenrola-se, assim, em trés etapas fundamentais: a
identificacdo dos recursos e dos responsaveis pelo seu consumo; segue-se a alocacdo desses
recursos as atividades que os consomem e, por fim, a atribuicdo dos custos destas atividades
aos objetos de custeio (produtos e servigos).

Um outro importante aspeto deste método de custeio esta no facto de este separar o custo
dos recursos adquiridos em duas categorias: custo dos recursos utilizados e custo da
capacidade ndo usada. Esta separagdo é muito importante porque, ao fazer-se a apuragéo da
capacidade ndo usada, pode identificar-se e eliminar-se o desperdicio. (Sakurai (1997, p.
102)

Kaplan & Cooper (1999, pp. 105-122) propdem quatro passos sequenciais para 0
desenvolvimento do ABC numa organizacéo: i) desenvolver um dicionério de atividades, em
que estas devem ser descritas por verbos que se associam a nomes ou substantivos
(transportar materiais, inspecionar itens, responder aos utentes ou consumidores); ii)

determinar, mediante os direcionadores de custo dos recursos, quanto é que a organizacao
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estd a gastar em cada uma das suas atividades; concluida esta fase, é possivel observar os
gastos com as atividades em varias perspetivas, como a hierarquia das atividades ou o grau
de variabilidade e grau de eficiéncia; iii) identificar os produtos, servicos e clientes da
organizacdo e, finalmente, iv) selecionar os direcionadores de custo das atividades que

liguem os custos das atividades aos produtos, servigos e clientes da organizacéo.

O CIPFA - The Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (2009) reconhece
que a aplicacdo do ABC ndo se faz de forma facil, exigindo um trabalho pormenorizado
sobre as atividades e os direcionadores de custos. A dificuldade € precisar qual o custo que
deve ser atribuido a um produto ou servico dentro da cadeia de producdo. Neste contexto, as
operacOes logisticas tém um perfil apropriado para a utilizacdo do método de custeio
baseado na atividade devido a diversidade de recursos e atividades. Nestes casos, a apuracdo
de custo, através do método ABC, torna visiveis as varias partes da estrutura do custo para
chegar ao valor final, segundo um critério que facilite e oriente a analise gerencial. Todo
este trabalho pormenorizado é reconhecido por Ness e Cucuzza quando afirmam que «o
sistema ABC utiliza muitas mais medidas estatisticas que o sistema tradicional» e que

«recorre a dezenas de geradores de custo» (2003, p. 79).

2.3. A orcamentacdo baseada em atividades

De acordo com Kaplan & Cooper (1999, p. 347), «0s gestores podem utilizar o modelo
ABC a fim de obterem informacdo para importantes processos de gestdo, incluindo a
orcamentacdo», chamando a esta pratica orcamentacdo baseada em atividades ou ABB, do
inglés activity-based budgeting. Mediante o recurso ao ABB, é possivel, entdo, a construgdo
de um orgcamento em que as atividades desempenhadas na organizacdo constituem a base
para o calculo dos recursos, contrariamente ao que Se passa na or¢camentacao tradicional,
onde o processo orcamental é construido sobre o do ano anterior, com 0s gestores a

procurarem cada vez mais e mais recursos.

Este método decorre da necessidade de se analisarem atividades e ndo apenas recursos ou
itens de custo: o «orcamento baseado em atividades centraliza a atengdo no custo das
atividades necessarias a producéo e venda de bens e servigos» (Horngren, Foster e Datar,
2000, p. 133).
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Estabelecendo um paralelo com o custeio baseado em atividades, Kaplan & Cooper (1999,
p. 349) definiram o ABB como 0 processo inverso do ABC, afirmando que aquele «inverte
as relagbes causais de um modelo ABC» — enquanto este Ultimo faz o input do custo dos
recursos as atividades e depois o0 custo das atividades a produtos e servigos especificos, o
ABB processa-se exatamente na direcdo contraria, ou seja, dos outputs chega-se as

atividades e destas aos recursos. A figura 4 sintetiza ambos 0s processos:

ABC ABB
Recursos Recursos
I I
Indutores de Indutores de
recursos recursos
A\ 4 T
Atividades Atividades
Indutores dos Indutores dos
custos das custos das
atividades atividades
/ | \ / v\
Produto Produto Produto Produto Produto Produto
1 2 N 1 2 N

Figura 4 - ABC e ABB: relac¢@es causais invertidas
Fonte: adapatado de Kaplan & Cooper, 1999, p. 349

Na verdade, enquanto o processo ABC tem inicio na alocagdo dos custos dos recursos as
atividades e, através dos indutores de custos das atividades, segue até aos objetos de custeio,
como os produtos, servigos ou clientes, no ABB, pelo contrario, o custo dos recursos a
serem consumidos é determinado com base na producéo e nos custos associados aos objetos
de custeio, isto é, aos bens e servi¢os que sdo produzidos pela organizagéo (e, se assim for

definido, a cada bem e a cada servico).

Na orcamentacdo baseada em atividades, €, pois, fundamental proceder-se a reconstituicéo e
analise do processo de formacgéo do produto/servico, discriminando as suas varias etapas, 0

que permite verificar quais os fatores que contribuem para se chegar aos valores finais,
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assim como priorizar as agOes de produtividade, principalmente no que diz respeito aos
custos indiretos. Importa, assim, definir os produtos ou servicos desejados e, depois,

procurar identificar os custos necessarios a sua realizacdo ou operacionalizacao.

Numa definicdo de Lunkes e Vanzella (2005, p. 3), «o or¢camento baseado em atividades ¢
um plano quantitativo e financeiro que direciona a organizacdo/ empresa a focalizar
atividades e recursos visando atingir objetivos estratégicos.» Na mesma linha, Banovi¢
(2005) salienta que o ABB é «um processo de gestdo que opera ao nivel da atividade para a

continua melhoria do desempenho» (p. 62).

As necessidades de implementacdo do ABB séo elencadas por Mousatafa (2005), ao referir
que o orcamento tradicional ndo cumpre o propdsito global que um orgamento deve servir,
ou seja, ser uma ferramenta analitica e de controlo uma vez que ndo deve servir apenas para
estabelecer limites de gastos mas cumpre-lhe também identificar as necessidades de recursos
indispenséveis & funcéo planeada’®. O ABB &, assim, considerado como uma das solugdes
para se ligar o planeamento a curto prazo aos objetivos estratégicos, pois concentra-se nos
processos centrais que conduzem a satisfacdo do cliente/ utente; mediante uma abordagem
abrangente, unifica os diferentes esforcos realizados pelas diversas fungdes num esforco

direcionado para a consecucao dos objetivos estratégicos.

Por outro lado, enquanto na orgamentacéo tradicional o controlo e a avaliagdo séo exercidos
periodica e isoladamente (normalmente, no final de cada exercicio orcamental) mediante a
detecdo de desvios decorrentes da comparacdo entre o que foi realizado e o que foi planeado,
no ABB, pelo contréario, este controlo e acompanhamento das realizacbes é feito de uma
forma continua e atenta. Com efeito, uma vez definidas as atividades, determinados os
responsaveis por cada uma delas e ainda os respetivos indicadores de gestdo, 0s gestores de
topo facilmente conseguem identificar, ao longo do desenvolvimento de cada projeto, qual o
nivel de desempenho de cada um desses responsaveis, o nivel de realizacdo da atividade que
Ihes foi atribuida e, ainda, quais os desperdicios ou necessidades adicionais de recursos. Na
mesma linha, Currie (2009, p. 1) considera que, em primeira instancia, 0 ABB é um

exercicio operacional — isto é, as coisas sdo medidas em termos fisicos (e ndo financeiros), e

3 Ou seja, na orgamentagéo tradicional conseguimos saber se a despesa global esta dentro do autorizado, mas
ndo conseguimos saber se o produzido corresponde, quantitativa e qualitativamente, ao implicito nesta despesa,
de acordo com o inicialmente programado. O ABB permite que tal seja controlado.
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iSso permite que o0 orgamento possa ser usado para avaliar se ha excesso de recursos (isto é,
a capacidade redundante) e / ou estrangulamento, ou seja, escassez de recursos.

Um outro aspeto relevante a assinalar é que, contrariamente a orcamentacdo tradicional, o
ABB permite a adogdo de uma postura proativa — Kaplan & Cooper (1999, p. 361) referem
que «uma importante carateristica que acompanha a orcamentacdo baseada em atividades ¢ a
analise o que sucedera se..., que ajuda os decisores a predizer as consequéncias das suas

decisdes» e a antecipar cendrios futuros.

Depois de todo o pensamento estratégico — que passa pela definicdo dos objetivos da
organizacdo, pela escolha de programas, projetos, bens ou servicos —, € necessario
proceder-se a uma rigorosa analise do custo destes objetos de custeio; importa que essa
andlise seja transparente a nivel orcamental e, por outro lado, racional e eficiente a fim de
criar valor para a organizagdo. Segundo Lunkes e Vanzella (2005), a determinagdo do
montante de recursos consumidos pelas atividades é obtido pela utilizacdo de direcionadores
ou geradores de recursos (drivers), que sao identificados mediante o conhecimento dos
recursos que a empresa consome e, depois, pela determinacdo dos recursos consumidos por
cada atividade; assim, um recurso que é consumido por uma Unica atividade deve-lhe ser
exclusivamente alocado, mas se, pelo contrario, houver varias atividades a consumirem um
mesmo recurso, este deve ser repartido entre elas. Por outro lado, had também os
direcionadores de atividades, normalmente apresentados sob a forma de indicadores nédo
financeiros e representando uma relacdo de causa e efeito, que tém como funcéo alocar as

atividades aos objetos de custo (Boisvert, 1999, p. 69).

O ABB, porém, ndo se carateriza apenas por permitir uma identificacdo de causa-efeito entre
0s recursos consumidos e 0s objetivos estratégicos; este método de orgamentacédo, ao ter na
sua génese um sistema de contabilidade ABC, permite que se faca uma alocacao dos custos
indiretos de uma forma mais eficaz, eficiente e transparente, reduzindo assim a margem de
discricionariedade na atribuicdo deste tipo de custos, decorrente da dificuldade de
identificacdo com o objeto de custeio. De facto, 0 método ABB permite clarificar a relagéo
entre os objetos de custeio ou outputs (para que vai ser gasto), as atividades a executar
(onde vai ser gasto) e 0s recursos a consumir (0 que vai ser gasto), o que torna mais sélido o

processo de or¢camentacao.
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2. 3.1. Implementacdo do ABB: etapas

A implementacdo de uma orcamentacdo baseada em atividades faz-se ao longo de varias
fases ou etapas. Antes de se iniciar o processo, contudo, é necessario, como alertam Lunkes
e Vanzella (2005, p. 4), «conhecer bem os objetivos financeiros e qual o equilibrio
financeiro-operacional da empresa ou organizacao», acrescentando que «as etapas iniciais
podem ser repetidas tantas vezes quanto for necessario», até que se atinja o equilibrio
financeiro e operacional desejado.

Kaplan & Cooper (1999, p. 349) indicam que, ao usar-se 0 ABB, é necessario i) fazer uma
estimativa da producdo esperada e do volume de vendas ou servigos a prestar, por produtos e
clientes; ii) fazer uma previsdo da procura das atividades (onde se incluem as atividades
indiretas e de apoio como assisténcia técnica ou processamento de pedidos); iii) calcular os
recursos necessarios a realizacdo dessas atividades; iv) determinar o real fornecimento de
recursos para satisfazer a procura e, finalmente, v) determinar a capacidade das atividades,
isto €, identificar «a capacidade do recurso que primeiro restringe a capacidade da empresa
para realizar a atividade» (p. 357), distinguindo-se aqui dois tipos de capacidades: a nivel da

atividade e a nivel dos recursos.

Bleeker** (apud Lunkes e Vanzella, 2005) aponta oito etapas no processo de orgamentacio

baseada em atividades. A figura 5 da conta desses passos:

14 Bleeker, Ron., «Key Features of Activity-Based Budgeting.», Revista Cost Management., V.15, No.4, Jul.-
Aug./2001.
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RECTURSOS — 8. Acumular o custo total dos recursos estimados
’7 (Somente Cuantidades) para atender a demanda projetada dos objetos de
T cusio.
T‘”fa'ie . - 7. Converter o fotal dos recursos requeridos
comsume | Caleular Cuantidade de iquantidade} com o cusio dos recursos exigidos.
dos Fecurzos Necessanos
TRCUrsDs E. Multiplicar o toial das atividades requeridas
T (quantidadse) com a taxa dos recurscs
cansumidos, para calcular a quantidade de
ATIVIDADES recursns necessanos para satisfazer a demanda
(Somente Cuantidades) projetads para os objetos de cusfio.
T 5. Identificar a faxa de consumo dos recursos
Taxa da Calenles Qrntidds G (direcionador de recursos).
N 1 At
cjﬁﬁzg_‘s—p e ra——— 4. Prever a demanda de atividades.
3. Multiplicar a demanda projetada do produto pela
T taxa de consumo da afividade, para entdo caloular
. €TSTO DO OBJETO DE as necessidades de atividade (quantidade) e
Partida | CTSTOS atender a demanda projstada para objetos de
cusio.
2. ldenfificar a taxa de consumc da abvidade
idirecionador da atividads).

DEMANDA PROJETADA 1. Determinar a demanda projetada para cada
produto {objeto de custo).

Figura 5 - Modelo bésico de conce¢do do ABB (oito etapas)
Fonte: Adaptado de Bleeker, apud Lunkes e Vanzella (2005, p. 4)

Estas oito etapas do orcamento baseado em atividades agrupam-se em trés fases distintas:
contextualizagéo, preparacao e revisdo e aprovacao. Lunkes e Vanzella (2005) explicam em
gue consiste cada uma dessas fases. Assim:

1. A fase da contextualizacdo constitui o guia na elaboracdo do orcamento e aqui se
contemplam a avaliacdo do ambiente operacional atual da organizacdo (por exemplo, se se
espera uma baixa taxa de juros para o periodo seguinte, todas as unidades devem preparar
seus orcamentos com base nessa hipétese), a atualizacdo e o planeamento do produto ou
servigo para refletir as mudancas do ambiente, os objetivos do orgamento anual baseado no
plano plurianual e as previsdes, metas e formatos exigidos a gestores individuais com
responsabilidade sobre o orgamento.

2. Na fase da preparagéo ou elaboracdo, sdo necessarias detalhadas anélises e estimativas das
atividades e recursos necessarios para satisfazer essas atividades. Os valores gerados nesta
fase devem ser flexiveis.

3. Na fase seguinte — reviséo e aprovagdo —, colocam-se a prova as previsdes or¢camentais,

com a finalidade de identificar potenciais problemas, definir o plano de acéo e aprovar 0s
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limites para os gastos. E nesta fase que podem ser solicitadas revisdes do orgamento para

que este seja aprovado.

Amaral (2002, pp. 103-106), recorrendo a outra terminologia, mais direcionada para uma
Otica empresarial, identifica os seguintes passos na implementacéo do ABB:

1. Andlise estratégica: esta etapa inicial sera um importante elemento do processo ABB, uma
vez que vai constituir o elo de ligacdo com todo o processo de planeamento estratégico da
organizacdo, auxiliando na formulagio de toda a futura metodologia de trabalho. E aqui que
se faz uma revisdo dos fatores criticos da organizacdo e, para cada um desses fatores,
delinear-se-4 a estratégia adequada.

2. Andlise da cadeia de valor: identificam-se, com alguma certeza, 0s processos e atividades
que se adaptam — ou ndo — as estratégias propostas, eliminando aqueles que ndo sao
essenciais nem acrescentam valor.

3. Programa de vendas: nesta fase, determinam-se as quantidades de produto ou servigo que,
provavelmente, irdo ser adquiridos ou prestados, sem jamais se descurar a estratégia da
empresa e a analise da cadeia de valor.

4. Planeamento da envolvente externa: altura em que se obtém orientacGes macro e
microecondémicas.

5. Andlise dos processos e das atividades: tendo em vista a obtencdo dos output definidos,
analisam-se e definem-se 0s processos e atividades necessarios a obtencéo desses outputs. E
nesta fase que os processos poderdo ser redefinidos em funcéo da eliminacdo das atividades
gue ndo criam valor.

6. Medidas de output: determinam-se medidas para todas as atividades, tendo como objetivo
o célculo, para efeitos de custo dos produtos, das taxas de atividade.

7. Custo do produto e do processo baseado na atividade: calcula-se o custo dos processos,
atividades e produtos or¢gamentados.

8. Lucro or¢camentado: conclui-se o processo com a analise do resultado do or¢camento, 0 que
levara, sempre que os resultados ndo forem os esperados, a eliminagéo das ineficiéncias e

desperdicios e ao desencadeamento de outras medidas de ag&o.
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2.3.2. Potencialidades e constrangimentos na implementacio do ABB

Sdo varias as vantagens decorrentes da implementacdo do ABB. Kaplan & Cooper (1999, p.
348) consideram que «0s orcamentos baseados nas atividades proporcionam as organizacoes
a oportunidade de autorizar e controlar os recursos que fornecem, baseando-se nas
necessidades previstas para as atividades realizadas». Rickards (2006) salienta que os
orcamentos por atividades permitem obviar a trés problemas principais da orgcamentacéao
tradicional; com efeito, i) ao considerarem as perspetivas a médio e longo prazo, permitem
que se ultrapasse a reduzida ou inexistente orientacdo estratégica dos orcamentos
tradicionais; ii) conseguem adaptar-se a turbuléncia e & dindmica dos mercados globalizados,
ao contrario dos orcamentos tradicionais que ignoram ou séo incapazes de lidar com essa
realidade; iii) evitam ou minimizam a ocorréncia de comportamentos de gestdo pouco éticos,
propiciados pelo facto de, na orgamentagdo tradicional, o cumprimento das metas
orcamentais constituir o padrédo obrigatério para avaliacdo de desempenho, o que leva os

gestores a fazer tudo para as alcancar, ainda que colocando em risco a empresa.

Em linha com o que acaba de ser dito, Mousatafa (2005), apds um estudo sobre a aplicacéo
deste método em duas empresas, refere que os resultados demonstraram que houve muitos
beneficios para a gestdo, incluindo percecdes bem mais profundas sobre a partilha de
servicos do que as dadas por um sistema de or¢camentacdo tradicional, acrescentando que a
detalhada discriminacdo das atividades bem como a identificacdo dos recursos necessarios
sdo informacgdes que aumentam o grau de entendimento da administracdo, permitindo um
melhor controlo sobre as fungdes de servigo. Reconhecendo a utilidade deste sistema de
orcamentacdo na gestdo partilhada de departamentos de servi¢os, 0 mesmo autor indica que
as pesquisas efetuadas revelam que os maiores ganhos da implementagdo do ABB
acontecem quando este é aplicado na partilha de servigo entre departamentos de qualquer
organizacdo (Mousatafa, 2005, p. 43); efetivamente, 0 mesmo autor reconhece que, para
esses servicos, o orcamento €, frequentemente, feito de forma ad hoc e imprecisa, porque

falta uma clara relagdo entre inputs e outputs.

Na perspetiva de Banovi¢ (2005, p. 67), 0 ABB deve ser usado quando existe a necessidade
de compreender o impacto sobre os custos de alteracdes significativas nos niveis de
atividade e sempre que uma decisdo de uma parte da organizacdo afeta outra, a fim de se

garantir que h&a uma atribuicdo (distribuicéo) étima dos recursos na empresa ou organizagao.
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Do ponto de vista de Shane (2005, p. 16), a orcamentagdo baseada em atividades € uma
solucdo para as falhas e frustracbes dos tradicionais métodos de orcamentagdo porque
identifica os desperdicios e a capacidade ndo usada ou redundante; deste modo, ndo se limita
apenas aos efeitos mas mergulha até as suas causas. O mesmo autor elenca, assim, varios
aspetos positivos advindos da implementacdo do ABB: i) uma melhor distribuicdo do
pessoal em funcdo das necessidades verificadas; ii) a detecdo de desperdicios e gastos
ocultos; iii) a identificacdo das atividades mais e menos dispendiosas; iv) a avaliacdo da
eficiéncia da organizacdo; iv) a identificacdo dos aspetos e areas onde se podem cortar
gastos; v) a reducdo dos requisitos de esforco para determinadas atividades e, acima de tudo,
vi) a possibilidade de construir bases solidas que permitam justificar o orcamento da

organizacdo. (2005, pp. 1-2).

Por sua vez, Banovi¢ (2005, pp. 66-67), refere que o ABB permite:

1. evitar célculos desnecessarios com os efeitos financeiros de atividades operacionalmente
irrealizaveis;

2. gerar, de forma explicita, um orcamento a partir das atividades e dos recursos, o que pde a
descoberto as causas dos desequilibrios, das ineficiéncias, facilitando uma melhor alocacéo
dos recursos em funcgéo das prioridades da organizagao;

3. identificar problemas de capacidade e ajustar o processo orcamental, na medida em que ha
uma analise explicita da capacidade dos recursos existentes e uma maior visibilidade na
forma como séo gastos;

4. levar a melhores desempenhos porque se especificam as responsabilidades; além disso,
nos niveis de gestdo intermédia, torna-se mais facil a compreensdo do orcamento em termos
operacionais e ndo apenas em termos financeiros;

5. reforcar uma visdo de processo horizontal da organizagdo, uma vez que ultrapassa as

fronteiras departamentais.

