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RESUMO
Este trabalho investiga o uso de ferramentas digitais na gestdo orgcamentaria,
analisando comparativamente duas secretarias de Estado de Minas Gerais: a
Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica (SEJUSP) e a Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG). A pesquisa parte de uma discussao
sobre o orgamento publico, abordando sua evolugdo como instrumento de
planejamento e controle, e contextualiza essa analise no cenario da crise fiscal
enfrentada pelo estado. Em meio as restricbes orcamentarias e endividamento
crescente, a modernizagdo dos processos administrativos com Tecnologias da
Informacao e Comunicacgao (TIC) surge como uma solugéo, sob a ética de governo
digital. O estudo utiliza uma abordagem qualitativa, baseada em revisao bibliografica,
analise documental e entrevistas semiestruturadas com gestores, para avaliar as
funcionalidades, beneficios e limitagdes das ferramentas digitais implementadas e o
uso de Business Intelligence (Bl). A pesquisa conclui que, embora as ferramentas
digitais implementadas representem avangos significativos em eficiéncia, a
administracao publica mineira ainda enfrenta desafios para explorar todo o potencial

dessas tecnologias.

Palavras-chave: Orcamento Publico, Crise Fiscal, Governo Digital, Minas Gerais,

Ferramentas Digitais.



ABSTRACT

This paper researches the use of digital tools in budget management, comparatively
analyzing two state departments in Minas Gerais: State Department of Justice and
Public Security (SEJUSP) and State Department of Planning and Management
(SEPLAG). The research starts with a discussion of the public budget, addressing its
evolution as a planning and control instrument, and contextualizes this analysis in the
context of the fiscal crisis faced by the state. In the face of budget restrictions and
growing indebtedness, the modernization of administrative processes with Information
and Communication Technologies (ICT) has emerged as a solution, from the
perspective of digital government. The study uses a qualitative approach, based on a
literature review, documentary analysis and semi-structured interviews with managers,
to evaluate the functionalities, benefits and limitations of the digital tools implemented
and the use of Business Intelligence (BI). The research concludes that, although the
digital tools implemented represent significant advances in efficiency, Minas Gerais'
public administration still faces challenges in exploiting the full potential of these
technologies.

Keywords: Public Budget, Fiscal Crisis, Digital Government, Minas Gerais, Digital
Tools.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, Minas Gerais tem enfrentado um cenario de crise
fiscal, caracterizada por um endividamento crescente, déficits orcamentarios
persistentes e restricées significativas na capacidade de investimento. Esse cenario
trouxe desafios profundos para a gestdo publica, evidenciando a necessidade de
adotar praticas financeiras e orgcamentarias mais eficientes para garantir a
sustentabilidade fiscal e a continuidade dos servicos publicos em um ambiente de
recursos escassos.

Diante dessa realidade, a transformacao digital na administracao publica
traz promessas de maior eficiéncia, transparéncia e acessibilidade na prestacéao de
servigos. O governo digital se apresenta como um avango em relagdo ao modelo
tradicional de governo eletrénico, ao integrar tecnologias de ponta nos processos
administrativos e na oferta de servicos publicos. No entanto, € fundamental
reconhecer que esses avancgos tecnologicos ndo sao isentos de desafios. Como
destaca Ana Cristina Aguilar Viana, "a transformacdo digital, contudo, vem
acompanhada de desafios. Questbes relativas a concepgéo, limites e modo de
utilizacdo das Tecnologias da Informacédo (TICs) surgem, como também as
desigualdades no acesso ao universo digital se evidenciam" (VIANA, 2021, p. 116).

Tais desafios incluem desde a necessidade de infraestrutura robusta até o
combate as desigualdades digitais, que podem limitar o acesso de parte da populacao
a esses servicos. A efetividade das ferramentas digitais também depende de sua
integracdo e adequacao as especificidades de cada area de atuacao, bem como do
investimento em capacitacao dos servidores publicos.

Nesse efeito, 0 uso de ferramentas digitais tem aplicacao nas mais diversas
areas de atuagdo governamental, como a gestao de leitos em hospitais publicos,
analise da incidéncia de crimes em determinadas regiées, acompanhamento impactos
socioeconémicos de uma determinada politica publica e a distribuicdo de merendas
escolares. Especificamente da gestdo orgamentaria, tais ferramentas permitem
melhor organizacao de informagdes, maior controle dos gastos publicos e uma tomada
de decisdo mais embasada.