Considerando que o ABB é uma importante ferramenta de orgamentacdo, Dahlgren e
Holmstrom, (s.d., p. 6) indicam que este metodo fornece novas informacgdes sobre as
atividades e respetivos recursos, o que, do ponto de vista do controlo, torna os centros de
custos indiretos mais transparentes; além disso, estabelece uma clara e compreensivel
ligagdo entre estratégia e operacdes, pelo que os orcamentos deixam de ser apenas um mero

exercicio de contabilidade.
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No ABB, 0s gestores concentram-se na forma como o trabalho ou a atividade sdo
executados e, por isso, 0 processo de orcamentacdo vai trazer-lhes informacbGes mais
praticas. Neely, Suttclif e Heyns (2001, p. 9), citando Brimson e Fraser (1991)*, indicam
que o ABB implica o planeamento e o controlo ao longo das atividades e processos,

contribuindo, também, para a reducdo da burocracia.

Em suma, pode dizer-se que a implementacéo do ABB fornece um conhecimento mais claro
do funcionamento da organizacdo: dos seus diferentes niveis de estrutura; das suas
redundancias; dos recursos consumidos em cada atividade; da compreensdo do papel de cada
area para 0s objetivos e metas definidos. Do ponto de vista de Shane, um orcamento baseado
em dados objetivos é mais facil de justificar (2005, p. 5), pois, como salienta Amaral (2002,
p. 105), decisbes importantes como a reestruturacdo de atividades de elevado custo poderéo

ser tomadas com base na informacéo fornecida.

Mousatafa (2005) reconhece, contudo, que a implementacdo do ABB enfrenta algumas
dificuldades que sdo, alids, comuns a implementacdo de qualquer sistema novo, devido a
resisténcia a mudanca. Neste dominio, o apoio da gestdo de topo e a formacdo de pessoal
especializado deve ser uma das prioridades.

Por sua vez, Banovi¢ (2005, p. 67) esclarece também que h& algumas limitacdes a
implementacdo do ABB; desde logo, uma limitada informacdo sobre as atividades, 0s
processos e 0s servicos da organizagdo; por outro lado, a exigéncia de um forte
compromisso da lideranca no sentido de agir sobre os dados existentes™®; por fim, o esforco

que pressupde para se assegurar a manutencdo do método.

Dahlgren e Holmstrom (s.d.) lembram que muitas organizagfes usam consultores na
implementacdo deste processo mas, porque esta abordagem requer continuidade, quando os
consultores abandonam a empresa no final desse processo de implementacdo, muito do
conhecimento que é necessario para se fazer a gestdo do sistema acaba por perder-se. Por
isso, se a informac&o base € recolhida de uma s6 vez, sem a manutengdo de um sistema que

permita a recolha e o registo continuo de dados, 0 modelo corre o risco de estar assente em

15 Brimson, J. e Fraser, R., «The key features of ABB», Management Accounting (UK), 69, 1, pp. 42-43

6.0 que, alias, Player e Cobble dizem ter sido factor da maior importancia no desenvolvimento do modelo
conceptual para implementacdo do ABC/ABB/ABM pelo CinCFleet da Royal Navy (ver Player e Cobble,
1999, Capitulo 8).
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dados irrelevantes. Os mesmos autores alertam ainda para a necessidade de o custeio dos
produtos por atividade dever ser parte integrante do sistema de contabilidade. Por outro lado,
Hansen e Torok (2004, apud Banovi¢, 2005, p. 67) afirmam que a implementacdo do ABB
ver-se-a facilitada se a organizacdo j& dispuser de um robusto sistema de apoio

informacional.

2.3.3. Aplicagéo da orgamentagéo baseada em atividades: casos concretos

A orcamentacéo tradicional, colocando a énfase na estimativa de recursos, ja ndo consegue,
atualmente, dar respostas as necessidades das empresas e organizagdes. E por isso que as
novas ferramentas de or¢camentacdo, como o ABB, possibilitando uma melhor otimizagéo

dos recursos, tém vindo a ser implementadas em varias areas.

Nos Estados Unidos da América, varias empresas, instituicdes e organizagdes adotaram esta
ferramenta, entre as quais o Corpo de Fuzileiros Navais dos EUA (U.S. Marine Corps),

como destacam Hansen, Otley e Van der Stede (2003, p. 98).

Balick (2010) refere que, durante varios anos, na Universidade de Washington, os fundos
atribuidos pelo Estado ndo eram separados das receitas geradas pela propria universidade,
sendo alocados em montantes fixos as varias unidades académicas, 0 que acabou por se
transformar num processo pesado e opaco que impossibilitava um planeamento logico e
racional. Para obviar as tensdes e desequilibrios causados por esta situacdo, a universidade
adotou o sistema ABB, que é usado também nas universidades de Michigan, Minnesota e

Indiana.

No Reino Unido, a Royal Navy tentou, na segunda metade da década de 90, implementar o
ABB/ABM, processo que é descrito em Player e Cobble (1999, pp 93-104). Apesar dos
sucessos iniciais, 0 processo acabou por ser abandonado na viragem do milénio, apesar de se

ter chegado & elaboragdo do orcamento em ABB.

A nivel do Conselho Europeu, na Il parte do Livro Branco da Comissdo Europeia sobre a

Reforma da Comissdo pode ler-se que esta promoverd esforgos no sentido de, entre o

" Incluindo um orcamento a longo prazo (horizonte de 10 anos).
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Parlamento Europeu e o Conselho, «alcancar um acordo satisfatério com estas duas
instituicdes no que se refere ao alcance da estratégia politica anual, & estrutura do orcamento
baseado em actividades, as fungdes respectivas e aos trabalhos do ciclo de planeamento

estratégico e programagéo» (2000, p. 14).

No ano subsequente, no Jornal Oficial das Comunidades Europeias, pode ler-se uma
Proposta de regulamento do Conselho que reformula o regulamento financeiro aplicavel ao
orcamento geral das Comunidades Europeias, e onde se recomenda que no orcamento «deve
ser permitida uma apresentacdo por destino das dotacdes e recursos, isto é, a elaboragéo do
orcamento por actividades (activity-based budgeting), com vista a reforcar a transparéncia
da gestdo do orcamento face aos objectivos da boa gestdo financeira e, nomeadamente, da
eficiéncia e da eficacia.» (2001, p. 2). Em janeiro de 2003, a Comissdo Europeia, através de
uma Comunicacdo em que procede a avaliacdo dos progressos da reforma, esclarece que
«2003 serd o primeiro ano em que todos os elementos do ciclo estardo plenamente
operacionais, (...) incluindo o primeiro orgcamento oficial da OBA. [orcamentacdo baseada
em atividades]» e que este avanco constitui «o resultado de um vasto processo de

clarificacdo e simplificacdo». (p.6)

Decorridos alguns anos, o sucesso do ABB é reconhecido pela Comissdo Europeia, em
marco de 2009, onde se conclui (Jornal Oficial, 2009) que a aplicacdo do método «foi bem
sucedida e gerou uma importante mudanca cultural no seio da Comisséo, a0 mesmo tempo
que contribuiu para clarificar as responsabilidades e a responsabilizacdo de cada um e tornar

a gestdo mais eficaz, mais orientada para os resultados e mais transparente» (p. 91).

Hoje em dia, sdo ja oferecidas aplicagdes informaticas dirigidas a setores de atividade
econdémica, parametrizaveis e adaptaveis a situagdes concretas, isto €, ja se passou a fase da
aplicacdo casuistica e taylor-made ao software de carateristicas mais generalistas, apoiado
ou ndo em consultoria®®. Na Universidade Nacional de Cuyo (Mendoza, Argentina), foi

desenvolvida e estd a ser usada a aplicagdo GEPRE — Proyecto de Mejora Continua de la

8 Com aplicacdo as telecomunicacBes, ha, por exemplo, o programa Business Planning, Budgeting and
Costing in a box: the first end-to-end solution for telecoms service provider, com mddulos especificos para o
desenvolvimento do ABB.
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Gestion Presupuestaria; trata-se de uma aplicagdo com mudltiplas valéncias entre as quais a

possibilidade de se fazer a orcamentacao por atividades™.

Em Portugal, em 2001, foi proposto, pela primeira vez, que o Orcamento de Estado fosse
elaborado com base no ABB; no Relatorio Geral do Orcamento para esse ano, explica-se
que a orcamentacdo cléssica, porque baseada no passado e sem uma relacdo direta com as
atividades a serem desenvolvidas no futuro, «traduz-se, muitas vezes, num esforgo
matematico das diversas areas da organizacdo que, incapacitadas de estimar as necessidades
reais para o periodo futuro, frequentemente empolam a estimativa de recursos necessarios»
(p. 331). No mesmo documento pode ainda ler-se que «a nova orientacdo para a politica
orgamental ¢ ja visivel neste Orgcamento (...): a elaboragdo de um orgamento por

actividades, associando despesas a objectivos» (p. 8) e, mais a frente, afirma-se:

«Os sistemas de gestdo de custos baseados em metodologias de Activity Based Costing /
Activity Based Budgeting constituem poderosas ferramentas de gestdo estratégica e
operacional na medida em que se traduzem na modelizacio de toda a actividade das
instituicbes nas suas vertentes de organizacdo interna e de relacionamento externo.»
(2001, p. 331).

19 A referéncia ao programa denominado GEPRE aparece em Jardel et al. (2005, p. 12)
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I1l. CARATERIZACAO DA ENTIDADE OBJETO DE ESTUDO

3.1. Missao

A Escola Naval é um estabelecimento de Ensino Superior Puablico Universitario Militar,
regulado por legislacdo prépria. E, de acordo com o Decreto-Lei n° 233/ 2009, de 15 de
setembro, parte integrante de um conjunto de «érgdos de base» que visam «a formacao, a

sustentacdo e o apoio geral da Marinha» (n° 1 do artigo 24°), tendo por misséo

«formar os oficiais da Marinha, habilitando-os ao exercicio das fungdes que
estatutariamente lhes sdo cometidas, conferir as competéncias adequadas ao
cumprimento das missfes da Marinha e promover o desenvolvimento individual para

o0 exercicio das fungdes de comando, direcgdo e chefia.» (ibid, n° 2 do artigo 26°).

A fim de cumprir esta missdo, o ensino na Escola Naval encontra-se estruturado em funcao
das necessidades da Marinha, o que significa dar respostas em trés areas: a formacéo
académica, a formacdo militar-naval e ainda a formacdo ética, moral e civica dos futuros
oficiais. Esta tripla fungdo imprime a esta instituicdo carateristicas diferentes das das

universidades civis.

A par da sua missdo, este estabelecimento militar forma os seus alunos ndo s6 numa
componente académica, como também lhes incute, nas suas rotinas longamente
sedimentadas, um conjunto de valores maiores, como a disciplina, a lealdade, a honra, a
integridade, a coragem e a coesdo. As palavras proferidas pelo Almirante CEMA por
ocasido da entrega do Comando da Escola Naval, em 24 de outubro de 2012, ilustram a

especificidade desta institui¢do de ensino:

«E uma escola de mar, caraterizada por uma exceléncia académica que muito nos
orgulha, mas é também uma escola de virtudes, de exemplos e de valores. De facto,
na Escola Naval aprende-se e cultiva-se o sentido da responsabilidade e da disciplina
e cimentam-se os valores morais e éticos tdo essenciais para o desenvolvimento da
sociedade portuguesa dos dias de hoje. (...) A coexisténcia de trés vertentes de
formac&o distintas — como marinheiros, como militares e como técnicos superiores —
tem sido delicada de gerir ao longo dos tempos, numa constante procura do correto
equilibrio entre estes trés pilares essenciais ao desempenho futuro dos oficiais da
Armada.»
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3.2. O Ensino e a Formagéo — cursos ministrados

O ensino e a formacdo na Escola Naval compaginam um conjunto de cursos de mestrado e

licenciatura integrados, de licenciatura e cursos ndo conferentes de grau académico.

No atual modelo de ensino, na vertente universitaria, o grau de mestre é conferido aos
alunos, ap6s um ciclo de estudos integrados, com uma duragdo de cinco anos. Estes cursos,

de mestrado integrado em Ciéncias Militares Navais, distribuem-se por seis especialidades:

i) Marinha

i) Engenheiros Navais — ramos de Armas e Eletronica

1ii) Engenheiros Navais — ramo Mecanica

Iv) Administracédo Naval

v) Fuzileiros

vi) Médicos Navais, curso que € ministrado em colaboracdo com a Faculdade de Medicina

da Universidade de Lishoa.

A Escola Naval faculta ainda o0 mestrado em Histdria Maritima, que se integra no ambito do

protocolo assinado com a Faculdade de Letras da Universidade de Lisboa.

No respeitante ao ensino superior politécnico (licenciatura politécnica), orientado para a
formacdo de alunos do quadro permanente do servico técnico, a Escola Naval ministra o
ciclo de estudos conducentes ao grau de licenciado em Tecnologias Militares Navais, nas
areas de Administracdo e Secretariado, Armas e Eletrénica, Mecanica, Fuzileiros,

Informatica, Mergulhadores, Hidrografia, Comunicacdes.

Por fim, ao nivel da formagdo ndo conferente de grau académico, que habilita «o ingresso
na categoria de Oficial da Marinha no regime de contrato ou nos quadros permanentes no
caso de candidatos com formagdo em areas do ensino superior com interesse para a

Marinha» (Diretiva Setorial, 2011, p. 9), sdo ministrados 0s seguintes cursos:

i) Curso de Formacdo Militar Complementar de Oficiais, que se destina a alimentar dois
quadros diferentes — o do Servico Técnico e o dos Técnicos de Saude;
i) Curso de Formagdo Bésica de Oficiais, destinado a formar oficiais para o regime de

contrato;
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iii) Curso de Formacdo de Oficiais Médicos Navais destinado a preparar medicos para
integrarem 0s quadros permanentes;
iv) Curso de Formacdo Complementar de Oficiais, destinado a preparar o ingresso nos

quadros permanentes de oficiais em regime de contrato.

3.3. Estrutura organizacional da Escola Naval

A estrutura organica de comando da Escola Naval encontra-se graficamente representada no

organograma seguinte:

29
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Cor.15e.lh.o de Conselho Conselho Conselho
disciplina

técnico- .
Cientifico N Pedagdgico
escolar cientifico g08

Gabinetes

de apoio

Gabinete de Gabinete ) Gabinete
~ ~ Gabinete o
relacoes coordenagao lidad relacoes
publicas avaliagdo qualidade internacionais

o Departamentos
Direcao de Corpo de A
; e servicos de
Ensino Alunos -
apoio

Figura 6 - Estrutura orgénica da Escola Naval
Fonte: adaptado do Regulamento Interno da Escola Naval, in anexo A, Quadro |
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O Comandante da Escola Naval, na direta dependéncia do Chefe do Estado-Maior da
Armada, tem, para o apoiar no exercicio das suas fungdes, seguindo-se logo na cadeia
hierarquica, o 2° Comandante, um capitdo-de-mar-e-guerra, nomeado e exonerado pelo
CEMA (REN, art. 14°). No nivel seguinte, dispdem-se os 6rgaos de conselho, que prestam
as informacdes necessarias a tomada de decisdo, em assuntos relacionados, de forma geral,
com a estruturagdo do ensino, a orientagdo pedagdgica, a avaliagdo dos cursos, o rendimento
escolar dos alunos e avaliacdo da disciplina e aptiddo militar naval. Este conselho é formado

por quatro 6rgaos:

i) Conselho de disciplina escolar;
i) Conselho cientifico;
iii) Conselho técnico-cientifico;

iv) Conselho pedagogico.

Paralelamente, perfila-se o Centro de Investigacdo Naval (CINAV), responsavel pelas linhas
de investigacéo para a Escola Naval, coordenando os projetos de Investigacao,
Desenvolvimento e Inovagdo (ID&I) levados a cabo pelos 6rgéos e servigos da Marinha.

Os gabinetes de apoio desenvolvem o seu trabalho em matérias de relagcBes publicas e
divulgacdo, de coordenacdo da avaliacdo, de qualidade e ainda em matéria de relacbes

internacionais.

Ainda na direta dependéncia do comandante do estabelecimento, e de acordo com o

regulamento da Escola Naval, encontram-se trés 6rgaos:

i) a Direcdo de Ensino, estritamente relacionada com a formacdo académica, com funcGes
de «planeamento, programacéo, execucdo e controlo da educacdo cientifica, técnica e
cultural» (n°1 do artigo 40 do Regulamento da Escola Naval);

ii) o Corpo de Alunos, incumbido, em coordenacdo com a formacdo académica, cientifica e
técnica, do enquadramento dos alunos, planeamento, programacéo, execucao e controlo
da formag&o militar, comportamental e fisica e das atividades militares;

iii) finalmente, os Departamentos e Servigos de Apoio, com a obrigacdo de «contribuir, no
ambito das suas actividades, para o esfor¢o de formagdo dos alunos e para a execucao do
ensino e actividades de ID&I» (n° 1 do artigo 94° do Regulamento da Escola Naval).

Importa ver agora, mais em pormenor, a subestrutura da direcdo de ensino.
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3.3.1. A Direcgéo de Ensino

A Direcdo de Ensino é dirigida por um capitdo-de-mar-e-guerra que, segundo o art. 3° da
subseccdo Il do Regulamento da Escola Naval, é «o responsavel directo perante o
comandante por todos os assuntos directamente relacionados com o ensino ministrado na

EN». O organograma seguinte mostra a sua estrutura:

Diretor de
Ensino

| I |

Gabinete de

Gabinete de Planeamento e Secretaria
Estudos Coordenacao Escolar

Ensino

—

Departamentos
de Ensino

\
.

Servigos de

Apoio
l Escolar

Diretores de
cursos

serv Servigo
ervico Biblioteca publicagdes
Navegagdo escolares

Cursos

Figura 7 - Estrutura orgénica da Direcéo de Ensino
Fonte: Adaptado do Regulamento Interno da Escola Naval, in anexo A, Quadro 11
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i)

v)

vi)

Constituem parte integrante da Diregédo de Ensino:

O Gabinete de estudos: 6rgdo de apoio do diretor de ensino no &mbito da organizacédo e
estruturacao do ensino;
O Gabinete de planeamento e coordenacdo do ensino: 6rgdo de apoio do diretor de ensino,
competindo-lhe desenvolver as agdes necessarias ao planeamento, coordenacgéo e controlo
da execugéo do ensino;
Os departamentos de ensino: 6rgdos da direcdo de ensino responsaveis por coordenar e
orientar as matérias integradas nas respetivas areas cientificas e tecnoldgicas;
Os diretores de curso: principal elo de ligacdo do diretor de ensino com os alunos da
Escola Naval, no dominio do aproveitamento escolar e nos aspetos relacionados com a
eficacia do ensino.
A secretaria escolar: responsavel pelo servigo corrente de secretaria e de qualquer outro
expediente relacionado com os assuntos escolares.
Os servicos de apoio escolar:
- O servigo de publicacdes escolares, que faculta aos alunos os textos de
apoio que, por indicacdo dos docentes, sejam necessarios ao ensino;
- A biblioteca, que faculta aos alunos, professores e outro pessoal os livros,
publicacGes periddicas e outras espécies bibliograficas;
- O servico de navegacdo, que contribui para a formagéo dos alunos e para a
execucdo do ensino; as suas competéncias sao definidas por regulamentagéo

prépria.

3.3.2. O Corpo de Alunos

Ao Corpo de Alunos compete o enquadramento dos alunos. S0 componentes essenciais

desse enquadramento a formacédo militar, comportamental e fisica e as atividades militares.

O Corpo de Alunos € responsavel pelo planeamento, programacdo, execugdo e controlo

dessas atividades, em coordenagdo com a formagdo académica, cientifica e técnica. Assim,

ao seu comandante compete, em tragos gerais, e de acordo com o Regulamento Interno da

Escola Naval:

i) A organizacdo das cerimonias militares;
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i) A promocdo do desenvolvimento e aperfeicoamento das qualidades militares e
civicas dos alunos;

iii) O planeamento das atividades, em coordenacdo com a Direcdo de Ensino;

iv) A coordenacdo da realizacdo das provas de aptiddo fisica, assim como da
verificacdo da aptiddo militar naval e da viagem de adaptacgdo, inseridas no concurso
de admisséo a Escola Naval.

3.4. Orcamentacdo na Marinha Portuguesa: caraterizacao

No Decreto-Lei n.° 233/2009, de 15 de setembro, relativo a reorganizacdo da estrutura
organica da Marinha, LOMAR, pode ler-se, no seu artigo 1°, que «a Marinha € um ramo das
Forcas Armadas, dotado de autonomia administrativa, que se integra na administracao
directa do Estado, através do Ministério da Defesa Nacional».

De facto, por integrar o Setor Publico Administrativo (SPA), a Marinha tem obrigacGes
adicionais no ambito da orcamentacdo, pelo que, a semelhanca das outras entidades
publicas, se rege, nesta matéria, pela Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 91/2001, de
20 de agosto), uma vez que no artigo 1° deste diploma se estabelecem «as disposi¢des gerais
e comuns de enquadramento dos orcamentos e contas de todo o setor publico
administrativo» e, ainda, «as regras e os procedimentos relativos a organizacao, elaboracao,
apresentacdo, discussao, votacdo, alteracdo e execucdo do Orcamento do Estado, e a

correspondente fiscalizacdo e responsabilidade orgamental.

No que concerne a organica interna da Marinha, e ao mais alto nivel hierarquico, de acordo
com o disposto no n° 5 do artigo 5° da LOMAR, «compete ao Chefe do Estado-Maior da
Armada a administragdo financeira e patrimonial da Marinha», sendo da sua
responsabilidade, ainda, estabelecer, para 0 seu mandato, ao nivel da Diretiva de Politica
Naval 2011 (DPN, p. 1), «os objectivos genéticos, estruturais e operacionais (...) que servem
de bussola para a Marinha conceber e realizar as ac¢des fundamentais ao cumprimento da

sua missao.