A digitalizacdo nao apenas pode gerar uma melhora na eficiéncia da
gestdo, mas também fortalece a transparéncia e a responsabilidade fiscal, aspectos
fundamentais para manter a confian¢a da sociedade nas instituicdes publicas.
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A proposta deste Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC), portanto, é
compreender o uso dessas ferramentas no contexto mineiro. O trabalho analisa o uso
de ferramentas digitais na gestao orcamentaria no Governo do Estado de Minas
Gerais, a partir da analise comparativa de duas secretarias da administracao
direta de Minas Gerais, Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica
(SEJUSP) e Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao (SEPLAG),
investigando quais sdo as solucdes adotadas por essas secretarias, além dos
sistemas corporativos, como por exemplo o Sistema de Administracdo Financeira
(SIAFI) e o Portal de Compras. Quais ferramentas de gestdo or¢camentaria sédo
usadas, qual uso é feito e por qué? Esta € a questdo que que esta pesquisa busca
compreender.

Assim, o objetivo deste estudo & mapear, compreender e verificar
potencialidades do uso de ferramentas na gestao orgcamentdaria em Minas Gerais a
partir da analise comparativa de duas secretarias da administragdo direta de Minas
Gerais, SEJUSP e SEPLAG. Ampliando este objetivo, o trabalho tem como objetivos:

a) Analisar o ciclo orgamentéario no Brasil e em Minas Gerais por meio de
reviséo bibliogréafica, bem como a utilizagdo da metodologia do Orcamento Baze Zero
(OBZ) no orgamento mineiro;

b) Revisar o referencial normativo aplicado ao Governo Digital e a
promocao de tecnologias da informacgéao na gestao publica;

c) Analisar o uso ferramentas digitais no processo de controle da execucao
orcamentaria nas secretarias estudadas, verificando as funcionalidades, os beneficios

e as limitagdes na implementacao das ferramentas;

d) Avaliar as possibilidades de melhoria e expansao do uso de ferramentas
digitais para outras areas e secretarias da administragéo publica de Minas Gerais.

Para alcancar esses objetivos, o trabalho parte da descricdo da
metodologia utilizada, de forma a orientar o leitor quanto as op¢des metodologias
utilizadas. Nos trés capitulos subsequentes, o trabalho discute importantes
referenciais teéricos para o trabalho, a saber: orgamento, crise fiscal e governo digital.
O capitulo referente ao orgamento, descreve o processo historico, 0 marco normativo,
as metodologias e as formas de utilizagdo do orcamento publico. Quanto a crise fiscal,

o trabalho descreve o cenario financeiro em que o Brasil e, especificamente, Minas
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Gerais se encontra, situando o trabalho no contexto atual da administragao publica
mineira. Ja o capitulo de governo digital apresenta conceitos importantes respectivos
a digitalizacdo do servico publico. Posteriormente, os resultados da pesquisa sao
apresentados e analisados. Por fim, sdo apresentadas as consideracoes finais.
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2 METODOLOGIA

O presente trabalho trata-se de um estudo de caso que visa compreender
os usos de ferramentas digitais na gestdo orcamentaria, seguindo a metodologia
descrita nesta secao. Utilizando a definicdo de Pascal Vennesson, compreende-se
como estudo de caso:

Um estudo de caso € uma estratégia de pesquisa baseada na
investigacdo empirica em profundidade de um ou de um pequeno
namero de fendmenos de forma a explorar a configuragdo de cada
caso e a elucidar caracteristicas de uma classe maior de fenébmenos
(similares) através do desenvolvimento e da avaliagao de explicacdes
tedricas (VENNESSON, 2008, p. 226, apud SILVA, 2018, p. 95).

Complementarmente, o estudo de caso se da de forma descritiva,
explicando fenémeno do uso das ferramentas em Minas Gerais, a partir da analise do
uso em duas secretarias.