Efetivamente, é na DPN que confluem as linhas orientadoras que vdo dar, indiretamente,
origem as Diretivas Setoriais (DS) dos 6rgdos centrais de administracdo e direcdo da

Marinha — no caso concreto da orcamentacao — e a Diretiva Setorial da Superintendéncia dos
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Servigos Financeiros (SSF), que representa, como se |é na primeira pagina, «o sentido da
evolucdo da atividade dos 6rgdos da SSF».

De acordo com o disposto no n° 1 do artigo 15° da LOMAR, a SSF «tem por missao
assegurar as actividades da Marinha no dominio da administracdo dos recursos financeiros»,
neste sentido, na Diretiva Setorial 2011 da Superintendéncia dos Servicos Financeiros (p. 3),
Ié-se que esta deve «contribuir para a edificacdo e sustentacdo das capacidades e da
componente naval do Sistema de Forcas», cumprindo-lhe, portanto, nestes termos, «adaptar-
se constantemente a dindmica do meio envolvente e a complexidade dos métodos, técnicas e

procedimentos de gestéo (p.5).

Com efeito, importa salientar que, neste dominio, umas das areas de responsabilidade da
SSF é, portanto, a orcamentacao, enquanto ferramenta de gestao dos recursos financeiros.

Ainda na esteira do que foi dito, mas agora focando apenas a vertente estritamente
relacionada com a preparacdo (mas nao execucdo) do orcamento, a SSF compreende a
Direcdo de Administracdo Financeira (DAF) — organismo responsavel por, anualmente,
elaborar as InstrucGes Técnicas para o Processo de Planeamento Orcamental (ITPPO).
Estas instrucGes, aprovadas pelo Contra-Almirante Superintendente dos Servicos
Financeiros (CALM SSF) e incorporadas dos «conceitos cientificos e técnicos
enquadradores dos processos de planeamento orcamental» (ITPPO para 2013, p. 1), regulam
um conjunto de procedimentos a serem tomados por cada uma das unidades,
estabelecimentos e 6rgdos (UEO) e entidades responsaveis pelos setores funcionais,

envolvidos durante a fase de elaboracdo da proposta orcamental.

Genericamente, em consonancia com o0 que vem escrito nas referidas InstrucGes Técnicas
para o Processo de Planeamento Orcamental para 2013, e como se podera ver com maior
pormenor de seguida, este processo de planeamento orcamental desenvolve-se em trés
grandes momentos:
1. O primeiro momento, mais descentralizado, ocorre ao nivel de todas as UEO e
subdivide-se em duas fases distintas: a primeira, em que o0 nacleo de trabalho € a
elaboracdo do plano de atividades; a segunda, centrada ao nivel da elaboragcdo do

planeamento orcamental;
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2. O segundo momento acontece j4 a um nivel centralizado, da DAF — versdo
centralizada da proposta orcamental — que retne cada uma das propostas de todas as
UEOQ;

3. E um ultimo momento, que ja& ndo consta das instrucdes técnicas por extrapolar o
dominio da Marinha, que resulta numa versdo global da proposta orcamental dos
ramos, ao nivel do Ministério da Defesa Nacional (MDN).

E importante assinalar, nos dois primeiros pontos anteriormente referidos, que o processo,
como se esclarece na primeira pagina das Instrucdes Técnicas - Processo de Planeamento
Orcamental para 2013 (ITPPO 2013), se apoia «nas funcionalidades disponibilizadas pelo
Sistema Integrado de Gestdo da Defesa Nacional (SIG-DN)», funcionalidades essas que,
integradas nos seus modulos de Planeamento de Atividades e de Planeamento Orgcamental,
constituem uma importante ferramenta de comunicagdo interna, tornando,

consequentemente, menos moroso todo o procedimento e facilitando a comunicacéo interna.

Este Sistema Integrado de Gestdo da Defesa Nacional (SIG-DN) entrou em funcionamento
no inicio do ano de 2006 mas «sé foi plenamente adotado pela Marinha em Janeiro de 2008,
ainda que o planeamento orgamental para 2007 e 2008 tivessem sido efetuados no novo
sistema antes daquela data.» (Marques, 2012, p. 14). A proposito da importancia desta
ferramenta, o Contra-Almirante Gameiro Marques, na qualidade de coordenador geral do
SIG-DN da Marinha, afirma que «este sistema de informacéo é absolutamente vital para o
funcionamento da Marinha, ndo havendo qualquer outro sistema alternativo para 0S
processos que hoje em dia nele residem», acrescentando ainda que, ao nivel da Defesa, se
trata de «um exemplo a reter no que concerne a implementacdo de servicos partilhados no
Estado, bem em linha com o que se preconiza na Resolu¢do do Conselho de Ministros n.°
12/2012 de 7 de Fevereiro de 2012.» (Marques, 2012, p. 15).

3.4.1. O processo: a fase descentralizada e o plano de atividades

Um dos principios or¢camentais, refletido na Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) é a
anualidade, porquanto todos os organismos do SPA devem, anualmente, elaborar o seu

orcamento®; todavia, esse orcamento n&o deve deixar de ser enquadrado, como se encontra

0 Na verdade, a lei imp&e uma dupla anualidade: no tocante & sua votago e, portanto, & sua elaboracio, mas
também a sua execucdo. Neste tese tratamos, sobretudo, da primeira fase, ou seja, da elaboragéo.
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no n® 2 do artigo 4° do mesmo diploma, «num quadro plurianual de programagéo
orcamental». Note-se que estas realidades ndo sdo contraditérias mas, pelo contrério,

complementares.

Em absoluta sintonia com a LEO, e partilhando da mesma linha de pensamento, Ié-se na
Diretiva de Politica Naval de 2011 que «o planeamento plurianual de actividades (...) deve

ser reflectido num planeamento financeiro, também ele plurianual» (p.20).

As Instrucbes Técnicas para o Processo de Planeamento Orcamental para 2013 marcam
entdo o inicio da fase descentralizada, com a elaboracdo do Plano de Atividades, que é um
documento de gestdo que permite a «justificacdo e a estreita correlacdo para a afetacdo dos

recursos financeiros» (p.7).

Em sede de SIG-DN, o Plano de Atividades representa um conjunto de objetivos
(superiormente definidos para a Marinha, na DPN), de atividades que estdo associadas a
esses objetivos e que decorrem das Diretivas Setoriais (elaboradas ao nivel dos setores da
Marinha) e, finalmente, de acbes e elementos de acdo, que sdo elaborados e imputados no
sistema (modulo do PA), ao nivel de cada uma das unidades, estabelecimentos e 6rgaos,
para um horizonte temporal de trés anos. Esquematicamente, a metodologia pode ser

representada pela figura apresentada:

DIRETIVA DE POLITICA NAVAL DO ALM CEMA
OBJETIVOS (EMA)

DIRETIVAS SETORIAIS
ATIVIDADES (SETORES)

INSTRUGOES DOS SETORES
ACOES (UEO)

INSTRUGCOES DOS SETORES
ELEMENTOS DE ACAO (UEO)

Figura 8 - Etapas da elaboragdo do plano de atividades
Fonte: Instrugdes Técnicas - Processo de Planeamento Orcamental para 2013 (ITPPO 2013), p.8



De acordo com a sequéncia apresentada, quanto maior a desagregacdo e quanto maior a
proximidade da base — unidades, estabelecimentos e 6rgéos — maior € a objetividade e menor

a vertente estratégica, que remanesce nos niveis superiores da organizacao.

Importa referir ainda que «os planos de actividades seréo, obrigatoriamente, quantificados, e
estardo sempre associados ao respectivo planeamento orcamental» (ITPPO 2013, p. 7), pelo
que o moédulo do Plano de Atividades obriga as UEO a identificar qual o tipo de
financiamento associado a cada acdo e elemento de acdo inscritos no sistema e ainda antes

de ser conhecido 0 Orcamento do Estado®.

Para tal classificacdo, recorre-se a duas designac@es: ndo financiada, para «a realizacdo de
actividades financiadas por dotacdes de classificacbes organicas geridas por outros
organismos da Marinha» (ITPPO 2013, p. 8), ou seja, financiadas por orgcamentos de outras
unidades ou fontes; ou, entdo, em financiamento, sempre que é utilizado para o efeito o

orcamento proprio.

3.4.2. O planeamento orgcamental

Finda a fase do planeamento de atividades, sucede-se-lhe uma fase de planeamento
orcamental. Neste sentido, a versdo terminada do Planeamento de Atividades é copiada, no
SIG-DN, para uma versdo de proposta or¢camental (PO) e origina a primeira versdo do
orcamento — versdo descentralizada de necessidades reais ajustadas.

No caso concreto do orcamento para 0 ano de 2013, e «face aos condicionalismos impostos
pelo Ministério da Defesa Nacional (MDN) nos Gltimos anos, no decorrer da elaboracéo da
proposta orcamental centralizada» ITPPO 2013, p. 10), € exigida as UEO a criagéo de trés
versdes para aprovacdo, sendo estas, portanto, que irdo servir de ferramenta de resposta ao
cenario real, dotando a organizacdo da flexibilidade que lhe é pedida. Assim, e de acordo

com as Instrugdes Técnicas para o Processo de Planeamento Orcamental para 2013:

21 O que, alias, é um requisito para que o planeamento plurianual das atividades e o planeamento financeiro
sejam coerentes e articulados.
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a) A primeira versdo é originada pela cépia do PA e reflete as Necessidades Reais
Ajustadas (NRA);

b) A segunda versédo cujo financiamento possa ser assegurado dentro do orgamento inicial
de 2012 na respetiva Organica Legal e que representa um cenario de Crescimento Nulo
(CN);

c) Uma terceira versao de Decréscimo da Atividade de 5% (DA5%b), cujo financiamento

possa ser assegurado pelo montante definido para a verséo de CN, reduzido em 5%.

Como se pode ler nessas mesmas instrucdes, cada uma das versdes deve assegurar, ainda, 0s
seguintes grupos de orcamentacéo, atendendo aos critérios apresentados:
i) Despesas Certas e Permanentes, para 0s encargos que nao podem ser evitados,
independentemente do nivel de atividade a desenvolver;

i) Restantes Despesas de Funcionamento, complementando a orgcamentacdo anterior
com 0s encargos associados ao desenvolvimento da atividade da UEQ;

iii) Despesas de Execucdo Transversal, para as despesas que sejam orgcamentadas por
uma UEO mas com o objetivo de serem executadas por outras, ou para as despesas
correspondentes as atividades dos Organismos Abastecedores em apoio as restantes
UEO.

Terminada a elaboracdo das trés versdes de planeamento orcamental — necessidades reais
ajustadas, crescimento nulo e decréscimo da atividade em 5% —, respeitados todos 0s
critérios, estas sdo submetidas a apreciacdo da entidade responsavel pelo respetivo setor

funcional, que determinara os ajustamentos que considerar necessarios.
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IV. METODOLOGIA
4.1. Procedimentos metodoldgicos

As investigacOGes empiricas, na perspetiva de Hill e Hill (2012: 20), podem ser de trés tipos:
i) investigacdo pura, cujo objetivo é a descoberta de novos factos e que contribui,
essencialmente, para o acumular do conhecimento e o enriquecimento da literatura, isto é, a
transmissdo deste conhecimento novo; ii) investigacdo aplicada, que pretende descobrir
novos factos ou dados empiricos que podem ter aplicacGes praticas a médio prazo e, por
ualtimo, iii) investigacdo aplicavel, cujo objetivo é a descoberta de novos factos para

resolucéo, a curto prazo, de problemas concretos.

Cooper e Schindler (2003, p. 32) falam em pesquisa pura ou béasica e pesquisa aplicada,
referindo que aquela «visa resolver questfes complicadas (ou seja, problemas), de natureza
tedrica, que tém pouco impacto direto sobre a acdo ou desempenho», enquanto a segunda
coloca «énfase pratica na solucdo de problemas, embora a solucéo de problemas nem sempre
seja gerada por uma circunstancia negativa», podendo também ser usada para «avaliar

oportunidades».

Sao ainda Cooper e Schindler (2003) que se referem a classificacdo dos estudos em fungédo

de oito parametros, de entre os quais destacaremos trés. Assim:

i) Se considerarmos 0 «grau em que as questdes de pesquisa foram cristalizadas», isto €, 0
grau de estrutura da investigacdo, encontramos o estudo exploratorio e o estudo formal,
embora esta dicotomia, considerando que ndo ha tipologias puras, ndo seja muito precisa.
Enquanto o estudo formal «envolve procedimentos precisos e especificacdo de fontes de
dados» (p. 128), na pesquisa exploratdria, ao inves, a area de investigacdo € nova ou
ainda pouco estudada, pelo ndo ha uma ideia clara dos problemas a resolver e é apenas ao
longo da exploragdo que «o0s pesquisadores desenvolvem conceitos de forma mais clara,
estabelecem prioridades, desenvolvem definicbes operacionais e melhoram o
planeamento final de pesquisa» (p. 131);

ii) Se classificarmos o estudo em funcdo da «dimensdo tempo», teremos a investigacdo
transversal — trabalhos que «sdo feitos uma vez e representam um instantaneo de um
determinado momento» (p. 129) — e a investigacdo longitudinal que, abrangendo um

periodo de tempo mais lato, pode, por isso, acompanhar mudancas.
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iii) Se tivermos em conta a amplitude e profundidade da pesquisa, sdo possiveis duas
situacdes: o0 estudo estatistico e o caso. O primeiro valoriza a amplitude em detrimento da

profundidade, enquanto no segundo acontece a situacao inversa.

Na linha destas tipologias, este trabalho pode caraterizar-se como uma investigacdo ou
pesquisa aplicada, dado o teor prético de que se reveste. Do ponto de vista da estrutura, é um
misto de estudo formal e exploratorio pois se, por um lado, h& procedimentos precisos que
foram seguidos, por outro lado, o seu campo de aplicacdo & novo; trata-se ainda de um
estudo transversal porque ndo abrange um largo periodo temporal; finalmente, do ponto de
vista da amplitude e profundidade, classifica-se como caso, no sentido em que se opta pela

analise minudente da matéria em questao.

No que concerne a forma de abordagem das problematicas, Cooper e Schindler (2003, p.
132) consideram que, numa pesquisa qualitativa, sdo possiveis diversas estratégias que se
podem combinar entre si; de entre uma lista de sete sugestdes, destacam-se a anélise de
documentos, os estudos de caso e as entrevistas e inquéritos. Na mesma linha, Ryan,
Scapens e Theobald (2004, p. 126) referem que um «enfoque pluralista», com diferentes
métodos de investigacdo e diferentes metodologias é fundamental para que se possam

explorar o maior nimero de aspetos possivel (ibid, p. 69).

Neste sentido, 0 nosso estudo compreende uma dupla abordagem:

i) O estudo de caso: considera-se caso como «uma entidade ou coisa sobre a qual a hipotese
discorre» (Cooper e Schindler, 2003, p. 57) e que, nesta situacdo concreta, € 0 processo
orcamental na Escola Naval. Segundo Ryan, Scapens e Theobald (2004, p. 200), «os
estudos de caso sdo particularmente apropriados em areas onde a teoria ndo esta ainda
bem desenvolvida»®. Ao colocarem «mais énfase numa analise contextual completa de
poucos factos ou condigdes e suas inter-relagdes», estes estudos fornecem «informagdes

valiosas para a solugdo de problemas, avaliacdo e estratégia» (Cooper e Schindler, 2003,

2.0 que parece ser 0 caso, pois ndo ha, de facto, um método de orcamentacdo e um modelo orcamental
“otimos”, antes havendo vérias teorias (métodos/modelos) que concorrem entre si. Saliente-se que ndo ha,
sequer, a certeza de tal modelo existir, sendo mais aceite que podera haver condi¢cdes em que determinados
modelos deverdo ser preferidos a outros mas que, noutras condicfes, a relacdo pode ser inversa. Entre estas
condi¢Bes podem apontar-se a cultura e habitos; a lei, no que determina como autonomia e responsabilidade
dos agentes orcamentais; o grau de descentralizacdo da administracéo, etc.
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p. 130), podendo ser, assim, «um desafio importante para uma teoria e simultaneamente
ser a fonte de novas hipoteses e constructos» (ibid, p.131).

Simultaneamente, este estudo exige, necessariamente, 0 recurso a uma outra abordagem —
a analise de documentos, designadamente de alguns dos normativos da Marinha
Portuguesa/ Escola Naval.

i) O questionario, como abordagem complementar: considerando que a investigacao
pretende, para além da concecdo de um modelo de orcamentacdo por atividades na Escola
Naval, a avaliacdo da recetividade dos responsaveis a mudanca, o questionario foi o
instrumento considerado adequado a este objetivo, quer pela facilidade da sua divulgacao
e preenchimento (via online), quer para «obter evidéncias de uma série de pessoas, assim
como para reunir informacdo de forma sempre igual e comparavel» (Ryan, Scapens e
Theobald, 2004, p. 206).

Relativamente a concecdo do modelo de orcamentacdo por atividades adaptado a Escola
Naval, e seguindo as boas préticas nesta matéria, optou-se por dividir a sequéncia processual
em duas fases, correspondentes a dois momentos distintos desse processo — 0 ex-ante e a

construcdo propriamente dita, como mostra a figura:

Etapa I: Preparacdao do modelo conceptual ]

1. Definir conceitos;
2. Identificar os objetos de custeio; v

3. Elaborar o dicionario de atividades;

4. |dentificar recursos

AN

Etapa Il: Constru¢dao do modelo conceptual

1. Alocar custos diretos; v

2. Definir cost drivers;

3. Imputar recursos as atividades.

Figura 9 - Etapas a seguir na preparacdo e construcdo do modelo de
orcamentagdo
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4.2. Etapa I: a preparacgédo

Nesta fase, clarificam-se o0s aspetos prévios a elaboracdo do modelo orcamental e explicam-
se 0s pressupostos subjacentes as opgdes que tiveram de ser feitas.

Lunkes e Vanzella (2005, p. 119), chamam contextualizacdo a esta etapa inicial,
considerando-a «0 guia na elaboragdo do orgamento» porque «contempla a avaliagdo do
ambiente operacional atual da organizacdo»; seguem-se-lhe a elaboracdo e reviséo e

aprovagao.

4.2.1. Definicéo de conceitos
Importa, antes de tudo, explicitar alguns dos conceitos que sustentam este estudo. Assim:

e Objetos de custeio: constituem, no dizer de Borges et al. (2010, p. 146), o «servico final
prestado» bem como «a razdo para realizar uma actividade, sendo-lhe atribuidos os custos
das actividades necessarias a sua producéo.»;

e Custo: Horngren, Foster e Datar (2007, p. 27) definem custo como «um recurso
sacrificado ou perdido para se alcancar um objetivo especifico». Os custos podem
classificar-se em funcéo de vérios critérios. Para este trabalho, dividiremos os custos em
funcéo da sua forma de imputacao — diretos e indiretos.

e Custos diretos: encontram-se diretamente relacionados com um objeto de custeio em
particular; trata-se de «custos relacionados com produtos e servigos especificos, com 0s
quais tém uma relacdo de causa e efeito ou que sdo especificos de determinado objecto de
custeio» (Borges et al., 2010, p. 144);

e Custos indiretos: sdo custos cuja imputacdo aos produtos ou objetos de custeio néo é feita
diretamente. H& dois tipos de custos indiretos: os que podem ser ligados ao nivel de
atividade e, neste caso, a reparticdo é feita por racio ligada a esta, e 0s que ndo dependem
de tal. Segundo Horngren, Foster e Datar (2007, p. 27), 0s custos indiretos sdo aqueles que
«ndo se podem imputar a um objeto de custeio de maneira economicamente factivel
(efetiva no que se refere aos custos)». Os mesmos autores salientam, contudo, que «a
classificacdo de custos diretos/ indiretos depende da eleicéo do objeto de custeio» (p. 29),

pelo que um determinado custo podera ser indireto para um determinado objeto de custeio
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e direto para um outro. E este tipo de custos que colocam mais problemas na sua
determinacéo e imputagéo aos respetivos objetos de custeio;

e Atividades: uma correta identificacdo das atividades é crucial no desenvolvimento do
modelo uma vez que estas constituem a base todo o processo. Kaplan & Cooper (1999, p.
106) distinguem entre i) atividades primérias, ou atividades diretamente orientadas para o
objeto de custeio, a que é possivel atribuir uma relacdo direta com o produto/ servicos da
organizacdo; ii) atividades secundarias ou de suporte ou ainda de apoio, uma vez que
criam condicOes para que as atividades primarias se realizem;

e Indutores de custos ou cost drivers: sdo parametros através dos quais é possivel
identificar e medir 0s recursos necessarios a execu¢do de uma atividade produtiva ou de
um servico, estabelecendo uma relagdo entre recursos e atividades e entre atividades e
produtos/servicos. De acordo com Kaplan &Cooper (1999, p. 118), é possivel distinguir-se
entre indutor de recursos, que permite identificar o modo como as atividades consomem
0s recursos e indutor de atividades, isto €, «uma medida quantitativa do resultado de uma
atividade», permitindo, assim, atribuir os custos das atividades aos servigos finais;

e Recurso: trata-se de um grupo de custos que realizam uma funcdo similar. A soma de
todos os recursos de uma organizagdo constitui, assim, o custo total de uma organizacéo,

num determinado periodo temporal.

4.2.2. ldentificacdo dos objetos de custeio

Os objetos de custeio/ produtos da Escola Naval, isto €, os bens e servicos que sao
produzidos pela organizacdo e que justificam os custos e a realizacdo das diferentes
atividades, foram definidos tendo em conta a misséo e os objetivos deste estabelecimento de
ensino.