Importante definicado para o trabalho é de sistemas de informacao (Sl).
Compreende-se como S| “um conjunto de componentes inter-relacionados que
coletam (ou recuperam), processam, armazenam e distribuem informacdes
destinadas a apoiar a tomada de decisbes, a coordenagdo € o controle em uma
organizacao” (LAUDON; LAUDON, 2014, apud NEVES, 2019, p. 39). Por opcao
metodoldgica e conceitual, este trabalho limita o conceito de ferramentas digitais,
dentro do campo de Sl, para os recursos tecnolégicos utilizados para apoiar a gestao
de informacdes, processos e dados em ambientes digitais. Nesse sentido, exclui-se o
uso de sistemas corporativos da analise das ferramentas do trabalho. Tais sistemas
sao considerados na analise, embora o enfoque esteja na utilizacdo de recursos
tecnoldgicos, como planilhas eletronicas e painéis de visualizacdo de Business
Intelligence’, por parte das unidades administrativas de gestdo orgamentaria nas
Secretarias estudadas.

Partindo de uma revisao bibliografica, o trabalho busca compreender a
dimensao conceitual e normativa do orcamento, quais sdo suas origens, seus
objetivos, suas funcdes e diferentes formas de ser aplicado ao setor publico. Ademais,

se tratando especificamente do caso mineiro, a revisao se estendera a compreensao

' Entende-se Business Intelligence “as diversas tecnologias e os métodos utilizados pelas organizagdes
para coletar dados internos e externos, prepara-los para a andlise e encaminha-los, por meio de
sistemas de visualizacdo e painéis de controle, para a utilizagdo por parte dos usuarios finais”
(Rikhardsson e Yigitbasioglu, 2018, apud MADEIRA PONTES, 2021, p. 98).



17

do OBZ como ferramenta de orgcamento e planejamento, bem como sua adequacgao e
implementagdo em Minas Gerais.

A fim de compreender o uso de ferramentas digitais na gestdo do
orcamento, o trabalho se propde a entender as diretrizes normativas para o uso de
tecnologia de informagéo na gestdo publica e sua importancia para a execugao dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Em seguida, foi feita uma analise
qualitativa dos processos e ferramentas digitais na gestdo orcamentaria utilizadas na
SEJUSP e na SEPLAG.

Para que seja possivel coletar informagbes que irdo subsidiar as andlises
desse trabalho, foram identificados os responsaveis pela Gestdo Orcamentaria em
cada uma das secretarias. Apos essa identificacao, foram entrevistados dois pontos
focais, um em cada uma das unidades responsaveis pelo planejamento e orcamento
dessas secretarias. As entrevistas foram feitas de forma semiestruturada. Joseph F.
Hair, Jr. apresenta essa forma de entrevista como uma abordagem flexivel que
possibilita o “surgimento de informacgdes inesperadas e esclarecedoras, melhorando
as descobertas” (HAIR, et al, 2005, p. 163). Nesta técnica de entrevista, o pesquisador
tem liberdade para fazer questionamento para além do estabelecido previamente. Ou
seja, a partir de perguntas e topicos previamente formulados, as entrevistas também
serdo conduzidas a partir das contribui¢cdes espontaneas trazidas pelos entrevistados.

O roteiro base dessas entrevistas (APENDICE A) foi desenvolvido visando
compreender 0s seguintes aspectos, que sao 0s pontos pelos quais as entrevistas

serao pautadas:
a) Qual a estrutura da Secretaria na Execucao orcamentdria e financeira;
b) Como é construido o OBZ na Secretaria;

c) Como é feita a execucdo do orcamento e a descentralizacao de cota

orcamentaria;
d) Qual a forma de controle de saldos orcamentarios e saldos de empenho;

e) Compreender quais sdo as ferramentas utilizadas na Gestao

or¢camentaria e qual seu uso e porqué.

Iniciando com a contextualizagcdo dos entrevistados a respeito do objeto da
pesquisa, a conducao das entrevistas seguiu a abordagem tipo funil (HAIR, et al, 2005,
p. 223). Ou seja, partindo de questées mais gerais, 0 movimento das questdes se
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direcionou para as questdes especificas, seguindo a ordem dos pontos supracitados,
mas também mantendo seu carater semiestruturado, deixando a entrevistas com a
dinamicidade necessaria para aprofundar em temas que forem levantados durante as
entrevistas.

Realizadas de forma virtual, por meio do Microsoft Teams e pelo aplicativo
WhatsApp, as entrevistas foram fundamentais para entender os processos de
execucao orcamentaria e descentralizacéo de cota orcamentaria. As entrevistas foram
gravadas, e as falas diretamente citadas foram transcritas da gravacédo. Nela, os
servidores detalharam as etapas envolvidas e as ferramentas especificas utilizadas
para controle de saldos orcamentéarios e saldos de empenho. As entrevistas também
permitiram identificar os principais desafios e limitagdes enfrentados pelos gestores
na implementacao e uso das ferramentas digitais. Na entrevista, além de entender
aspectos gerais de como se da a execugdo do orgcamento nas secretarias, a
compreensao das ferramentas se deu por meio de apresentagdo das mesmas e,
também, por meio de questdes, como por exemplo: 1) “Quantas ferramentas séo
utilizadas?”; 2) “Na gestéo orgamentaria e/ou financeira, séo utilizadas ferramentas de
Business Intelligence?”; 3) “Existe integracao entre as ferramentas e algum sistema?”.

Para além das entrevistas, o estudo das ferramentas utilizadas segue em
uma analise de conteudo. Este tipo de metodologia se vale da observacao e da andlise
sistematica do conteudo de um documento escrito, por meio da qual o “pesquisador
examina a frequéncia com que palavras e temas principais ocorrem e identifica o
conteudo e as caracteristicas presentes no texto” (HAIR, et al, 2005, p.154). A
utilizacéo de tal andlise se dara por meio da identificacdo das principais caracteristicas
e funcionalidades das ferramentas utilizadas, e uma posterior categorizacdo em uma

Matriz, seguindo modelo abaixo:
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Tabela 01: Matriz andlise das ferramentas

FERRAMENTA Qual é a ferramenta utilizada?
DESCRIGAO Descrigdo geral da ferramenta.
uso Quem utiliza, e qual uso é feito?
RECURSOS Quais recursos a ferramenta oferece?

Existe integracao entre a

INTEGRAGA : .
GAO ferramenta e algum sistema? Se sim, qual?

Fonte: elaboragéo propria.

A elaboracdo da matriz se deu no propésito sistematizar as ferramentas.
Nesse sentido, a matriz permite a compreensao da ferramenta analisada, seus usos
e recursos, além de elucidar caso existe alguma integracao entre as ferramentas e os
demais sistemas. A opgao por apresentar a integracéo esta alinhada a Lei do Governo
Digital, lei federal n® 14.129, de 29 de marco de 2021, que, ao definir as diretrizes para
aumento da eficiéncia publica por meio da transformacao digital, aponta como
principio “a interoperabilidade de sistemas e a promogéo de dados abertos” (BRASIL,
2021). Portanto, a matriz permite analisar o uso de ferramentas digitais a luz

Para analisar as informagdes da analise de conteludo, os aspectos
levantados serao categorizados dentre dos cinco tdpicos supracitados. Assim, sera
possivel compreender o uso das ferramentas no processo de gestdo orgcamentaria e
financeira de cada Secretaria permitindo a posterior andlise comparativa entre as duas
entidades da Administragdo Publica mineira. Essa abordagem, integrando as
entrevistas com a analise de conteudo, permitira verificar as potencialidades dessas
ferramentas, identificando tanto suas forgas quanto suas limitagdes.

Por fim, complementar a Matriz, o trabalho utilizard o modelo de maturidade
de Business Intelligence desenvolvido pela IBM (IBM, 2009, apud SHAABAN et al.,
2011) para avaliar em que nivel se encontra a gestao mineira, no que se refere ao
or¢gamento. Este modelo aponta cinco niveis para medir a maturidade dos esforgos da
organizagao e o quao preparada ela esta para alcancar os objetivos de negécios por
meio do uso de tecnologias de Bl. No nivel 1 (Unaware, ou Desconhecido), a
organizagao enfrenta "anarquia da informacao”, com dados inconsistentes e falta de
métricas definidas, dificultando a identificacao de direcionadores de negdcios. O nivel
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2 (Tactical, ou Tatico) introduz um uso mais tatico de dados, mas os dados e
ferramentas permanecem fragmentados, gerando desconfianga e debates sobre a
precisdao das informacdes. No nivel 3 (Focused, ou Focado), ha um compromisso
crescente com Bl, com métricas formalizadas e dashboards que permitem a analise
de desempenho, embora objetivos ainda ndo estejam alinhados entre os
departamentos. No nivel 4 (Strategic, ou Estratégico), Bl torna-se parte integrante dos
processos de negocios, alinhando-se aos objetivos estratégicos da organizacao;
dados confiaveis sustentam decisdes de alto nivel. Finalmente, o nivel 5 (Pervasive,
ou Ubiquo) representa a integracdo completa de Bl nos processos organizacionais,
oferecendo agilidade e acessibilidade de informagdes em multiplos niveis, permitindo
decisdes informadas e melhoria continua.