Assim, esclarecidos 0s conceitos estruturantes do estudo, identificaram-se quatro objetos de
custeio final (OC):

1. «Ensino graduado» (OC1);
2. «Ensino ndo graduado» (OC2);
3. «Investigacgdo e desenvolvimento» (OC3);

4. «Intercdmbio técnico e cientifico» (OC4).

71



Os dois primeiros foram definidos com base na natureza dos cursos ministrados pela Escola:
0s que conferem o grau de mestre ou de licenciatura politécnica, por um lado, e 0s ndo
conferentes de grau académico, por outro lado. No entanto, como cada um destes cursos tem
diferentes especificidades, e porque os «objectos de custeio final sdo normalmente
compostos por VAarios objectos de custeio elementares» (Borges et al., 2010, p. 145), houve
necessidade de se proceder a sua desagregacdo em objetos de custeio elementares.
Relativamente aos objetos de custeio final «Investigacdo e desenvolvimento» e
«Intercdmbio», e uma vez que ndo apresentam a heterogeneidade dos anteriores, ndo se fez a

sua desagregacao. Assim:

1. Objeto de custeio «Ensino graduado»
1.1. Objetos de custeio elementares:

e Licenciatura Politécnica

e Mestrado integrado: Marinha (M)

e Mestrado integrado: Engenheiros Navais - Ramo Armas e Eletronica (EN-AEL)
e Mestrado integrado: Engenheiros Navais - Ramo Mecénica (EN-MEC)

e Mestrado integrado: Administracdo Naval (AN)

e Mestrado integrado: Fuzileiros (FZ)

e Mestrado integrado: Médicos Navais (MN)

e Mestrado em Historia Maritima

2. Objeto de custeio «Ensino ndo graduado»
2.1.0Dbjetos de custeio elementares:

e Curso de Formacao Militar Complementar de Oficiais (CFMCO)
e Curso de Formagdo Baésica de Oficiais (CFBO)

e Curso de Formacdo de Oficiais Médicos Navais (CFOMN)

e Curso de Formacdo Complementar de Oficiais (CFCO)

Este desdobramento em objetos de custeio elementares € particularmente importante no
objeto de custeio final «ensino graduado», onde alguns dos cursos apresentam
particularidades muito especificas, de que é exemplo o curso de formacdo de médicos
navais, ministrado em colaboracdo com a Faculdade de Medicina da Universidade de

Lisboa.
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4.2.3. Dicionéario de atividades

No que diz respeito a identificacdo das atividades, Kaplan & Cooper alertam para o facto de
ndo ser conveniente a sua definicdo a um nivel muito detalhado, uma vez que «isso se torna
caro e confuso» (1999, p. 108). Nesse sentido, 0s mesmos autores aconselham a utilizagao
de métodos préticos, tal como o de «ignorar as atividades que recorrem a menos de 5% do

tempo de um individuo ou da capacidade de um recurso» (1999, p. 108).

A identificacdo das varias atividades foi facilitada pelo facto de se ter conhecimento da
instituicdo, a que se juntou a consulta e o estudo de documentos internos da Marinha
Portuguesa, designadamente a Diretiva de Politica Naval, a Directiva Sectorial, 0
Regulamento Interno da Escola Naval, o plano de atividades, dados orcamentais e, ainda,

algumas entrevistas para esclarecimento de determinadas matérias.

Foram, pois, identificadas sete atividades primarias (AP), que se considerou serem

representativas do funcionamento da instituicao:

e Atividade primaria 1 (AP1) — Ministrar o ensino (formacdo académica): compreende
a formacdo das disciplinas de carater académico, em colaboracdo com outras
universidades, e o acompanhamento e prestacdo de apoio no respeitante as teses de
mestrado;

e Atividade priméria 2 (AP2) — Ministrar a formagdo militar naval: integra o
enquadramento dos alunos e a sua formacgé@o militar naval. Mais especificamente, nesta
atividade encontram-se a instru¢do e treino dos alunos, as participacGes desportivas,
incluindo as dos desportos nauticos, os exercicios de campo, as atividades culturais e
recreativas, as representacdes e comemoracgdes militares e civis, o concurso de admissado
e a selecéo e recrutamento, a prova de verificacdo da aptiddo militar naval (VAMN) e a
viagem de adaptacdo dos candidatos & Escola Naval. A par deste conjunto de tarefas,
encontram-se ainda a pesquisa e desenvolvimento de processos que contribuam para o
desenvolvimento das qualidades militares;

e Atividade priméria 3 (AP3) - Realizar atividades complementares de formacao:
trata-se de atividades circum-escolares que contribuem para o desenvolvimento
intelectual, cultural e académico dos alunos. Nesse conjunto de atividades

complementares de formacdo, identificam-se o estagio de embarque e a formacdo
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profissionalizante, realizados no 5° ano do mestrado integrado; as viagens de instrucéo
realizadas no final de cada ano académico; os embarques de fim-de-semana; 0s cruzeiros
de pascoa e verdo e outros embarques de representacdo e, ainda, o conjunto de palestras,
workshops e conferéncias realizados neste contexto;

e Atividade primaria 4 (AP4) — Dirigir e comandar: todas as atividades atinentes a
direcdo e comando da Escola Naval, incluindo a representacdo externa da instituicao;

e Atividade primaria 5 (AP5) - Planear, coordenar e controlar o ensino e a formacao
militar naval: todas as tarefas relacionadas com a organizacao da formagéo académica e
a organizacdo da formacgdo militar naval, incluindo as reunides com os 0Orgdos de
conselho e outros, e o planeamento de atividades;

e Atividade priméria 6 (AP6) - Desenvolver atividades de investigacdo e
desenvolvimento: todas as iniciativas na area de investigacdo, desenvolvimento e
inovacdo, em colaboracdo com o Centro de Investigacdo Naval (CINAV);

e Atividade primaria 7 (AP7) - Desenvolver atividades de representacdo e
intercambio: todas as atividades de intercambio com institui¢cbes e investigadores de
outras instituicdes universitarias, cientificas, tecnoldgicas e empresariais e de divulgacéo,

promocdo da EN e conducéo das relagGes internacionais;

No decorrer deste processo de identificacdo, constatou-se que ha outras atividades que, sem
estarem diretamente vinculadas aos objetos de custeio, constituem, todavia, um suporte ou
apoio a realizacdo das atividades definidas como primarias. Esta constatacdo encontra-se na
esteira da investigacdo desenvolvida nesta matéria e € neste contexto que varios autores
(Kaplan & Cooper, 1999; Brimson, 1996) se referem a atividades secundérias ou de
suporte, cujo nacleo representa, pois, o trabalho de um conjunto de 6rgéos e servicos que
sustém as atividades primarias da organizagdo. Foram identificadas as seguintes atividades

de suporte:

e Atividade de suporte 1 (AS1) - Apoio administrativo (trabalho de secretaria): inclui-se,
nesta categoria, o trabalho realizado pelas secretarias escolar, central e do corpo de

alunos;
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Atividade de suporte 2 (AS2) - Apoio logistico: assegurar o normal funcionamento das
atividades de carater logistico, como a distribuicdo de fardamento, o servico de
embarcacdes, a lavandaria, a barbearia, o servigo de internato;

Atividade de suporte 3 (AS3) - Servico de transportes: garantir a disponibilidade dos
meios de transporte;

Atividade de suporte 4 (AS4) - Fornecimento da alimentacéo: assegurar o servigo de
bares, cantina, refeitdrio de pracas e sargentos e messes de oficiais e cadetes durante o
normal funcionamento das atividades bem como o fornecimento da alimentacdo durante
exercicios de campo e afins;

Atividade de suporte 5 (AS5) - Apoio escolar e cientifico: facultar os livros,
publicacBes periddicas e outras espécies bibliograficas, textos de apoio e outro material
escolar. Estdo diretamente associados a esta atividade os servigos da reprografia,
biblioteca, publicacdes escolares e servico de navegacgéo;

Atividade de suporte 6 (AS6) - Apoio ao pessoal: prestar assisténcia juridica,
assisténcia na salde e assisténcia religiosa;

Atividade de suporte 7 (AS7) - Gestdo de recursos financeiros e fisicos e controlo de
gestdo e auditoria interna: promover a administracdo e gestdo financeira da Escola
Naval, incluindo as despesas com pessoal;

Atividade de suporte 8 (AS8) - Gestdo da informacdo e comunicacdo interna:
assegurar as comunicacdes internas e a gestdo e manutencéo dos sistemas de informacéo;
Atividade de suporte 9 (AS9) - Manutencdo da operacionalidade e seguranca
interna: realizar atividades de vigilancia e policia, onde se incluem o Oficial de
Seguranca a Unidade (OSU), o grupo de servico a unidade e a limitagdo de avarias;
Atividade de suporte 10 (AS10) - Manutencdo e conservacdo de materiais,
equipamentos e infraestruturas: aqui se incluem trabalhos de mecénica ou eletrotecnia,
e trabalhos como jardinagem, pintura, carpintaria e assisténcia diéria das instalagdes e
infraestruturas;

Atividade de suporte 11 (AS11) - Apoio geral: neste item, incluem-se 0s encargos com

as instalagdes (luz, &gua, gas) e a manutencao das caldeiras.

As atividades supramencionadas dizem respeito ao normal funcionamento da Escola

Naval, pelo que fazem parte do seu or¢camento de funcionamento. Os custos destas

75



atividades sdo orcamentados unicamente para 0 ano econémico em causa, uma vez que é
no decorrer desse periodo que serdo completamente consumidas. Por outro lado, existem
atividades que, apesar de serem iniciadas num determinado ano, ndo chegam a ser
consumidas, por completo, no periodo em que se or¢camentaram — sao as atividades que
constituem um investimento para organizagdo. As atividades desta natureza devem, pois,
ser tratadas de forma diferente. Na verdade, se 0 que resulta da realizagcdo dessas
atividades se prolonga por mais do que uma geracdo e se essas geracdes usufruirdo dos
seus beneficios, também o0s seus custos deverdo ser distribuidos, equilibrada e
racionalmente, pelos anos econdémicos subsequentes em que se verifique tal situacao.

Assim, a integrar o orgamento de investimento, considera-se ainda a seguinte atividade:

Atividade de suporte 12 (AS12) - Reapetrechamento da Escola Naval e remodelacéo
de instalagdes: integram esta atividade todas as despesas de capital realizadas pela

instituicdo para o seu reapetrechamento e modernizacéo.

Na figura seguinte, pode ver-se que cada uma destas atividades de suporte ou secundarias
apoia todas as atividades primarias.

AS1- Apoio Administrativo

AS2- Apoio logistico

AS3 - Servico de transportes AP1- Ministrar o ensino (formacdo

AS4 - Fornecimento de alimentacdo acatiemica)

AS5- Apoio escolar e cientifico AP2 - Ministrar a formacéo militar naval
AP3- Realizar atividades complementares

AS6- Apoio ao pessoal de formagao

AS7- Gestdo de recursos financeiros e fisicos e

controlo de gestdo e auditoria interna AP4- Dirigir e comandar

AP5- Planear, coordenar e controlar o

AS8- Gestdo da informacdo e comunicacao interna : .
ensino e a formagédo militar naval

AS9- Manutencdo da operacionalidade e seguranga

interna AP6-  Desenvolver  atividades de

investigagdo e desenvolvimento

AS10- Manutencdo e conservacdo de Materiais,

Equipamentos e Infraestruturas AP7-  Desenvolver  atividades de

representacdo e intercdmbio
AS11- Apoio Geral

SN

AS12- Reapetrechamento da Escola Naval e
remodelacéo de Instalacdes

Figura 10 - Apoio das atividades secundarias/ de suporte as atividades primarias
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Né&o estando, como se disse, diretamente relacionadas com os objetos de custeio, estas doze
atividades de suporte ndo deixam, todavia, de assumir um papel de relevo no cumprimento
da missdo da Escola Naval, sendo também as que mobilizam um maior volume de recursos,

0 que as torna responsaveis pela maior parte dos custos da organizacao.

4.2.4. Os recursos da Escola Naval

Os recursos financeiros consagrados a Escola Naval provém, a um nivel superior, do
orcamento do Estado, mais especificamente, do orcamento do Ministério da Defesa
Nacional.

O estabelecimento de ensino tem orcamento préprio mas parte das suas despesas Sdo
financiadas pelo orcamento de outras UEO (Unidades, estabelecimentos ou 6rgaos) da
Marinha e por programas de investimento®. S&o exemplos desta situacio as despesas com
pessoal (suportadas pelo orgcamento da Superintendéncia dos Servicos de Pessoal), as
despesas com a alimentacdo (integradas no orcamento da Direcdo de Abastecimento), as
despesas com combustiveis relativas aos transportes (ao encargo da Direcdo de Transportes),

ou ainda, as despesas com investimento.

Perante este enquadramento, impds-se, necessariamente, uma tomada de decisdo entre dois
caminhos possiveis: i) considerar tdo-s6 as despesas que integram 0 or¢amento especifico
atribuido a Escola Naval; ou ii) incluir o conjunto total de despesas da instituicdo,

independentemente da sua fonte priméria de financiamento.

A resposta a este dilema pOde ser obtida através da resposta a uma outra questdo de carater
mais amplo: qual o escopo a atingir com a implementacdo de um modelo ABB neste

estabelecimento de ensino?

Por um lado, se o objetivo da organizacdo, cerceado pela perspetiva meramente juridico-
financeira, se prende com questdes como o controlo de custos, ou a gestdo orcamental a
nivel descentralizado, faria sentido optar apenas por trabalhar com o orgamento da Escola
Naval. Se, por outro lado, o objetivo é atingir niveis superiores de eficiéncia e ter
conhecimento do custo de cada atividade levada a cabo pela organizacao, seria de considerar

a segunda alternativa.

2% Constituem programas de investimento a Lei de Programacéo Militar, Investimento (ex PIDDAC) e a Lei de
Programacao das Infraestruturas Militares.
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Pode dizer-se, com efeito, que esta decisdo é de extrema importancia pois cada uma das

alternativas conduz a diferentes resultados na concec¢do do modelo em causa.

Sem perder de vista a realidade em analise e tendo em conta todo o conjunto de novas
exigéncias de eficacia e eficiéncia cada vez mais prementes nas acdes das organizacoes,
considerou-se, neste estudo, que a decisdo mais adequada seria a de optar pela segunda
possibilidade, uma vez que, se se trabalhasse exclusivamente com o orcamento especifico da
Escola Naval, o modelo ABB em construgédo ver-se-ia amputado de um importante elemento
do seu orcamento global. Além disso, a avaliacdo dos custos reais (totais) dos cursos

ministrados na Escola Naval estaria falseada.

Feita esta escolha, passou-se a identificacdo dos recursos da Escola Naval, considerando que
«um recurso compreende um agrupamento homogéneo e diferenciado de custos que
realizam uma funcdo similar ou, tratando-se de pessoal, que tém um perfil de trabalho
similar» (Kaplan & Cooper, 1999, p. 108).

Nesta identificacdo, teve-se em conta o historico do conjunto de recursos utilizados pela
organizacao ao longo dos ultimos trés anos e foi respeitada a Classificacdo Econdmica de
Despesa em vigor. No entanto, e no que diz respeito ao tratamento dos custos indiretos,
também nesta fase do processo surgiram duas possibilidades e houve que fazer-se uma nova
escolha. Efetivamente, se se imputasse, muito simplesmente, cada um dos recursos a
atividade que o consumisse, isso iria exigir a definicdo de um nimero excessivo de cost
drivers, o que tornaria 0 modelo muito pesado e pouco &gil. Entdo, para obviar a esta
situacdo, procedeu-se a criagdo de pools de recursos®; cada uma dessas pools engloba um

banco de recursos que, aglutinados, configuram uma atividade de suporte (cf Tabela 1)%.

%4 Considera-se como pool de recursos um grupo de recursos passiveis de partilhar do mesmo direcionador e
gue, no seu conjunto, configuram uma atividade que serve de suporte a uma ou varias atividades primarias.

% Esta pratica ndo constitui, de forma alguma, uma excecéo, mais constituindo uma regra na construcéo dos
modelos orgamentais, particularmente atendendo a complexidade das organizacdes dos dias de hoje.
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A figura 11 pGe em contraponto as duas vias:

12 via: 22 via:
o0 modelo padronizado do ABB a opgao adotada

Objetode
Custeio

Objetode
custeio

. Atividades
Atividades o
primarias
Driver ’,/" [ ~ Driver
1/ :'r NN Driver de
,,/Driver ;: ".‘Drive\F\\ atividade
¢

1
i
I

Atividade secundaria 1

¥ y “u
Recurso Recurso Recurso Recurso
1 2 3 n | Pool de recursos |D

Figura 11 — Modelo padronizado ABB vs modelo ABB com pools de recursos
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A tabela 1 mostra a constitui¢do dessas pools de recursos.

Atividade secundaria

Pool de recursos que configura a atividade

secundaria

AS1- Apoio administrativo (trabalho de
secretaria)

Despesas com pessoal

AS2- Apoio logistico

Material de Consumo
Material de Escritdrio

Hoteleiro

Vestuario e artigos pessoais

Despesas com pessoal

AS3- Servico de transportes

Combustiveis e lubrifi
Aquisicdo de servigos
Aquisicdo de servigos
Material de transporte
Despesas com pessoal

cantes

: transportes

: deslocagdes e estadas
- pecas

AS4- Fornecimento de alimentacao

Alimentagao — género
Despesas com pessoal

s para confecionar

AS5- Apoio escolar e cientifico

Material de educacéo,

cultura e recreio

Livros e Documentacéo técnica

Munigdes, explosivos
Despesas com pessoal

e artificios

AS6- Apoio ao pessoal

Material de consumo clinico

Despesas com pessoal

AST7- Gestdo de recursos financeiros e fisicos e
controlo de gestdo e auditoria interna

Despesas com pessoal

AS8- Gestdo da informagéo e comunicacdo
interna

Aquisicdo de servigos
Despesas com pessoal

: comunicages

AS9- Manutencéo da operacionalidade e
seguranga interna

Despesas com pessoal

AS10- Manutenc&o e conservacdo de materiais,

Aquisigdo de servigos
Aquisigdo de servigos
Aquisigdo de servigos

: assisténcia técnica
: limpeza e higiene
: conservagdo de bens

equipamentos e infraestruturas = Aquisicdo de servigos: outros trabalhos especializados

Despesas com pessoal

AS11- Apoio geral -

= Aquisicao de bens de capital:
e equipamento administrativo;
o ferramentas e utensilios;
e equipamento de informatica;
= e software informatico;

e equipamento basico;

e outros investimentos;
Despesas com pessoal

Aquisicdo de servigos: encargos das Instalacdes

AS12- Reapetrechamento da Escola Naval e a
remodelacéo de instalagbes

Tabela 1 - Pools de recursos e atividades secundarias que configuram

Ainda sobre o0s recursos, e para um melhor entendimento acerca do que subjaz a cada um

dos subagrupamentos e rubricas identificados, é importante fazerem-se alguns

esclarecimentos:

- Nas «Despesas com pessoal», encontram-se 0s vencimentos dos militares e civis que
prestam servico na organizagdo; excluem-se deste subagrupamento os contratos relativos aos

professores de convénio. Estes ultimos, assim como as propinas relativas aos cursos
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ministrados nas universidades, nomeadamente, o curso de Medicina Naval, encontram-se na
rubrica «Aquisicdo de servigos: formacdo». O valor dos suplementos de embarque da
guarnicdo e alunos, atribuido pela realizacdo de embarques de fim-de-semana, viagens de
instrucdo, ou embarques de representacdo, vem expresso nas «Despesas com pessoal —
abonos eventuais ou variaveis — outros abonos em numerario ou espécie». Ja as «Despesas
com pessoal — horas extraordinarias», dizem respeito, apenas, aos funcionarios civis da
organizacdo, pelas horas de servico extraordinarias prestadas em eventos como o Baile de

Gala dos alunos finalistas.

- As despesas com alimentacao, que refletem néo s as despesas presentes no or¢camento da
Escola Naval como também as despesas suportadas pela Direcdo de Abastecimento (D.A.),

encontram-se na rubrica «Alimentacdo — géneros para confecionar».

- A rubrica «Aquisigdo de servigos: limpeza e higiene» integra as despesas decorrentes do
contrato com a firma de limpeza que presta servico na escola. A parte da limpeza que tem de
ser complementada por pessoal da guarnicdo acresce ainda a aquisicdo de diversos materiais

de limpeza especificos — «Aquisicdo de bens: limpeza e higienex.

- Na rubrica «Aquisicdo de servicos: deslocactes e estadas», encontram-se as despesas com
as refeicOes tomadas na universidade dos cadetes que estudam Medicina Naval, as despesas
de alimentacéo e alojamento aquando da realizacdo de exercicios de treino — quando nao sao
processadas ajudas de custo — e, ainda, todos os encargos relacionados com as deslocagdes a
efetuar pelo CINAV. Os encargos relativos a portagens decorrentes destas deslocacdes nao

se inserem nesta Gltima categoria, mas sim em «Aquisi¢ao de servicos: transportes».

- Uma vez que a Escola Naval é um estabelecimento militar, os alunos da instituicdo tém
direito a receber algum fardamento. A aquisicdo desse fardamento, assim como de outro
equipamento que sirva para fins relacionados com a formacéo dos alunos da escola — fatos
de embarque, fatos de exercicio e fatos e cal¢cado de vela — é orcamentado pela rubrica

«\Vestuario e artigos pessoais».

4.3. Etapa I1: a constru¢éo do modelo orgamental
Concluida a fase de preparacdo — dilucidacdo de conceitos; caraterizacdo dos objetos de
custeio; elaboracdo do dicionario de atividades e identificacdo dos recursos — , passa-se,

entdo, ao desenho do modelo de orcamentacdo por atividades como proposta de futura
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aplicacdo a Escola Naval, identificando-se as relagdes entre objetos de custeio, atividades e

recursos.
4.3.1. Os objetos de custeio e 0s custos diretos

Como ja foi referido, existem custos diretos e custos indiretos; esta discriminacdo é
fundamental para a forma como se vai estimar a taxa de consumo dos recursos. No caso dos
primeiros, a estimativa é direta, uma vez que a relacdo do recurso com o objeto de custeio €
clara e inequivoca, mas 0 mesmo ja ndo se passa Com 0S recursos que constituem um custo
indireto. Efetivamente, um custo indireto € um custo comum a mais do que um objeto de
custeio, sem que se possa separar, de forma direta, a parcela referente a cada um, no
momento da sua ocorréncia; por este motivo, a determinacdo da sua taxa de consumo pelos
objetos de custeio tem de ser feita mediante aproximacao, com recurso a indutores de custo

ou, na terminologia anglossaxdnica, atravées de cost drivers.

Para imputar os custos diretos, basta que a organizacdo implemente e mantenha um registo
atualizado dos custos no momento da sua ocorréncia, de modo a saber-se sempre em qual
dos objetos de custeio e em que quantidades sdo consumidos. Por exemplo, ao ser registado
0 numero de horas de aulas que cada professor leciona a cada curso/classe, sabe-se,
exatamente, qual o montante do seu vencimento que deve ser imputado a cada um desses
cursos/classes. Neste caso, 0 nimero de horas de aulas lecionadas serve de indicador para o

calculo da parte do vencimento que deve ser alocada aos varios cursos.

Apesar de, anualmente, se verificarem algumas oscilacdes — que devem ser refletidas em
termos orcamentais — a manuten¢do de uma base de dados com esta informacéo ndo deixa de
constituir uma importante ajuda na elaboracdo de previsdes e estimativas para anos
seguintes. Atualmente, na Escola Naval, embora néo exista uma base de dados especifica
para este efeito, existe, contudo, alguma documentacédo dispersa — horarios escolares de anos
anteriores, relatorios de atividades, os proprios relatorios de execucdo orcamental, ou até as
listagens de alunos por curso/classe — da qual é possivel extrair parte da informacao

necessaria.

Na identificacdo dos custos diretos da organizacdo, ndo se fez a separacdo entre, por um

lado, os objetos de custeio «Ensino graduado» e «Ensino ndo-graduado», nem, por outro
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lado, «Investigacdo e Desenvolvimento» e «Intercambio», uma vez que consomem 0 mesmo
tipo de recursos, isto €, os custos diretos sdo semelhantes.

Classificaram-se como custos diretos aos objetos de custeio 0s seguintes recursos:

Custos diretos aos objetos de custeio «Ensino graduado» e «Ensino ndo-graduadox:

- O vencimento dos alunos: durante o tempo de permanéncia na Escola Naval, os alunos
auferem uma remuneragdo, que varia consoante 0 ano que se encontram a frequentar — esta
situacdo aplica-se a alunos que tenham ingressado pela primeira vez numa instituicdo militar
— 0u consoante 0 seu posto — situacdo apenas aplicavel a pessoas ja militares; neste caso, 0

vencimento sera equivalente ao valor estipulado para o seu posto.

Para saber-se quanto do valor global dos vencimentos dos alunos se deve atribuir a cada um
dos objetos de custeio, basta o registo do nimero de alunos por cada curso ou classe. Por
exemplo, se na classe de Administragdo Naval houver um total de 15 alunos e na classe de
Marinha houver 100, entdo sera com base nesses quantitativos que devera ser calculada no

orcamento a parte do custo global dos vencimentos a atribuir a cada uma das classes;

- O fardamento: enquanto frequentam o estabelecimento de ensino, os alunos recebem um
conjunto de fardamento, que € utilizado em atividades escolares, do dia-a-dia, ou em
representacdo da escola. A taxa de consumo do fardamento pelos objetos de custeio deve ser

calculada com base no nimero de alunos por curso ou classe.

- O suplemento de embarque dos alunos: este suplemento corresponde a um montante
auferido pelos alunos pela realizagdo de viagens de instrugdo, embarques de fim-de-semana
para efeitos de treino, ou embarques em representacdo da Escola Naval. A atribuicdo deste
montante aos objetos de custeio deve ser feita mediante a relagdo numero de alunos / curso

ou classe, num exercicio semelhante ao adotado para 0s vencimentos ou o fardamento.

- A alimentacgdo: os alunos da Escola Naval tém direito a tomar as refei¢fes diarias na
messe da escola. O namero de almogos €, por norma, constante, uma vez que todos 0s
alunos tém de tomar esta refeicdo na messe. J& 0 nimero de jantares e pequenos-almogos é
de mais dificil previsdo uma vez que, a partir do segundo ano, os alunos ndo tém que
permanecer, obrigatoriamente, todos os dias na escola. No entanto, sabendo-se o custo total

das refeicdes e o nimero de alunos, uma opcao vidvel para que se possa imputar um custo
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aos objetos de custeio € determinar o custo médio por aluno e multiplica-lo pelo nimero de

alunos de cada curso ou classe.

- Os prémios escolares: 0s préemios escolares sdo atribuidos aos alunos de acordo com o seu
desempenho escolar, independentemente do curso ou classe em que inserem. Uma vez que
ndo se pode identificar um padrdo, o custo total dos prémios devera ser distribuido pelos

varios objetos de custeio, em igual montante.

- Valor do contrato dos professores de convénio: este valor deve ser distribuido pelos
varios objetos de custeio, de acordo com o registo do numero de horas lecionadas a cada
curso/classe. O nimero de alunos, neste caso, ndo € um bom indicador, uma vez que, assim,
a maior parte dos custos recairia sobre 0s cursos/classes com um maior numero de alunos —

0 que ndo acontece necessariamente.

- Despesas com docentes militares: o vencimento dos docentes militares, assim como as
despesas com a sua alimentacdo e ajudas de custo, devem ser repartidas pelos varios
cursos/classes de acordo com o nimero de horas lecionadas a cada.

- As propinas do curso de formacao:

Os alunos da classe de Medicina Naval frequentam aulas num outro estabelecimento de
ensino superior publico, suportando a Escola Naval os encargos com as respetivas propinas.
Uma vez que esse valor diz respeito, exclusivamente, a essa classe, 0 montante global desses

encargos respetivos devera ser-lhe inteiramente atribuido.

Custos diretos aos objetos de custeio «Investigacéo e desenvolvimento» e «Intercambio

técnico e cientifico»:

- Exposicdes, seminarios e similares e publicidade: uma vez que ndo existe um registo ou
uma delimitacdo concreta entre o que é exclusivamente utilizado com efeitos de
«IntercAmbio» ou «Investigagdo e desenvolvimento», o custo global das exposicdes,
seminarios e similares, assim como da publicidade, deve ser repartido por valor igual pelos

dois objetos de custeio.

- Despesas com pessoal do Centro de Investigacdo Naval (CINAV): neste ambito,
consideraram-se conjuntamente, as despesas com o0 seu vencimento, alimentacdo e ajudas de

custo, devendo estas ser divididas por ambos os objetos de custeio.
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- Vencimento dos professores que contribuem para a investigacdo: na Escola Naval,
existem docentes militares que, para além da funcdo docente, também contribuem para a
investigacdo e desenvolvimento do estabelecimento de ensino. Assim, parte do seu
vencimento deve ser também atribuida a «Investigacdo e Desenvolvimento», tendo em conta

a média do nimero de horas despendidas pelos docentes nesta atividade.

A tabela 2 sintetiza os custos diretos da organizacgéo:

Custos Diretos Objeto de custeio
Vencimento dos alunos
Fardamento dos alunos

Suplemento de embarque dos alunos E‘EnSi“O graduado»

- ~ M, EN-AEL, EN-MEC, AN, FZ
Alimentacdo dos alunos ’ P
Bremi < I MN, Mestrado Historia Maritima,

remios escorares Licenciatura Politécnica)

Valor do contrato dos professores de e

convenio «Ensino ndo-graduado»

Despesas com vencimento dos docentes (CFMCO, CFBO, CFOMN,
militares CFCO)

Propinas do curso de formacdo de médicos

navais

Exposi¢des, semindrios e similares e

publicidade «Investigacéo e

Despesas com pessoal do CINAV Desenvolvimento» e

Parte do vencimento dos professores que «Intercambio técnico e cientifico»

contribuem para a investigacdo

Tabela 2 - Custos diretos da instituicdo

4.3.2. Dos objetos de custeio as atividades primarias

Porque 0 modelo ABB «centraliza a atencdo no custo das atividades» (Horngren, Foster e
Datar, 2000, p. 133), importa determinar a taxa de consumo dessas atividades pelos objetos

de custeio.

A determinacédo da taxa de consumo das atividades pelos objetos de custeio é feita mediante
0 recurso a indutores de custo das atividades ou cost drivers de atividades, definidos por
Kaplan & Cooper como uma «medida quantitativa do resultado de uma atividade» (1999, p.
118). Na verdade, porque as atividades ndo sdo mensuraveis, a sua taxa de consumo pelos

objetos de custeio tem que ser feita mediante um rateio.
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A tabela 3 mostra a vinculacdo que se fez entre os objetos de custeio e as atividades que eles
consomem mediante os indutores encontrados para fazer a correspondéncia entre ambos. Na
primeira coluna, encontram-se 0s quatro objetos de custeio da organizacgéo e, a seguir, a sua

desagregacdo em objetos de custeio elementares. Na terceira coluna, indicam-se 0s cost

drivers de atividades do modelo, por forma a que se estabeleca uma relagdo causal entre as

atividades explanadas na ultima coluna e os objetos de custeio.

- n Indutor de - s
Objeto de custeio (OC) atividade Atividade primaria (AP)
- Licenciatura Politécnica; AP1- Ministrar 0 ensino
i . ) . ) (formacdo académica)
Mestrado integrado: Marinha (M); AP2- Ministrar a formagao
- Mestrado integrado: Engenheiros militar naval
Navais (EN-AEL): AP3- Realizar atividades
complementares de
- Mestrado integrado: Engenheiros formacgéo
; } . AP4- Dirigir e comandar
OC1. - Ensino Navais (EN-MEC); NP
graduado - Mestrado integrado: Administracdo |horas-aulas
Naval (AN);
Mestrado integrado: Fuzileiros (FZ); APS- Planear, goordenar €
controlar o ensino e a
Mestrado integrado: Médicos Navais formacéo militar naval
(MN);
Mestrado em Historia Maritima
- Curso de Formacdo Militar AP1- Ministrar o ensino
o (formagdo académica)
Complementar de Oficiais AP2- Ministrar a formagao
(CFMCO); militar naval
- Curso de Formacdo Baésica de AP3- Atividades
. o complementares de
OC2 - EdnSIrOllo Oficiais (CFBO): N formagéio
ndo graduado horas-aulas EC
g - Curso de Formagio de Oficiais AP4- Dirigir e comandar
Médicos Navais (CFOMN); AP5- Planeamento,
" . coordenacao e controlo do
Curso de Formagdo Complementar de ensino e da formagao militar
ficiais (CFCO) naval
oc3 n° horas | AP4- Dirigir e comandar
o n° AP6- Desenvolver atividades
Investigacdo e S de investigacio e
Desenvolvimento Iniciativas gag
desenvolvimento
0OC4 - n° horas | AP4- Dirigir e comandar
Intercdmbio n° de AP7- Desenvolver atividades
técnico e iniciativas | de representacéo e
cientifico intercambio

Tabela 3 - Cost drivers de atividades
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A excecdo das atividades primarias «Desenvolver atividades de investigagio e
desenvolvimento» (AP6) e «Desenvolver atividades de representagéo e intercambio» (AP7)
— associadas, respetivamente, aos objetos de custeio «Investigacdo e desenvolvimento»
(OC3) e «Intercambio» (OC4) — que tém como direcionador 0 «numero de iniciativas»
(conferéncias, coloquios, palestras, projetos de investigacdo), todas as outras atividades tém

como cost driver o «niimero de horas» ou «nimero de horas-aula».

Em instituicdes como a Escola Naval — que acumulam longos anos de funcionamento —, este
rateio decorre em grande parte da propria experiéncia anterior da organizacdo. Com efeito,
existe uma memoria intrinseca ao estabelecimento de ensino que permite saber, com algum
rigor, 0 nimero de horas de, por exemplo, «Planeamento, coordenacdo e controlo do ensino
e da formacao militar naval» que é consumido pelos objetos de custeio «Ensino graduado» e

«Ensino ndo-graduado®®».

No modelo, cada indutor de custo permite a determinacéo, em termos percentuais, da taxa de

consumo das atividades pelos objetos de custeio.

4.3.3. Das atividades primarias aos recursos

Em consonancia com as conclus@es obtidas por varios investigadores (Kaplan, 1990; Kaplan
& Cooper, 1999; Horngren, Foster & Datar, 2007) que apontam para o significativo
aumento dos custos indiretos decorrentes da crescente complexificagdo das empresas e
organizacOes, verifica-se, efetivamente, que apenas uma pequena parte dos recursos
consumidos deste estabelecimento de ensino se encontra aglutinada na categoria dos custos

diretos.

Como a determinacdo desse tipo de custos ndo constitui um problema, o modelo ABB
centra-se, especialmente, na determinacdo do valor dos custos indiretos e na sua atribuicao

aos objetos de custeio da organizacdo, mediante recurso a cost-drivers.

% De qualquer forma, mesmo que num momento inicial a imputagdo ndo seja a mais correta, s30 0s
responsaveis dos cursos que, face a informacéo de custos, exigirdo a correcdo. Neste moment, 0 processo passa
a ser bottom up, o que constitui um elemento importante na adesdo ao processo, conferindo-lhe qualidade do
processo. Tal constitui, assim, um indicador de sucesso e ndo o contrario.
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Na etapa anterior, definiram-se os indutores que permitem determinar a taxa de consumo das
diferentes atividades pelos objetos de custeio. Importa agora determinar a taxa dos recursos
a serem consumidos pelas atividades.

Nesta fase, a selecdo e a escolha dos cost drivers de recursos é uma tarefa critica porque ha
sempre um conflito entre a exatiddo que se quer do sistema, a sua exequibilidade em termos
econdmicos da sua aplicacdo e o carater pratico da sua utilizacdo. Na verdade, se se
identificar um nimero muito reduzido de indutores, estes terdo que ser muito amplos, ndo
permitindo, por este motivo, que se estime com rigor 0s recursos a serem consumidos pelas
atividades. Por outro lado, se se adotar um modelo excessivamente detalhado e minucioso —
no limite, um cost-driver por cada recurso necessario —, o0 modelo passard a ser muito
dispendioso, pesado, deixando, por isso, de se tornar pratico. Kaplan & Cooper salientam
que, para o calculo do valor dos recursos, «ndo sao necessarios amplos estudos de tempos e
movimentos», mas que «0 objetivo é que sejam aproximadamente corretos em vez de
estritamente errados» (1999, pp. 110-111). Por outro lado, 0s mesmos autores sugerem gque,
para se obviar a enorme quantidade de potenciais vinculos entre atividades e outputs,
atividades similares podem utilizar o mesmo indutor de custos. (p. 119). Foi por isso que se
optou pela constituicdo de pools de recursos (cf. seccdo 4.2.4), conseguindo-se, assim, uma
reducdo do nimero de direcionadores, sem que, com isso, se prejudiquem os objetivos do
modelo. S8o essas pools que, configurando as atividades secundarias ou de suporte, sdo

consumidas, via direcionadores, pelas varias atividades primérias®’.

A complexidade inerente a determinacdo dos custos indiretos leva a que ndo exista uma
Unica solucdo para tornar transparente a sua distribuicao pelas diferentes atividades. Assim,
e reconhecendo que o que se desenhou é tdo-s6 uma de muitas alternativas viaveis,

apresenta-se a identificacdo dos cost-drivers considerados mais adequados.

%7 Saliente-se, porém, que qualquer erro na imputagdo de um custo as diversas atividades ou objetos de custeio
com os quais se relacionam pode ser aperfeicoado em sucessivas aplicacfes do ABB, o que constitui uma
vantagem deste modelo: a facilidade de correcdo dos enviesamentos ou erros iniciais. Na préatica, o exercicio
que, no inicio da adocdo do ABB, é top-down — imposto pelo topo da hierarquia — , passa a ser, como
referido na nota anterior, bottom-up, quando questionado por quem esta nos patamares baixos da aplicagdo, no
benchmarking de custos com as outras subunidades da organizacao.
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Atividades secundarias

Cost drivers
Pools de recursos

AS1- Apoio administrativo (trabalho de secretaria) n° de servicos

AS2- Apoio logistico n° de pessoas

AS3- Servico de transportes n° de servigos

AS4- Fornecimento de alimentacdo n° de refeigdes a fornecer
AS5- Apoio escolar e cientifico n° material facultado
AS6- Apoio ao pessoal n° de pessoas

AST7- Gestdo de recursos financeiros e fisicos e

. 2
x L area (m
controlo de gestdo e auditoria interna (m)

n° equipamentos
AS8- Gestdo da informacdo e comunicacao interna (telefones/ teleméveis/
computadores) instalados

AS9 - Manutencéo da operacionalidade e seguranca
interna
AS10- Manutencdo e conservacao de materiais,

. 2
equipamentos e infraestruturas area (m’)
z 7
AS11- Apoio geral area (m’)

AS12- Reapetrechamento da Escola Naval e a
remodelacgdo de instalagdes

Tabela 4 - Atividades secundérias/ pools de recursos: direcionadores

De seguida, caracterizam-se mais pormenorizadamente cada um dos cost-drivers

mencionados:

Cost driver:
«N° de servigos»

Atividades a que se encontra vinculado:
AS1- Apoio Administrativo (trabalho de secretaria)

AS3 - Servigo de transportes

Descricao:
O custo da atividade secundéaria sera repartido pelas vérias atividades priméarias de acordo com o
histérico do nimero de servigos prestados a cada uma. Assim, quanto maior for o nimero de vezes a que

se recorre a determinado servi¢o, maior a parcela do custo a ser-lhe imputada.
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Cost driver:
«N° de pessoas»

Atividades a que se encontra vinculado:
AS2- Apoio logistico
AS6 — Apoio ao pessoal

Descricéo:
Critério de imputacdo que permite a alocagdo da maior parte dos encargos as atividades que envolvem

um maior nmero de pessoas.

Cost driver:
«N° de material facultado»

Atividades a que se encontra vinculado:
AS5- Apoio escolar e cientifico

Descrigao:

Permite que, mediante o registo histérico de requisi¢des de material, se aloquem os custos as diversas
atividades. A imputacdo é feita de acordo com a frequéncia com que se recorre ao servigo de apoio
escolar e cientifico — requisicdo de livros, impressdo de fotocOpias, propostas de aquisicdo de material,
entre outros.

Cost driver:

«Area (m2)»

Atividades a que se encontra vinculado:

AST7- Gestao de recursos financeiros e fisicos e controlo de gestdo e auditoria interna
AS10- Manutencdo e conservacdo de Materiais, Equipamentos e Infraestruturas
AS11- Apoio Geral

Descricao:
Relaciona a area em que se desenvolve determinada atividade com a percentagem dos custos a imputar.

Quanto maior a area de trabalho, maior sera a percentagem dos custos a alocar.
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Cost driver:
«N° equipamentos (telefones, telemoveis, computadores) instalados»

Atividades a que se encontra vinculado:
AS8- Gestdo da informagdo e comunicagdo interna

Descric¢ao:
Permite a determinacdo da taxa de custo a ser imputada de acordo com o nimero de equipamentos

instalados na area onde se desenvolve a atividade.

Cost driver:
«N° de refeicbes»

Atividades a que se encontra vinculado:
AS4- Fornecimento de alimentacdo

Descrigao:
A alocagdo dos custos é feita mediante o nimero de refei¢des — em espécie ou numerario — que se estima
fornecer. O registo historico das refei¢des consumidas por pessoa permite que se faca uma previsdo

desses custos.

No caso da atividade AS9 — «Manutencdo da operacionalidade e seguranga interna» —,
optou-se por ndo se definir cost-driver e distribuir, de igual forma, os custos desta atividade
pelos varios objetos de custeio. Nesta situacdo, em particular, a atividade € desenvolvida
pelo facto de a Escola Naval, para além de ser um estabelecimento de ensino, ser também
uma instalacdo militar — o que tem inevitaveis implicacdes ao nivel da operacionalidade e
seguranca interna. A atividade ocorre independentemente do desenvolvimento de outras

atividades, pelo que, ndo se justifica a identificagédo de um cost-driver.

Também para a atividade AS12 — «Reapetrechamento da Escola Naval e remodelacéo de
instalacGes», ndo se definiu critério de imputacdo. Considerou-se que, uma vez que se trata

de uma atividade com caracteristicas de investimento, o seu custo deve ser repartido pelos
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anos subsequentes em que produz efeitos; desta forma, ndo serd posta em causa a equidade

inter-geracional.