A analise comparativa entre as secretarias SEJUSP e SEPLAG fornecera
uma visédo detalhada das praticas atuais e das oportunidades de melhoria, podendo
contribuir do ponto de vista tedrico, para a busca de uma gestdo orgamentaria mais
eficiente e eficaz no Estado de Minas Gerais.
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3 ORCAMENTO

Antes de iniciar uma discussao sobre ferramentas propriamente ditas, é
importante se atentar ao objeto para qual elas sao utilizadas. Sendo assim, esta secao
se dara para compreender o que é orgamento publico, sua importancia e como ele é
instrumentalizado no Brasil — descrito na Constituicdo Federal — e aplicado no governo
de Minas Gerais.

A Constituicao Federal (BRASIL, 1988) estabelece os principais
instrumentos que compdem o processo orgamentario e de planejamento da atuagéo
estatal. Sdo eles: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Em linhas gerais, o PPA estabelece diretrizes e
metas para a administracéo publica em um periodo de quatro anos, fornecendo uma
visdo de médio prazo das politicas governamentais. Ja a LDO define as prioridades e
metas do governo, com foco no orgcamento, além de orientar a elaboragédo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e garantir a responsabilidade fiscal, estabelecendo limites
para gastos e endividamento. A LOA, produto final do planejamento orgamentario no
setor publico, detalha as receitas e despesas do governo para o exercicio financeiro,
buscando promover eficiéncia nos gastos e a alocagdo adequada dos recursos de
acordo com as prioridades governamentais. Esse conjunto de legislacbes considera
que a atuacdo estatal deve ser planejada, sendo o orcamento a forma que séo
logrados os objetivos da atuacao estatal, tanto no momento do planejamento
orcamentario, quanto em sua execucao.

Todavia, planejamento e orcamento nem sempre foram conceitos
associados. A visao plasmada da Constituicao sobre essas definicbes € fruto de um
processo histérico, envolvendo a prépria construgdo do Estado e de suas fungdes.
Portanto, a fim de compreender de maneira holistica o planejamento, a secao sera
dividida em quatro tépicos: “Papel do Estado e a importancia do planejamento”, no
qual sera descrita a importancia do planejamento a partir das fungdes que o Estado
assume; “Planejamento e orgamento”, onde serdo destacadas as diferentes visdes
sobre orgamento, bem como sua relagdo com o planejamento; “Planejamento no dia
a dia da Administragao”, cujo principal ponto é a relevancia do planejamento nos
processos e rotinas da Administracdo Publica; “O caso Mineiro”, que apontara a
aplicacao do planejamento e do orcamento no Poder Executivo mineiro.
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3.1 Papel do Estado e a importancia do planejamento

O estabelecimento de uma nagdo capitalista perpassa pelo
estabelecimento do Estado como um agente econdmico. O papel desse Estado, nos
moldes do que se conhece hoje na nacao brasileira, é fruto de um processo histérico
que remete a Inglaterra no final do século XVIII e inicio do século XIX. Giacomoni
(2012) aponta esse periodo como um laboratério para as teorias classicas da
economia, que descreviam as funcbes do Estado em um contexto de estabilidade
monetaria, grandes progressos cientificos e revolucdes industriais que fortaleciam o
modelo capitalista voltado para o mercado. Tal cenario que dispensava grandes

intervencdes estatais na economia. Dentro dessa concepcéo classica:

Para Adam Smith, por exemplo, o soberano deveria tratar dos
seguintes assuntos: justica, seguranca, estradas, pontes, portos e
canais e educacdo da juventude, além de cuidar da imagem e
respeitabilidade de seu cargo (GIACOMONI, 2012, p.21).

E interessante a analise o papel do Estado por meio do que a sociedade
espera dele. No modelo classico liberal, como exemplificado acima por Adam Smith,
a atuacao do estatal sobre as atividades econémicas deveria ser restrita, cabendo ao
Estado atuar sobre campos da vida humana nao essencialmente econémicos, como
defesa nacional, urbanizacéo, saude e educacao. Ou seja, em uma concepgao mais
ampla, existiriam necessidades nao supridas pelo mercado que justificam atuacao do
Estado para a provisao de certas politicas pUblicas?. Pode-se dizer, portanto, que para
gue o mercado opere de maneira efetivamente livre — na concepgéo classica liberal —
é fundamental que o Estado desenvolva e implemente politicas publicas para atender
as necessidades que o mercado nao consegue suprir ou que atende de forma
insuficiente (ANDRADE, 2013).