4.4. Sinopse do processo

Definidas que estdo as diferentes etapas de construgdo do modelo, bem como a dilucidagao

dos motivos que subjazeram as opc¢des que foram tomadas, procede-se agora, em jeito de

sintese final, a apresentacdo esquematica da estrutura do modelo concebido:

Pool de recursos da A.S.1

0.C.1 ] Driver da
AS.1
° i
Driver da Driver da
AP.1 f ) AS.2
I SR - hsa )
\ J
Driver da ) . Driver da
AP.2 ASn
I N AP.2 ---'.'.--
\ I
Driver da
AP3 ( )
o e e A.P.3
\ I
e
Driver da

AP.n
----------- AP.n

0.C. - Objeto de Custeio
AP. — Atividade Primaria
A.S. — Atividade Secundaria
R. - Recurso

Figura 12 - Estrutura do modelo de orgamentacéo

R.1
R.2

R.n
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Finalmente, apresentam-se de forma descritiva as varias etapas que consubstanciaram a

estrutura atras indicada:

1. A definicdo de
conceitos

e Explicitagdo dos conceitos estruturantes do modelo;

2.0s objetos de
custeio

e |dentificacdo e caraterizacdo dos objetos de custeio da
organizacdo, com base na cadeia de valor da Escola Naval e
assentes nos objetivos estratégicos definidos para o
estabelecimento de ensino;

Etapa | e lIdentificacdo e caraterizacdo de objetos de custeio elementares
Preparacéo para dar resposta a diferentes especificidades;
e ldentificacdo e caraterizagdo das atividades primarias da
3. O dicionario organizacgéo, que refletem o core business da Escola Naval,
dé atividades e ldentificacdo e caraterizagdo das atividades secundarias que
suportam as atividades primarias;
4 OS recursos e Criag8o de pools de recursos que configuram uma mesma
dé instituicao atividade secundaria.
5 Os custos e |dentificacdo dos custos diretos;
dir etos e Alocagdo dos custos diretos aos objetos de custeio:
e Determinacéo de relacdes de causa-efeito entre os objetos de
Etapa II 6. Os cost drivers custeio e as diferentes atividades, para a concecao de cost drivers
Construgo d'e atividades de atividades que permitam estimar a taxa de consumo das

atividades pelos objetos de custeio;

7. Os drivers de
recursos

e Determinacéo de cost drivers de recursos, ou mais
especificamente, cost drivers de pools de recursos.

Tabela 5 - Resumo descritivo do modelo ABB

4.5. Investigacao por questionario

Um dos fatores que traz algumas dificuldades a implementacdo do modelo ABB numa

organizagdo ou empresa — como, alids, de muitos outros modelos — é a resisténcia a

mudanca, sobejamente referido por varios investigadores (Mousatafa, 2005; Banovi¢, 2005;
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Kaplan & Cooper, 1999), uma vez que, paralelamente a formacéo de pessoal especializado,

se exige um forte compromisso de lideranca nessa implementag&o®.

Considerando, portanto, que um dos pontos de partida para a adocdo do modelo da
orcamentacdo por atividades depende também do envolvimento dos principais responsaveis
por essa implementacdo, foi elaborado e aplicado um questiondrio as pessoas que se
encontram mais ligadas ao processo or¢camental, a fim de se conhecer a sua opinido sobre

uma eventual necessidade de alteracdo ao modelo em uso.

Importa, contudo, registar que o recurso a este instrumento é meramente complementar dos

restantes procedimentos.

O questionario dirigiu-se a totalidade dos elementos que constituem a populacdo objeto de
analise. Assim, comecar-se-4 por definir a populacdo, terminando-se com a andlise

resultados obtidos.

4.5.1. Participantes: universo e amostra
Em conformidade com as instrucdes técnicas sobre a elaboracdo e prestacdo de contas -
ITSUF 1001 (A), da responsabilidade da Superintendéncia dos Servicos Financeiros, a
elaboracdo e prestacdo de contas «é assegurada por entidades contabilisticas definidas em
sede do Sistema Integrado de Gestdo da Defesa Nacional (SIG-DN)», definindo-se, para o
efeito, uma entidade contabilistica (EC) — correspondente a Marinha, como entidade Unica
prestadora de contas perante o Tribunal de Contas — e trés subentidades contabilisticas:
1. Subentidade contabilistica de nivel 1 (SEC1) - corresponde aos setores da Marinha
e «abrange uma area homogénea de funcionamento ou de responsabilidade agregada,
relevante para a definicdo de politicas sectoriais de gestdo», como material,
operac@es militares, cultura, salde.
2. Subentidade contabilistica de nivel 2 (SEC2) - corresponde aos comandos, forcas,
unidades e outros 6rgaos da Marinha que, de acordo com as Divisées®® do SIG-DN
em que se enquadram, sdo 0S Unicos que possuem, cumulativamente, os seguintes

atributos: i) relevancia orcamental; ii) permissdo para a emissdo de Pedidos de

%8 Este facto é consequéncia de o processo ser top-down, isto , imposto de cima para baixo, na fase inicial de
implementac&o.

2 O termo divisdo resulta da estrutura organizacional do SIG-DN e agrega um ou mais comandos, forcas,
unidades e outros érgdos da Marinha.
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Libertacdo de Crédito (PLC); iii) titularidade de contas no Tesouro; iv) obrigacdo de
elaborar e prestar as contas da respetiva Divisdo nos termos do Plano Oficial de
Contabilidade Pablica (POCP), com Balango e Demonstracdo de Resultados;

3. Subentidade contabilistica de nivel 3 (SEC3) - corresponde aos comandos, forcas,
unidades e outros 6rgéos da Marinha cujos balancetes demonstrativos das respetivas
realidades patrimoniais relevam para a elaboragéo e prestacdo das contas da Divisdo

em que se integram, a cargo da respectiva SEC2.

No presente estudo, optou-se por inquirir as subentidades contabilisticas de nivel 2 (SEC2)
por serem as que, encontrando-se ligadas de forma mais direta a orcamentacéo, conhecem o
processo em detalhe e tém, simultaneamente, uma visdo global e abrangente da dinamica

que este envolve, tal como se infere das atribuigdes supramencionadas.

Em 2012, integravam as SEC2 as seguintes divisdes’:

1. Gabinete do CEMA,; 2. Unidade de Apoio as Instalacfes Centrais da Marinha; 3. Flotilha;
4. Comando do Corpo de Fuzileiros; 5. Base Naval de Lishoa; 6. Dire¢cdo de Apoio Social;
7. Direcdo de Navios; 8. Diregdo de Abastecimento; 9. Dire¢do de Infraestruturas; 10.
Direcdo dos Servicos Administrativos e Financeiros Centrais;11. Escola Naval; 12. Escola
de Tecnologias Navais; 13. Hospital da Marinha; 14. Museu da Marinha; 15. Aquério VVasco
da Gama; 16. Direcdo-Geral da Autoridade Maritima; 17. Instituto Hidrografico; 18. Direcdo
de Tecnologia, Informagdes e Comunicacdes. A tabela 6 resume a situacdo acabada de

descrever:
Subentidades contabilisticas Estrutura Total
SEC1 Setores funcionais 12
SEC2 Divistes SIG 18
SEC3 UEO com expressdo orgamental 56

Tabela 6 - Matriz financeira do SIG-DN correspondente a 2012

Excluiram-se deste estudo o Instituto Hidrografico por ser um servico e fundo auténomo

com orcamentacdo propria e também o Hospital de Marinha que, a partir de 2013, foi

% As divisdes que integram as subentidades contabilisticas de nivel 2 (SEC2) baseiam-se na estrutura
orcamental de 2012; entretanto, na estrutura orcamental de 2013, surge mais uma divisdo: a Messe de Cascais.
Optou-se, no entanto, por ndo a incluir uma vez que parte do questionario incide sobre o processo de
orcamentacdo de anos anteriores, o que inviabilizaria parte das respostas.
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substituido pelo Hospital das Forgas Armadas, assumindo a Dire¢do dos Servigos de Salde
(DSS) as funcdes de SEC2.

Além destas subentidades de nivel 2, considerou-se importante auscultar também elementos

de duas direcGes que se encontram intimamente ligadas ao processo or¢camental:

- a Diregdo de Administracdo Financeira (DAF), dependente da Superintendéncia dos
Servigos Financeiros (SSF), responsavel pela elaboracdo das InstrucGes Técnicas para o
Processo de Planeamento Orcamental (PPO), que regulam os procedimentos das unidades,
estabelecimentos e 6rgdos (UEO) e entidades responsaveis pelos setores funcionais,

relativos a elaboracdo da proposta orcamental.

- a Direcdo de Auditoria e Controlo Financeiro (DACF), também integrada na SSF, a
guem compete, entre outras fungdes, exercer o controlo de carater transversal relativamente
a toda a administracéo financeira e patrimonial da Marinha e analisar a prestacdo de contas

interna das entidades contabilisticas.

Considerado como «o conjunto total de casos sobre os quais se pretende retirar conclusdes»
(Hill & Hill, 2012, p. 41), o universo assim definido é, pois, constituido pelos elementos
ligados ao processo orcamental nas i) Subentidades Contabilisticas de nivel 2 (com excec¢édo
do Hospital de Marinha e do Instituto Hidrografico); ii) na Direcdo de Administracao
Financeira e iii) na Dire¢do de Auditoria e Controlo Financeiro, num total de 38 elementos.
Como aconselham Hill & Hill, a fim de se evitar erros na extrapolacdo dos resultados, é

aconselhavel «escolher um Universo pequeno para trabalhar» (2012, p. 44).

O questionario foi enviado a totalidade dos elementos do universo, com o pedido de que
fosse preenchido por um ou mais responsaveis pelo processo da orcamentacdo. Obtiveram-
se 30 respostas, havendo pelo menos uma resposta proveniente de cada uma das SEC2, DAF
e DACF.
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Caraterizando o perfil dos inquiridos, e relativamente ao tempo de servi¢o — quer em anos
de carreira como no desempenho da funcdo aquando da distribuicdo do questionério —,
verifica-se que 80% tem acima de 15 anos de antiguidade (fig. 13), enquanto 63,4% se

encontra em funcdes na respetiva SEC ha mais de dois anos, como mostra a tabela 7.

60%
50%
(%]
[J]
€t  40%
(]
e
c
2 30%
(7.}
g
S 20%
X
- :. . -
0% Inferi Mais de 25
nterior a 10-15 anos | 15-20 anos | 20-25 anos als de
10 anos anos
M Percent 10% 10% 6,70% 23,30% 50%

Figura 13 - Caraterizagdo do perfil dos respondentes em fungéo da antiguidade

Cumulative
Frequency Percent Percent

Valid  Menos de 1 ano 3 10,0 10,0
1-2 anos 8 26,7 36,7
2-3 anos 8 26,7 63,3
3-4 anos 6 20,0 83,3
Mais de 4 anos 5 16,7 100,0
Total 30 100,0

Tabela 7 - Perfil dos respondentes por tempo de servigo na atual funcéo

Relativamente a formacéo especifica na area da orcamentacdo, a distribuicdo é muito
aproximada: 46,7% com formacéo na area e 53,3% sem formagé&o especifica (fig. 14), sendo
0 grupo compreendido entre os 20 e 25 anos de servigo 0 que retne maior nimero de

pessoas com formagédo na area da orgamentacao.
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Figura 14 - Distribuicdo dos respondentes em funcdo da formacgéo especializada

4.5.2. Instrumento de recolha de dados: o questionario

Uma vez que as novas tecnologias facilitam procedimentos, quer pela rapidez na divulgacéo
da informacdo como na imediata obtencdo das respostas, foi elaborado um questionario cujo
preenchimento foi feito via online. Apos a sua elaboracédo, foi realizado um pré-teste, de
onde resultou a reestruturacéo de alguns aspetos*".

Na etapa seguinte, e ap0s as necessarias autorizacdes hierarquicas, o questionario foi
enviado por correio eletrénico a todas as SEC2, DAF e DACF, com a solicitacdo para ser
preenchido pelas pessoas diretamente ligadas ao processo or¢camental. Este questionario foi
gentilmente enviado pelo CMG AN Dias Gongalves, Chefe do Departamento de Formacao
de Administragdo Naval, a fim de garantir mais credibilidade ao pedido e, desse modo,

poder assegurar-se 0 maior nimero possivel de respostas, 0 que veio a acontecer.

O questionario (vide Anexo A), que teve como ponto de partida — embora com

significativas adaptagdes — o instrumento usado por Rodriguez Rivero e Fernandez

31 . . . o L ~ ~

De acordo com o aconselhado na metodologia da investigacdo por questionario, a construcao das questdes
varia de forma a reduzir a tendéncia a aquiescéncia nas respostas, balanceando a escala com itens contados
diretamente e itens contados inversamente.
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Fernandez para estudarem 0s processos orcamentais de grandes empresas em Espanha®,

encontra-se organizado em quatro blocos:

Grupo | - Informacdes gerais: caraterizacdo do perfil dos respondentes, em funcdo das

seguintes variaveis:

) 0 posto;

i) o tempo de servigo na Marinha;

iii) as UEO onde ja foram desempenhadas funcdes;

iv) a UEO onde se desempenha servigo aquando da resposta ao questionario e o
tempo de permanéncia nessa fungao;

V) a formacéo na area da orcamentacao.

Considera-se que estes fatores traduzem a experiéncia que o respondente pode ter na area

orcamental e, portanto, determinam um maior ou menor conhecimento dessa realidade.

Grupo Il - Os aspetos instrumentais e conjunturais da préatica orgcamental: recolha de

opinides sobre os procedimentos em uso na elaboracdo do planeamento orgamental.

Grupo Il — Execucdo orcamental: obtencdo de opinibes sobre o controlo do

desenvolvimento das atividades e envolvimento dos responsaveis.

Grupo IV — A missdo e os objetivos da Marinha e o procedimento orcamental: recolha de

opiniBes sobre a necessidade de eventuais alteracfes aos procedimentos orcamentais.

O questionario é anénimo e constituido por 31 questdes, dispostas aleatoriamente dentro de
cada um dos grupos. No total das questbes, as 6 iniciais dizem respeito ao perfil do
respondente e a ultima questdo do questionario é aberta; nos restantes grupos, as questoes
sdo fechadas, sendo 5 questdes de resposta alternativa do tipo «resposta do alfaiate (Hill &
Hill, 2012, p. 121), isto é, com alternativas adequadas a especificidade do item para darem

informagdo mais especifica e detalhada do que as alternativas gerais, e 19 questdes

32 Edilberto Rodriguez & Antonio Ferndndez Ferndndez (2012). Un analisis empirico de la préactica

presupuestaria en las grandes empresas. Revista Iberoamericana de Contabilidad de Géstion, Vol. X , n°19,
Enero-Junio 2012
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respondidas numa escala de Likert de 4 opcdes®, entre os polos Em total desacordo (1) e
Em total acordo® (4). Dada a especificidade de algumas questdes, e para evitar respostas
forcadas na eventualidade de o respondente nédo ter dados para emitir a sua opinido de forma
sustentada, acrescentou-se a alternativa Nao se aplica. Com a opc¢do pelas perguntas
fechadas, pretendeu-se maior facilidade na tarefa do respondente e na posterior analise dos
dados, embora se tenha corrido o risco de perda de alguma riqueza nas respostas. (op. cit., p.
94).

4.5.3. Analise dos dados

A andlise foi feita com recurso as ferramentas Explore e Descriptive statistics do SPSS,
versdo 19. Uma vez que se vdo analisar variaveis com valores em varias escalas, recorreu-se
a técnicas ndo paramétricas, de distribuicdo livre (distribution-free tests) e que nao
dependem dos pressupostos exigidos pelas técnicas paramétricas (normalidade e
homogeneidade).

Assim, caraterizou-se, inicialmente, cada um dos itens de forma individual, em termos de
frequéncia relativa de respostas e fez-se o estudo do desvio-padrdo, uma medida de
dispersdo gque nos informa sobre a magnitude da variabilidade dos valores em torno de uma
distribuicdo, ajudando, assim, a perceber quais 0s aspetos mais e menos consensuais entre 0s
inquiridos. De seguida, analisaram-se as respostas em fungdo das duas etapas em que se
encontram organizados no questionario: os aspetos instrumentais e conjunturais da pratica

orcamental (grupo Il do questionario) e os dados sobre a execucdo orcamental (grupo I11).

Finalmente, fez-se o estudo da independéncia de dois pares de variaveis, mediante o teste de
independéncia do Qui quadrado e o teste de Fisher que, embora ndo sendo coeficientes de
associacdo nem tampouco de correlacdo, permitem «determinar a probabilidade de que a
associagdo observada entre duas variaveis tenha ocorrido por acaso» (Bryman e Cramer,
1993, p. 194).

%3 Optou-se por um ndmero par de respostas alternativas para se evitarem respostas neutras, situadas no meio
da escala; embora, como salientam Hill & Hill (2012, p. 126), ndo haja uma «regra de ouro» para esta questao,
0 nimero par é aconselhado em questionarios de opinido, como € o caso.

% Hill & Hill (2012, pp. 109 e 110) classificam estas escalas, em que o respondente tem de avaliar um sg item,
como ordinais mas acrescentam «que é vulgar tratar os valores numéricos ligados com as respostas como tendo
sido obtidos através de uma escala métrica», designando-as, entdo, como «escalas de avaliagdo». Por sua vez,
Bryman & Cramer (1993, p. 84) consideram que, «em rigor, sdo ordinais» mas que se assume terem
«propriedades similares as verdadeiras variaveis de intervalo».
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4.5.4. Resultados

Apresentam-se os resultados pela sequéncia com que foram indicados na secgdo anterior, a
saber:

12 etapa: estudo descritivo dos itens considerados de forma individual e organizados por
grupo;

22 etapa: estudo da independéncia das variaveis.

12 etapa:

Comeca-se por apresentar, nas tabelas 8 e 9, as frequéncias obtidas em cada um dos itens do

questionario.
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ESCALA

Item

Nao se
aplica
%

Em total
desacordo
%

Em
desacordo
%

De
acordo
%

Em total
acordo
%

TOTAL®
%

1.Antes do planeamento das atividades,
conhecem-se as instrucdes técnicas para o
processo de planeamento orgamental (PPO).

3,3

0,0

13,3

26,7

56,7

100,0

2.As atividades que constam do plano de
atividades sdo, na sua maioria, as mesmas do ano
anterior.

0,0

0,0

20,0

60,0

20,0

100,0

3.Ao0 elaborar o plano de atividades, identificam-
se as que sao prioritarias.

0,0

0,0

13,3

30

56,7

100,0

4.No plano de atividades, encontram-se
discriminados todos os recursos e pessoal
Necessarios a sua prossecucao.

0,0

13,3

23,3

30,0

33,3

100,0

5.Cada uma das atividades aparece caraterizada
de forma global e ndo através das diferentes fases
do seu processo de implementacéo.

0,0

0,0

16,7

60,0

23,3

100,0

6.Fazem-se, periodicamente, revisdes ao plano
de atividades da UEO.

0,0

13,3

53,3

23,3

10

100,0

7.A atual forma de orgamentagdo facilita os
contactos e a gestdo de recursos entre as
diferentes UEO.

0,0

10,0

36,7

40,0

13,3

100,0

8.De um ano para outro, as atividades sdo
analisadas e eliminam-se aquelas que sdo
supérfluas.

0,0

6,7

10,0

46,7

36,7

100,0

9.No planeamento orcamental, encontra-se
definida a despesa global e ndo detalhada de cada
atividade.

0,0

3,3

23,3

33,3

40,0

100,0

10.Sempre que uma atividade é semelhante & do
ano anterior, o seu custo total é determinado
tomando por referéncia o custo do ano anterior.

0,0

0,0

6,7

50,0

43,3

100,0

11.Sempre que se propde uma atividade nunca
realizada em anos anteriores, é feita uma
estimativa global e aproximada do seu custo.

0,0

0,0

0,0

43,3

56,7

100,0

12.Ha atividades que poderiam ser substituidas
por outras de menor custo e que serviriam 0s
mesmos objetivos.

0,0

3,3

53,3

26,7

16,7

100,0

13.0 plano orcamental do ano anterior foi revisto
e reformulado, pelo menos, uma vez.

0,0

3,3

30,0

43,3

23,3

100,0

14.A maioria dos custos das atividades sao fixos
e ndo variaveis.

0,0

6,7

33,3

33,3

26,7

100,0

15.0s recursos atribuidos @ UEO encontram-se
superiormente fixados e ndo dependem das
atividades propostas.

3,3

6,7

26,7

33,3

30,0

100,0

16.A qualquer momento do processo, é possivel
obter informacBes sobre o grau de concretizagdo
das atividades previstas no plano anual.

0,0

6,7

30,0

40,0

23,3

100,0

17.Ha mecanismos de controlo que permitem
avaliar se as atividades planeadas foram
realizadas de acordo com o previsto.

0,0

3,3

23,3

56,7

16,7

100,0

18. Estdo claramente identificados o0s
responsaveis por cada uma das atividades.

0,0

10,0

26,7

36,7

26,7

100,0

19.Todas as atividades tém uma relagdo légica
com o0s objetivos definidos na Diretiva de
Politica Naval.

0,0

3,3

20,0

43,3

30,0

100,0

Tabela 8 - Frequéncia relativa das respostas ao questionario (itens na escala de Likert)

% Valor arredondado as décimas
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Ha 8 itens a agregarem, cada um deles, mais de 50% das opiniées num dos valores da escala.

As frequéncias obtidas nas questdes fechadas e ndo na escala de Likert encontram-se na

tabela 9.
Item Opcodes de resposta Percent.
N&o sei 3%
Orgamento incrementalista 3%
_ ) _ Beyond Budgeting 0%
20. Que sistema orcamental é usado na Marinha Orcamentagao baseada em atividades (ABB) 37%
Portuguesa?
Orgamento de Base Zero 17%
Outro 40%
TOTAL 100%
Néo tenho conhecimentos que me permitam 6.7%
responder.
21. O sist tal : is adequad o 30.0%
. O sistema orcamental em uso é o mais adequado a [~sim embora haia asbetos que precisam de
uma eficaz e eficiente gestdo dos recursos disponiveis? ser e‘lperfeigoadcis. petos que p 46,7%
Sim, totalmente 16,7%
TOTAL 100,0%
Néo 16,6%
22.Conhece os principios em que se baseia a forma de | Sim, mas s6 ouvi falar 33,3%
orcamentacdo designada por orcamentacdo baseada nas - P 5
atividades (activity based budgeting ou ABB)? Sim, conhego bem 50,0%
TOTAL 100,0%
23. Considera que o0 orgamento € um instrumento N_éo acho que seja o aspeto mais importante 10,0%
essencial para a consecucdo da missdo e objetivos da | Sim 90,0%
Marinha? TOTAL 100,0%
) i ) Néo 26,7%
24.Sente rjecessmade de formagdo na érea da Sim 733%
orcamentacéo?
TOTAL 100,0%

Tabela 9 - Frequéncia relativa dos itens do questionario (questdes fechadas)

O reconhecimento da importancia do orgamento (item 23) e a necessidade de formacéao nesta

area (item 24) séo as questdes onde se regista maior concordancia.
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Por sua vez, a analise do desvio padrdo (tabela 10) informa que a questdo 4 é a que suscita

maior variabilidade dos dados, seguida do item 19, enquanto que a maior concentragdo de

respostas em torno da média se verifica nas questfes 2 e 11.

Statistics

Valid | Std. Deviation
Q2. As atividades que constam do plano de atividades sdo, ha sua maioria, as 30 ,407
mesmas do ano anterior.
Q4.No plano de atividades, encontram-se discriminados todos os recursos e pessoal 30 1,053
necessarios a sua prossecucao.
Q11.Sempre que se propde uma atividade nunca realizada em anos anteriores, €é feita 30 ,504
uma estimativa global e aproximada do seu custo.
Q19.Todas as atividades tém uma relacdo l6gica com os objetivos definidos na 30 ,980

Diretiva de Politica Naval.

Tabela 10 - Desvio padrdo da distribuicdo das respostas (valores maximos e minimos)
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Os graficos 15 e 16 mostram os dados organizados de acordo com os grupos Il e 11l do

questionario: os aspetos instrumentais e conjunturais da pratica orcamental e a execugdo do
plano orcamental, respetivamente.

1.Antes do planeamento das atividades, conhecem-se as 834
instrucdes técnicas para o processo de planeamento ’
orcamental (PPO). 133
2.As atividades que constam do plano de atividades séo, 80
na sua maioria, as mesmas do ano anterior. 20
3.Ao0 elaborar o plano de atividqdes, identificam-se as 6.7
que sdo prioritarias. 13,3
4.No plano de atividades, encontram-se discriminados 633
todos os recursos e pessoal necessarios a sua ¢
prossecucdo. 36,6
5.Cada uma das atividades aparece caraterizada de 833
forma global e ndo através das diferentes fases do seu ’
processo de implementacéo. 16,7
6.Fazem-se, periodicamente, revisdes ao plano de 333
atividades da UEO. 4
66,6
7.A atual forma de orcamentacéo facilita os contactos e 533
a gestdo de recursos entre as diferentes UEO. 467 ¢
8.De um ano para outro, as atividades sdo analisadas e 834
eliminam-se aquelas que sdo supérfluas. 167 ¢
9.No planeamento orgamental, encontra-se definida a 733
despesa global e ndo detalhada de cada atividade. 26.6 ’
10.Sempre que uma atividade é semelhante a do ano 033
anterior, o seu custo total é determinado tomando por ’
referéncia o custo do ano anterior. 6,7
11.Sempre que se propde uma atividade nunca realizada 100
em anos anteriores, é feita uma estimativa global e
aproximada do seu custo. 0
12.Ha atividades que poderiam ser substituidas por 434
outras de menor custo e que serviriam 0s mesmos .
objetivos. 56,6
13.0 plano orgamental do ano anterior foi revisto e 66.6
reformulado, pelo menos, uma vez. ’
33,3
14.A maioria dos custos das atividades sdo fixos e ndo 60
variaveis.
40
15.0s recursos atribuidos a UEO encontram-se 633
superiormente fixados e ndo dependem das atividades !
propostas. 334

0 20 40 60 80 100 120

B Em acordo ou total acordo W Em desacordo ou total desacordo

Figura 15 - Itens relativos aos aspetos instrumentais e conjunturais
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As questdes 10 e 11 sdo as que obtém um maior consenso. Nos itens sobre a execucao
orcamental, na figura seguinte, as respostas distribuem-se de forma bastante semelhante.

16.A qualquer momento do processo, é possivel obter
informagdes sobre o grau de concretizagdo das
atividades previstas no plano anual.
17.H& mecanismos de controlo que permitem avaliar se

as atividades planeadas foram realizadas de acordo 733
com o previsto.
18. Estdo claramente identificados os responsaveis por
cada uma das atividades.
19.Todas as atividades tém uma relacéo I6gica com os 733

objetivos definidos na Diretiva de Politica Naval.

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0

B Em acordo ou total acordo B Em desacordo ou total desacordo

Figura 16 - Itens relativos a execucdo orcamental

No concernente aos resultados das respostas ao item 20: «Que sistema orgamental é usado

na Marinha Portuguesa?», € de notar uma assinalavel dispersdo das respostas (figura 17).

40%
37%
= = I I I
Ndo sabe Orgcam. Orgam. de base Outro
incrementalista zero

Figura 17 - Distribuico das respostas ao item 20
«Que sistema orcamental é usado na Marinha Portuguesa?»
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A figura 18 mostra os dados recolhidos sobre a adequagdo do atual sistema de
orcamentacdo, revelando que a maior parte dos inquiridos considera que o sistema ou ndo é

adequado (30%) ou precisa de alteracdes (46,7%).

Item 21: O sistema or¢camental em uso é o mais adequado?

"Sim, totalmente"

"N&o"/ "Sim, mas precisa de ser aperfeicoado" 76,7%

"Sem conhecimentos para responder." 5,7%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Figura 18 - Distribuicao das respostas ao item 21
«O sistema orcamental em uso é o mais adequado?»

Passando agora para a 22 etapa da analise — o estudo da independéncia entre variaveis,
pretendeu-se testar a hipotese nula de que a variavel Antiguidade nao condiciona a variavel
Adequacao do sistema orcamental em uso (item 21). Ao aplicar-se o teste de independéncia
do Qui quadrado, néo se verificaram 0s pressupostos necessarios>, usando-se entdo o teste
exato de Fisher, aconselhavel nas situacdes em que o nimero de observacdes se situa entre
20 e 40 e os cruzamentos sdo do tipo 2x2 (Hill e Hill, 2012, p. 222) - tabela 11. O valor do
teste de Fisher mostrou que p-value > 0.05%, pelo que ndo se rejeita a hip6tese nula da
independéncia. Pode, portanto, dizer-se que a antiguidade ndo tem influéncia na percecéo
sobre a adequacdo do processo orcamental.

% Verificou-se que mais de 20% das células apresentavam frequéncia esperada inferior a 5, mesmo ap6s a
redugdo do numero de categorias. Nesta situagdo, ndo é aconselhavel a aplicagdo do teste do Qui Quadrado.

7 0 p-value, representa, em termos simples, a probabilidade de erro a partir da qual se rejeita a hipétese nula.
Isto €, no caso presente seria preciso trabalhar com probabilidades de erro superiores a 5% para rejeitar a
hipétese.
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Antiguidad recategorizada * Q21 recateg. - Crosstabulation

Q21 recateg.

N&o
adequado ou Sim,
necessita de | totalmente
alteracdes adequado Total
Antiguidad Igual ou inferior Count 4 1 5
recategorizada a 15 anos % within Antiguidad 80,0% 20,0% | 100,0%
recategorizada
% within Q21 recateg. 17,4% 20,0% 17,9%
Superior a 15 Count 19 4 23
anos % within Antiguidad 82,6% 17,4% | 100,0%
recategorizada
% within Q21 recateg. 82,6% 80,0% 82,1%
Total Count 23 5 28
% within Antiguidad 82,1% 17,9% | 100,0%
recategorizada
% within Q21 recateg. 100,0% 100,0% | 100,0%

Tabela 11 - Associagao das varidveis Antiguidade e Adequacéo do sistema orgamental

Por ultimo, estudou-se a independéncia entre a necessidade de formacdo (item 24) e a

antiguidade, tendo-se constatado que as variaveis, uma vez mais, sdo independentes, uma

vez que p-value > 0.05.
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V. DISCUSSAO, CONCLUSOES E RECOMENDACOES

5.1. Dos resultados do questionario

Apresentam-se nesta sec¢do algumas das conclusdes obtidas a partir do tratamento de dados

resultantes da aplicacdo do questionario aos intervenientes no processo de orcamentacéo.

Assim, verifica-se que:

1.

Hé unanimidade® no reconhecimento de que, perante uma atividade nunca realizada em
anos anteriores, a estimativa do seu custo é feita de forma global e aproximada (item
11);

Verifica-se a assuncdo de que o orcamento do ano anterior € um marco de referéncia
para a elaboracdo do orgcamento do ano subsequente (item 10);

H& o claro reconhecimento de que, no plano de atividades conducente ao plano
orcamental, as atividades prioritérias sdo identificadas (item 3) e que o conhecimento
das instrucbes técnicas para o processo de planeamento orcamental antecede o
planeamento das atividades (item 1);

A subdivisdo da opinido dos inquiridos em duas partes de dimensdes muito similares —
concordancia vs discordancia — nas perguntas sobre a facilidade nos contactos e na
gestdo de recursos entre as diferentes UEO (item 7) e sobre a possibilidade de
substituicdo de umas atividades por outras de menor custo que serviriam 0S mesmos
objetivos (item 12) é indiciadora de que a percecdo desses dois aspetos € difusa e ndo
emerge de forma clara no processo orgamental;

Né&o sera de menosprezar o facto de 33,3% dos respondentes serem de opinido de que o
plano or¢camental do ano anterior ndo foi revisto, pelo menos, uma vez (item 13);

A maioria dos custos das atividades séo percecionados como sendo fixos (item 14);

A dispersao das respostas acerca da designacdo do orcamento em uso (item 20) pode ser
interpretada com base no facto de o orgamento adotado apresentar carateristicas de mais
do que uma metodologia;

A consideragédo da importancia do orcamento € reconhecida de forma consensual (item
23), assim como a necessidade de formag&o nesta area (item 24);

O reconhecimento de uma total ou parcial desadequagdo do orgamento é partilhada por

mais de metade dos inquiridos (item 21); registe-se que a constatagdo desta

%8 Cumpre registar que é a nica matéria onde se regista essa situacao de total consensualidade.
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desadequacdo ndo se encontra associada a antiguidade mas é fator comum as varias
categorias em que o tempo de servico foi distribuido;

10. Por fim, e porque seria previsivel que nos inquiridos mais jovens houvesse maior
recetividade para a formacao, verifica-se que esse interesse, registado em mais de 70%

dos respondentes, é comum a todas as faixas etérias.

Globalmente, pode considerar-se que, relativamente ao plano de atividades, as opinides
apontam no sentido da clareza e discriminacdo dos recursos e pessoal envolvidos, 0 que
contrasta com as opinides sobre 0 que acontece no planeamento orcamental, onde os aspetos
globais adquirem preponderancia em detrimento do detalhe, verificando-se ainda a percegao
da existéncia de uma certa estaticidade. Sobre o processo de execucdo orcamental —
informacBes sobre o grau de concretizacdo das atividades previstas, identificacdo dos
responsaveis — as respostas dadas encontram-se mais distribuidas e menos concentradas em

determinados valores da escala, pelo que se opta pela ndo indicagéo de conclusdes.

5.2. Dos contributos do modelo ABB para a Escola Naval

Concluido o estudo inicialmente proposto, importa agora refletir globalmente sobre os
resultados obtidos, comparando o modelo de orcamentacédo por atividades concebido para a
Escola Naval com o sistema de orcamenta¢do em uso na instituicao.

Os dados a que se faz referéncia séo provenientes dos mapas extraidos do SIG-DN, relativos
ao orcamento de 2012 da Escola Naval.

Analisam-se as duas formas de orcamentacdo em funcao de cinco fatores:

| — Informacéo global vs informacdo detalhada

I1 — Centros de custo gerais vs distribui¢do dos custos indiretos
Il — Historico vs cost drivers

IV — Despesas parciais vs despesas totais

V — Atividades indiferenciadas vs diferenciacdo de atividades
Por uma questdo metodoldgica, apresenta-se, para cada fator comparado, uma tabela inicial

que identifica as principais diferencas entre os dois sistemas, a que se segue a respetiva

explicacéo.
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I — Informacéo global vs informacéo detalhada

Fator analisado | A - Modelo em uso na EN | B - Modelo ABB
Informacéo global - Estima a despesa global do | - Estima o custo detalhado de cada
VS funcionamento da instituicéo. curso  ministrado pela Escola
informacéo detalhada Naval.

A - Modelo em uso na EN:

Relativamente, por exemplo, a orgamentacdo da atividade «Ensino e Formagéo», encontra-

se a seguinte informacao no plano de atividades:

Atividade Accoes Elementos de Acgéo
) B COD SIG ) 3 COD SIG
Designagao Designacao Designacéo COD SIG DN
DN DN
Planeamento e Coordenacao,

~ incluindo atribuicéo de prémios 41120121001

Formacéo

escolares
Escolar -
) Viagens de Instrugdo -
Ensino e cursos 4112012002
3 23000404 dicionai 3112012001 acompanhamento
Formacao tradicionais - AUl 2112012003
Mestrado Estagios de embarque e formagéo 4112012004
Integrado profissionalizante - 5° ano

Teses e dissertagdes 4112012005

Verifica-se que da informacdo acerca do custo da atividade em causa e das respetivas aces
e elementos de acdo a elas associados ndo é possivel identificar e especificar que parte desse

valor global é consumida pelos cursos que a escola ministra.

B - Modelo ABB:
Tomando como exemplo o caso da classe de MN (Médicos Navais)®, a informacdo que o

modelo ABB permite obter é a seguinte:

% Naturalmente que o mesmo tipo de informagdo é fornecida para os restantes cursos e classes ministrados,
sendo apenas aqui mencionada a classe dos médicos navais a titulo de exemplo e por uma questdo de

organizacdo da informacéo.
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1) Informacdo acerca dos custos diretos:

Objeto de Objeto de Custeio . )
: Custos diretos:
Custeio Elementar
Vencimento dos alunos MN;
Fardamento dos alunos MN
Alimentacdo dos alunos MN;
Ensino MestraQO Integrgdo: Vencimento dos docentes militares que lecionam ao alunos MN;
Graduado Médicos Navais

Suplementos de embarque dos alunos MN;

Propinas do curso de formacéo de médicos navais;

Prémios escolares.

ii) Informacdo acerca das atividades primarias e secundarias que a classe consome:

Objeto de
Custeio

Objeto de Custeio

Atividades Primarias
Elementar

Atividades Secundarias

Ensino
Graduado

AP1- Ministrar o ensino (formagé&o
académica)

AS1- Apoio administrativo (trabalho
de secretaria)

AP2- Ministrar a formagéo militar
naval

AS2- Apoio logistico

AP3- Atividades complementares
de formacdo

AS3- Servico de transportes

AP4- Dirigir e comandar

AS4- Fornecimento de alimentagéo

AP5- Planeamento, coordenacgéo e
controlo do ensino e da formacéo
militar naval

Mestrado
Integrado:
Médicos Navais

AS5- Apoio escolar e cientifico

AS6- Apoio ao pessoal

AS7- Gestdo de recursos financeiros
e fisicos e controlo de gestdo e
auditoria interna

AS8- Gestdo da informacdo e
comunicagdo interna

AS9 - Manutencéo da
operacionalidade e seguranca interna

AS10- Manutengdo e conservagdo de
materiais, equipamentos e
infraestruturas

AS11- Apoio geral

AS12- Reapetrechamento da Escola
Naval e a remodelacéo de instalacbes

Note-se que o modelo ABB permite a disponibilizacdo de informacdo individualizada e

detalhada acerca dos cursos ministrados, isto €, informacao sobre os custos diretos, sobre as

atividades primarias e secundarias por eles consumidas e respetivos montantes implicados.
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Por outro lado, d&-nos ainda um conjunto de informacdo agregada e organizada segundo a
forma, ndo sé acerca dos objetos de custeio elementares, como também dos objetos de
custeio mais gerais e mais abrangentes, designadamente sobre o custo do i) ensino graduado;

ii) ndo graduado; iii) investigacdo e desenvolvimento e ainda do iv) intercambio.

Il - Centros de custo gerais vs distribuicdo dos custos indiretos

Fator analisado | A - Modelo em uso na EN | B - Modelo ABB

Centros de custo gerais

- Ndo se estabelece qualquer relagéo - Identifica-se uma relagéo entre

FEr o é\:)s dos custos entre os custos indiretos e as atividades 0s custos indiretos e as atividades
ingiretos da instituicéo. da instituicdo.

A - Modelo em uso na EN:

Como nao se procede a imputagdo dos custos indiretos as varias atividades da organizacao,
esses custos encontram-se todos agregados, condensados e retidos numa Unica atividade, que
funciona como centro de custo geral. Assim, uma vez que esse centro de custo ndo é
distribuido pelas restantes atividades, acaba por encerrar em si todas as despesas de carater
geral. O exemplo que se segue foi retirado do plano de atividades da Escola Naval:

Atividade Accoes Elementos de Accéo
Designacéao CoD Designacéao COD SIG Designacéao COD SIG
gnag SIG DN gnag DN gnag DN
Atribuigdo de fardamento | 4112012044
Combustivel - Gés 4112012045
s e Smeratke SIS
Desenvolvimento Maﬁﬁtzlr? € - géneros de mercado 4112012047
< cdo e
e sustentagdo das | 23000406 | .o | 3112012012 1 Remodelago de Instalagdes | 4112012048
actividades infraestruturas e ~ Manutencéo dos 4112012049
equipamentos equipamentos e instalagbes
Reapetrechamento da Escola 4112012050
Naval

Embarcacgdes e posto nautico | 4112012051

Note-se que para a valoriza¢do da atividade «Ensino e Formac&o», definida no plano de

atividades da Escola Naval para 2012, as despesas com alimentacdo, fardamento,
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vencimento dos alunos, limpezas das instalagdes, etc., ndo foram consideradas, uma vez que
se encontram todas condensadas no centro de custo definido pela atividade: «Apoio e

manutencdo e melhoria das infraestruturas e equipamentos».

B - Modelo ABB:

No modelo de orcamentacdo ABB, pelo contrério, os custos indiretos sdo imputados aos
objetos de custeio (cf. seccdo 4.3). De forma faseada, estes custos, passando das atividades
secundarias para as atividades primérias, chegam aos objetos de custeio e parte do seu valor
é-lhes incorporado, nas quantidades certas, mediante, direcionadores de custo previamente

definidos.

Assim, em matéria ABB, quando se fala no valor do «Ensino Graduado», fala-se ndo s6 em
despesas com o vencimento dos professores ou com o material escolar, mas também em
despesas com a alimentacdo, fardamento, a limpeza das salas de aula, com 0s vencimentos

dos alunos ou com os servicos de apoio escolar e cientifico prestados.

Em suma, no modelo ABB, os custos indiretos estdo relacionados com as atividades e,
consequentemente, com os objetos de custeio. O valor estimado destes objetos de custeio &,

assim, uma resultante de todos os custos, diretos e indiretos, que estes consomem.

111 — Histérico vs cost drivers

Fator analisado | A - Modelo em uso na EN | B - Modelo ABB

- Os recursos sdo atribuidos as atividades | - Os recursos sdo distribuidos
definidas com base nos valores dos | pelas atividades e depois pelos
orcamentos  executados de  anos | objetos de custeio mediante
anteriores. utilizagdo de cost-drivers.

Historico
VS
cost drivers

A - Modelo em uso na EN:

Tendo por base o orgcamento executado no ano anterior, definem-se trés quadros
orcamentais: um, de acordo com as necessidades reais ajustadas; outro, pressupondo um
crescimento nulo e o terceiro com um descréscimo de 5%, como mostram os dados do

quadro seguinte, retirados da PO de 2012 (Proposta Orgamental):
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Orgamento executado 2011 NULO -5% REAIS
DIF. (Executado | DIF. (Nulo/ DIF (Nulo
RUBRICA MONTANTE | CATIVOS 2011/ Nulo) 5%) /necessidade reais)
01.02.02 € € € € € € € €
01.02.14 € € € € € € € €

O montante orcamentado em cada classificacdo econdmica de despesa é estimado com base
no orcamento executado do ano anterior sem qualquer referéncia a utilizagdo de réacios ou

outras medidas de estimacao.

B - Modelo ABB:

Os valores orcamentados sdo estimativas feitas com base em racios — indutores de custo —
concebidos através da andlise do historico da organizacédo, da cadeia de valor, de orcamentos
executados e de outras bases de dados disponiveis (cf. sec¢édo 4.3):

Atividade Cost drivers
AS10- Manutencéo e conservagdo de materiais, equipamentos | , 2
. area (m°)
e infraestruturas
AP1- Ministrar o ensino (formagéo académica) N° horas-aula

Trata-se de uma forma parametrizada de alocar os recursos e de eliminar parte da

discricionariedade associada a este processo.

IV — Despesas parciais vs despesas totais

Fator analisado | A - Modelo em uso na EN | B - Modelo ABB
Despesas parciais - N&o engloba as despesas totais da | - Integra todas as despesas da
vs despesas totais unidade. instituicdo.

A - Modelo em uso na EN:

A orcamentacdo ndo compreende a totalidade das despesas da unidade uma vez que parte
dos recursos a serem consumidos sdo orcamentados e suportados por outras UEO. Ao
consultar-se a PPO para 2012, verifica-se que ndo se encontram orcamentadas todas as

despesas. Citam-se, a titulo de exemplo:

e Despesas com pessoal: suportadas pela Dire¢do dos Servicos Administrativos e

Financeiros Centrais (DSAFC), salvaguardando-se algumas excecbes de pouca
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relevancia or¢camental, como as despesas com o suplemento de embarque dos alunos

da escola;

e Despesas com alimentacédo e fardamento: suportadas pela Direcdo de Abastecimento

(D.A);

e Despesas com saude: suportadas pelo Centro de Abastecimento Sanitario (C.A.S);

e Despesas com infraestruturas: suportadas pela Direcdo de Infraestruturas (D.I.).

B - Modelo ABB:

Uma vez que o objetivo do modelo ABB é saber, exatamente, qual o custo total e ndo

parcial da atividade da instituicdo, com base no pressuposto de que tal informacdo é

essencial para a gestdo, faz-se a orcamentacdo da totalidade dos recursos a consumir,

independentemente do facto de alguns destes recursos serem suportados por or¢camentos

de outras UEO.

V — Atividades indiferenciadas vs diferenciacédo de atividades

Fator analisado

| A - Modelo em uso na EN | B - Modelo ABB

Atividades indiferenciadas

VS
diferenciacdo de
atividades

As atividades ndo se encontram
diferenciadas mas definidas a um mesmo

nivel.

A - Modelo em uso na EN:

- Distingue-se entre atividades
primarias e secundarias,
estabelecendo-se uma relagdo
causal entre ambas.

O quadro seguinte contém informacdo extraida do plano de atividades:

Accdes COD SIG DN Elementos de acéo
Planeamento e Coordenacéo, incluindo atribuigdo de prémios
escolares
1- Formagao Escolar Viagens de Instrucéo - acompanhamento
- cursos tradicionais - | 3112012001 Aulas
Mestrado Integrado — < — :
Estagios de embarque e formacdo profissionalizante - 5° ano
Teses e dissertacdes
Atribuicdo de fardamento
. Combustivel - Gas
Al\zo-i (’f‘gt&/ﬁ]ﬁgz daeo Fornecimento de alimentacdo
P - ¢ Fornecimento de alimentacao - géneros de mercado
e melhoria das 3112012012

infraestruturas e
equipamentos

Remodelacdo de Instalagdes

Manutenc¢8o dos equipamentos e instalacdes

Reapetrechamento da Escola Naval

Embarcacdes e posto nautico
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A atividade 1 encontra-se a0 mesmo nivel da atividade 12, ndo se distinguindo, assim, entre

atividades diretamente associadas aos objetivos da instituicdo e atividades de suporte.

O conjunto total de atividades é apenas organizado em fungdo da sua prioridade, estando
definidos trés niveis*:

1: imperativo (a falta de financiamento inviabiliza a atividade da UEO);

2: essencial (a falta de financiamento compromete a atividade da UEO);

3: desejavel (a falta de financiamento afeta, sem comrometer, a misséo da UEO);

B - Modelo ABB:

No modelo ABB, as atividades ndo sao tratadas ao mesmo nivel, havendo uma diferenciacédo

entre o core-business da organizacao e o que constitui atividade de suporte.

Assim, por exemplo, no modelo concebido para a Escola Naval, identificaram-se sete
atividades primarias (cf. seccdo 2.3) e doze atividades secundarias ou de suporte cujo nucleo
representa o trabalho de um conjunto de érgdos e servicos que sustém as atividades

primérias da organizacao.

0 Estas indicagBes encontram-se nas InstrucBes técnicas para o processo de planeamento orcamental para
2013 (PPO 2013, p. 25).
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A tabela 12 sintetiza as diferencas e os contributos do modelo ABB adaptado a Escola Naval

em relagdo ao orgamento em uso na instituicao.

Orcamento da Escola Naval

ABB: modelo concebido

Dé informacéo global;

Centra-se nos recursos consumidos

Informa sobre os custos detalhados dos objetos de custeio,
atividades e recursos;

financeiras;

(=}
o) (vertente interna da organizaco);
£ z Da enfoque nos produtos, atividades e recursos
S § | Ainformagdo é vertical: atividades consumidos pelas atividades (output da organizacao);
S = | definidas de acordo com estrutura organica
3 g e funcional da organizagéo; D4 informacdo integrada: atividades transversais aos
S =3 departamentos e servicos (toma em conta a
[« -44 - - ~ A ~ - A - 7
S T | Os custos indiretos ndo tém relacdo com as| interdependéncia entre areas);
] atividades; Relaciona custos indiretos com atividades e produtos;
z
N&o considera a totalidade das despesas da| Considera todas as despesas da organizacao
Escola Naval.
Permite medir o cumprimento dos planos e objetivos
estabelecidos;
Permite conhecer a origem dos custos;
< . x . Permite uma gestéo eficiente dos recursos da organizacao;
3 Permite fazer a gestdo dos recursos;
©
8 Permite fazer a antecipagéio dos consumos; Permite avaliar a performance, através de uma base
g ¢ '| comparativa, quer em termos estaticos (benchmarking),
S . oo . quer em termos dindmicos (entre or¢gamentos de diferentes
3 Permite detetar e monitorizar desvios i
2 A o anos);
S significativos globais;
[<3]
© - - . Permite que se detetem gastos inapropriados;
S Possibilita a restricdo de gastos excessivos; g g prop '
= Permite o exercicio do controlo financeiro Permite avaliar a interdependéncia entre as diversas areas
"| funcionais (perspetiva horizontal da organizag&o);
Permite detetar e monitorizar desvios especificos;
Ajuda a encontrar medidas corretivas.
9 Baseia-se nos dados dos orcamentos
2 -
$ o 8 | executados em anos anteriores;
c S 2 - . .
EE 3 - . x| Utiliza cost drivers de atividades e de recursos.
Stg Assume cenarios alternativos de evolucéo,
LL £ S | com base em projeces de tendéncias
©

Tabela 12: Quadro comparativo dos modelos de or¢camentacédo

Modelo de orcamentacdo por atividades adaptado a Escola Naval vs modelo de orcamentacdo em uso
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5.3. Conclus6es e recomendactes

Em jeito de estrutura circular, retomam-se 0s objetivos e as hipoteses que, delineados no

inicio deste trabalho, orientaram o rumo da pesquisa. Assim:

i) A concecdo de um modelo de orcamentacdo por atividades adaptado a
especificidade da Escola Naval constituiu o primeiro objetivo e traduziu-se, assim, na
elaboracdo de um quadro orientador, enquadrado e suportado pela investigacao feita nesta
area por inimeros autores e assente nos mais recentes métodos de orcamentacdo e modelos
de gestdo. Com efeito, e ap6s uma prévia caraterizacdo da instituicdo — da sua estrutura,

missao e objetivos —, foi desenvolvido um modelo adaptado a Escola Naval.

Houve, naturalmente, constrangimentos de multipla ordem, designadamente pela
especificidade e complexidade do tipo de instituicdo em causa, uma vez que nela coexistem
a formacdo académica, a formacdo militar-naval e ainda a formacdo ética, moral e civica.
Pode apontar-se ainda a escassez de bibliografia acerca da aplicagdo do ABB em
organizacOes publicas; com frequéncia se encontraram estudos reportando a aplicacdo desta
metodologia a entidades empresariais — nomeadamente no setor industrial, onde os
processos produtivos estdo bem definidos e a relacdo destes com os produtos finais é
evidente — mas sem aplicabilidade direta em organismos do setor publico. Deste modo, a
concec¢do de um modelo original, que ndo orientado para a vertente empresarial, apresentou-
se como um desafio. Finalmente, regista-se a morosidade na recolha, compilacdo e
organizacdo dos dados relativos ao processo orgamental pelo facto de a informacéo pretendida

se encontrar dispersa em diversos documentos.

Cré-se, contudo, que se chegou a um quadro coerente, capaz de, por um lado, responder a
essa especificidade mas, por outro lado, suficientemente abrangente para contemplar outras

alteracdes.

ii) Relativamente a identificacdo dos contributos deste modelo para a Escola Naval, e
este € o segundo objetivo, sdo multiplas as mais-valias que decorrem da sua aplicacéo,
como se real¢ou na seccdo anterior (cf. sec¢do 5.1). Dir-se-4, apenas, que tudo decorre de
um pressuposto muito claro: se neste modelo as atividades e os recursos que lhes séo
necessarios se encontram claramente identificados, entédo é possivel:

- um maior controlo e uma melhor gestdo desses mesmos recursos;
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- 0 estudo do impacto sobre o custo de eventuais alteracdes e decisbes a tomar;
- a identificacdo de eventuais redundancias e desperdicios ocultos por um conhecimento
pouco detalhado das atividades;

- a transparéncia dos custos indiretos.

Estes contributos séo tanto mais pertinentes e oportunos quanto melhor permitirem suprir as
fragilidades do sistema orcamental em uso. Com efeito, relembrando algumas das
conclusbes do questionario aplicado, designadamente no que diz respeito a percecdo da
inexisténcia de uma detalhada discriminacao das despesas das atividades ou a confirmacao
de que o orcamento do ano anterior é o grande ponto de referéncia para o orgcamento
seguinte, as potencialidades do modelo proposto vém, claramente, ao encontro das solucées

para algumas dessas fragilidades.

iii) Em terceiro lugar, havia sido definido o objetivo de determinar as condicdes de
exequibilidade da aplicacdo do modelo. Na verdade, os estudos de Varios
investigadores nesta matéria convergem no sentido de identificar trés condigdes
fundamentais para o sucesso dessa aplicacdo: i) a necessidade de uma robusta base de
dados que esteja em permanente atualizacdo; ii) a exigéncia de pessoal qualificado que
evite ou minimize o recurso a consultores externos; iii) 0 comprometimento dos gestores
de topo e dos implicados no processo orgamental na implementagdo e manutencdo do

sistema.

No caso concreto deste estudo, verifica-se que nenhuma das trés limitacdes acabadas de
indicar € restritiva da aplicacdo do modelo de orcamentacdo por atividades na Escola Naval.
Com efeito, e relativamente a necessidade de uma base de dados, a Marinha Portuguesa,
como 0s outros ramos das Forgas Armadas, utiliza o SIG-DN — Sistema Integrado de Gestao
da Defesa Nacional, plataforma que concentra todos os processos de natureza financeira e
logistica e a que é possivel aduzir novos médulos e nucleos funcionais em funcdo das
necessidades que vdo surgindo®’. Importa referir que, apesar de existir um médulo de

contabilidade analitica (mddulo CO-Controlling) no SIG-DN — que pode constituir uma

41 O SIG-DN entrou em funcionamento em 1 de janeiro de 2006, tendo sido plenamente adotado pela Marinha em janeiro de 2008.
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importante ferramenta de apoio a implementacdo do ABB — este ainda ndo se encontra
operacionalizado na Marinha.

Deste modo, conseguir-se-iam trés importantes trunfos: por um lado, ndo seria necessario
investir noutro sistema de apoio; por outro lado, otimizar-se-ia a plataforma existente; por
fim, os conhecimentos e a longa experiéncia de trabalho no SIG-DN seriam uma mais-valia

na implementacdo do modelo.

Sobre a (in)existéncia de pessoas qualificadas, a Marinha dispGe de vérias valéncias,
designadamente a Superintendéncia dos Servigos de Tecnologias da Informacdo (SSTI);
conta também com o Centro de Investigacdo Naval (CINAV), responsavel pelas linhas de
investigacdo para a Marinha e que coordena os projetos de Investigacdo, Desenvolvimento e
Inovacdo (ID&I); o Mestrado integrado em Administracdo Naval, que forma oficiais,
responsaveis, entre outras areas, pela parte da orcamentagdo; parcerias com empresas,
instituicdes universitérias, tecnoldgicas e cientificas, que permitem partilhas em vérios
dominios. Naturalmente que o recurso a servigos externos para a implementacdo do ABB é
sempre uma possibilidade a considerar mas ndo tem que constituir uma inevitabilidade,

dadas as qualificacfes do pessoal que existe no seio da organizagéo.

Relativamente ao Gltimo dos trés constrangimentos indicados — a resisténcia a mudanca, 0s
resultados do questionario deste estudo (cf. seccdo 5.1) ndo deixam margem para duvidas.
Neste dominio, considerou-se que um dos motivos que conduz a necessidade de alteracdes é
0 reconhecimento por parte dos responsaveis de que ha debilidades no sistema. Assim, a
primeira hipdtese - 0s responsaveis pelo processo or¢camental reconhecem fragilidades
ao sistema orgcamental em uso — foi corroborada pelos dados obtidos, com apenas 16,7% a
considerarem que o sistema € totalmente adequado; importa salientar que os inquiridos tém,
como revelam os dados respeitantes ao seu perfil, uma larga experiéncia de trabalho nesta
area e, portanto, um conhecimento consistente da situagdo. A segunda hipdtese — 0s
responsaveis pelo processo orgcamental estdo recetivos a mudancas que aduzam
melhorias ao processo — foi igualmente confirmada, com mais de 70% dos inquiridos a

manifestarem-se recetivos a mais formag&o na area orcamental.

Revisitados, pois, 0s objetivos e as hipdteses que nortearam esta pesquisa, deixam-se, por

ultimo, algumas recomendacoes.
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Numa perspetiva abrangente e tendo em vista investigacdes futuras, acredita-se que seria de
todo o interesse o desenvolvimento de estudos de caso de outras instituicbes do ensino
superior onde a orcamentacao por atividades seja ja pratica comum e que, por isso, podem
constituir uma importante fonte de informacéo. Por outro lado, e porque o trabalho de forma
insulada e isolada tem cada vez menos sentido, vé-se também como fundamental o
desenvolvimento de estudos e projetos em parceria com 0s outros estabelecimentos de
ensino superior militar, para, dada a similitude das estruturas organizativas, se criarem
sinergias e se desenvolver um quadro conceptual comum e suficientemente abrangente de

forma a englobar as especificidades deste tipo de ensino.

Com base no pressuposto de que ndo se podem encontrar solucbes gerais para problemas
especificos, mas que se pode proporcionar um melhor conhecimento das questfes
implicadas, é tempo agora de se dar resposta a questdao que sempre esteve no nucleo desta
investigacéo:

A aplicacdo de uma orcamentagdo por atividades a Escola Naval permitird um melhor

conhecimento e, consequentemente, uma melhor gestdo dos recursos desta Unidade?

Acredita-se que o trabalho desenvolvido ao longo destas paginas aponta no sentido de uma
resposta afirmativa. O modelo proposto, suportado pelo quadro teérico da metodologia da
orcamentacdo por atividades e adaptado a especificidade da Escola Naval, corresponde as

novas perspetivas decorrentes da necessidade de racionalizagdo orcamental.

A sociedade hodierna atravessa momentos de profundas mudancas e a Marinha Portuguesa,
consciente dessas alteracdes a que ndo esta imune, tem sabido dar respostas a estes desafios;
assim, este trabalho pode ser perspetivado como uma pequena contribuicdo para a
manutengdo de um rumo que, como se Ié na Diretiva de Politica Naval 2011, se encontra
sustentado pelas «ideias-for¢a da Transformacéao, que permite manter a Marinha relevante
e util, e da Responsabilizacdo, que credibiliza a gestdo e a atuacdo da Marinha perante si

prépria e a sociedade».
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OS PROCEDIMENTOS ORCAMENTAIS NA
MARINHA PORTUGUESA

O presente questionario, integrado no ambito da realizacdo de uma tese de mestrado em Administracdo Naval,
pretende recolher informacGes sobre os procedimentos orcamentais adotados na Marinha Portuguesa,
inquirindo, para o efeito, um conjunto de pessoas envolvidas neste processo, desde a fase do planeamento das
atividades a elaboragdo centralizada da proposta orgamental. O seu preenchimento demora apenas 10m a
concluir. Toda a informac&o serd tratada de forma andnima e confidencial e os dados recolhidos serdo sempre
tratados de forma agrupada e nunca individualmente. Agradecemos a sua colaboracdo. (Adaptacdo do
questionario elaborado por Rodriguez Rivero e Fernandez Rernandez, «Un andlisis empirico de la practica
presupuestaria en las grandes empresas», in Revista Iberoamericana de Contabilidad de Géstion, RIGC - Vol.
X, n° 19, Enero-Junio 2012)

Grupo I - Informac6es gerais

As questdes deste grupo tém como objetivo caraterizar, de forma anénima, o perfil do respondente.

1. Posto
2. Tempo de servico
Escolha:

Menos de 10 anos
Entre 10 - 15 anos
Mais de 15 - 20 anos
Mais de 20 — 25 anos
Mais de 25 anos

3. Unidades/ estabelecimentos/ 6rgéos (UEO) em que ja desempenhou funcdes:
4. UEO em que se encontra atualmente:

5. Tempo de permanéncia na atual funcéo:
Escolha:
Menos de 1 ano
Entre 1-2 anos
Mais de 2 - 3 anos
Mais de 3 — 4 anos
Mais de 4 anos

6. Tem formacéo especializada na area da orcamentagdo?
Escolha:
Sim
Néo
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Grupo Il — Os aspetos instrumentais e conjunturais da pratica orcamental

As questbes deste grupo tém como objetivo recolher informagdes sobre os procedimentos adotados na

elaboracédo do plano de atividades e do planeamento orcamental ao nivel das SEC2, mas também ao nivel da

Direcdo de Administra¢do Financeira (DAF) e da Diregdo de Auditoria e Controlo Financeiro (DACF). Por

favor, responda a todas as questfes, marcando a alternativa que melhor reflete as suas percecdes, de acordo

com a escala apresentada.

Em total
desacordo

Em
desacordo

De
acordo

Em total
acordo

Néo se
aplica

1. Antes do planeamento das atividades,
conhecem-se as instrugdes técnicas para o
processo de planeamento orgamental (PPO).

2.As atividades que constam do plano de
atividades sdo, na sua maioria, as mesmas do
ano anterior.

3. Ao elaborar o plano de atividades,
identificam-se as que séo prioritarias.

4. No plano de atividades, encontram-se
discriminados todos o0s recursos e pessoal
necessarios a sua prossecucao.

5. Cada uma das atividades aparece
caraterizada de forma global e ndo através das
diferentes fases do seu processo de
implementacéo.

6. Fazem-se, periodicamente, revisdes ao
plano de atividades da UEO.

7. A atual forma de orcamentacdo facilita 0s
contactos e a gestdo de recursos entre as
diferentes UEO.

8. De um ano para outro, as atividades sdo
analisadas e eliminam-se aquelas que sdo
supérfluas.

9. No planeamento orcamental, encontra-se
definida a despesa global e ndo detalhada de
cada atividade

10. Sempre que uma atividade é semelhante a
do ano anterior, o seu custo total é
determinado tomando por referéncia o custo
do ano anterior.

11. Sempre que se propde uma atividade
nunca realizada em anos anteriores, é feita
uma estimativa global e aproximada do seu
custo.

12. H& atividades que poderiam ser
substituidas por outras de menor custo e que
serviriam 0os mesmos objetivos.

13. O plano orgamental do ano anterior foi
revisto e reformulado, pelo menos, uma vez.

14. A maioria dos custos das atividades sdo
fixos e ndo variaveis.

15. Os recursos atribuidos & UEO encontram-
se superiormente fixados e ndo dependem das
atividades propostas.
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Grupo Il — Execucdo orgcamental

As questdes deste grupo tm como objetivo recolher informagGes sobre o desenvolvimento das atividades e o

envolvimento dos responsaveis na sua execucao.

Em total Em De Emtotal | N&o se
desacordo | desacordo | acordo acordo aplica

16. A qualquer momento do processo, €
possivel obter informacdes sobre o grau de
concretizacdo das atividades previstas no
plano anual.

17. H& mecanismos de controlo que
permitem avaliar se as atividades planeadas
foram realizadas de acordo com o previsto.

18. Estdo claramente identificados o0s
responsaveis por cada uma das atividades.

19. Todas as atividades tém uma relagdo
lI6gica com o0s objetivos definidos na
Diretiva de Politica Naval.

Grupo 1V — A misséo e os objetivos da Marinha e o procedimento orgamental
As questdes deste grupo tém como objetivo recolher opinides sobre a necessidade de eventuais alteracfes aos

procedimentos orgamentais.

20. Que sistema orgamental é utilizado na Marinha Portuguesa?
Escolha:

Né&o sei

Orgamento incrementalista

Beyond Budgeting

Orgamentacdo baseada em atividades (ABB)

Orgamento de Base Zero

Outro

21. O sistema orcamental em uso é o mais adequado a uma eficaz e eficiente gestdo dos recursos
disponiveis?

Escolha:

Sim, totalmente

Sim, embora haja aspetos que devam ser aperfeicoados

Né&o

Né&o tenho conhecimentos que me permitam responder

Se na pergunta anterior escolheu a 22 alternativa, indique quais os aspetos a melhorar:

22. Conhece os principios em que se baseia a forma de orcamentacdo designada por orgamentacao
baseada nas atividades (activity based budgeting ou ABB)

Escolha:

Sim, conheco bem

Sim, mas so6 ouvi falar

Né&o
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23. Considera que o orgamento é um instrumento essencial para a consecucdo da missdo e objetivos da
Marinha?

Escolha:

Sim

N&o acho que seja 0 aspeto mais importante.

24. Sente necessidade de formacéo na area da orcamentacédo?
Escolha:

Sim

Né&o

25. Deixe, neste espaco, as observacgdes que considere oportunas:

Muito obrigada pela sua colaboracéo.
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