Mais adiante na histéria, Giacomoni (2012) relata que, ao final do século
XIX e inicio do século XX, comegaram a manifestar sinais das crises periddicas
préprias do capitalismo. O mercado como mecanismo regulador do sistema
econdmico foi colocado em xeque com a economia global entrando em crise,
especialmente nos anos trinta e no PAs-Primeira Guerra Mundial. Nesse contexto, o
economista John Maynard Keynes apresentou propostas para sair da crise que néao

fossem do idedrio marxista, ideario este que inspirou diversos movimentos no mundo,

2 A este ponto, considera-se politicas publicas o conjunto de a¢des do governo que irdo produzir efeitos
especificos (LYNN, 1980, apud RIBEIRO, 2013).



23

sendo um dos mais relevantes, a Revolucdo Russa. “Para Keynes, antes da perda
total da liberdade individual num regime coletivista, era preferivel a perda de parte da
liberdade econdémica. Para quem? Para o Estado” (GIACOMONI, 2012, p.22).

Em contraponto a Lei de Say?, Keynes entendia que em momentos de crise,
como a que enfrentava, a economia ndo se ajusta automaticamente para alcangar o
pleno emprego. A Grande Depressdo, como € chamada a crise iniciada em 1929 nos
EUA, evidenciou que, apesar da grande capacidade produtiva, a demanda agregada
estava insuficiente, resultando em desemprego elevado e ociosidade de recursos. Por
essa razao, caberia ao Estado o papel de intervir a fim de alcangar o pleno emprego,
estabilizando a economia sem precisar romper com o capitalismo. Portando, com o
ideario keynesiano que a crise dos anos trinta foi superada, e com isso, “a intervencao
estatal passou a ser naturalmente aceita, em especial na dinamizacdo da demanda
agregada e na utilizagcdo dos instrumentos de politica de estabilizacao econdmica”
(GIACOMONI, 2012, p.22).

Diante desse cenario de maior intervencao do Estado na economia, cada
vez mais se faz necessaria uma atuacdo ordenada e planejada do setor publico.
Conceitualmente, planejamento, segundo Gomes (1994, p.65), seria um processo e
um sistema, que “constitui parte integrante das organizagdes, existindo para servi-las,
ou seja, para auxilid-las no equacionamento de problemas, na busca de solucdes e
na consequente implantacdo de medidas definidas como necessarias para que
alcancem objetivos tragados de antemao”. Essa definicdo de planejamento destaca a
natureza essencial do planejamento nas organiza¢des, com o foco na consecucao de
objetivos pré-definidos.

Se tratando especificadamente de planejamento governamental, é preciso
entender que, diferente de outras organizacdes, o Estado ndo visa alcangar seus
préprios interesses. O objetivo da atuacdo estatal depende das fungdes que ele
desempenha, e o que é esperado dele. Ribeiro (2013) destaca que o processo politico
que estabelece os governos carrega consigo a definicdo de qual seria o papel do
Estado (bem como a visdo e missao) ideal para o governo eleito. Como apresenta o

autor:

3 A Lei de Say, formulada por Jean-Baptiste Say, sugere que a producédo de bens e servigos cria
automaticamente a demanda correspondente. Em outras palavras, tudo o que é produzido sera
consumido, pois os rendimentos obtidos na producdo serado utilizados para comprar outros bens e
servicos. Essa ideia implica que n&o haveria crises de demanda, pois a economia se ajustaria
automaticamente para alcangar o pleno emprego.



24

As estratégias desenvolvidas para consolidar a misséo e abordar os
cenarios sao decorrentes e condicionantes da visdo e do papel do
Estado vislumbrado. Nesse sentido, ha um forte contato entre a
questdo técnica de planejamento e sua abordagem politica, que
emerge das eleigcdes (RIBEIRO, 2013, p. 45).

Certamente, com um planejamento adequado, é possivel chegar em uma
organizacao ideal. Mas, qual é o Estado ideal? Qual seria esse papel do Estado
vislumbrado? Para responder essas questdes, € importante entender mais a fundo
quais sao os papeis possiveis do Estado.

Como apresentado, no ultimo século a intervencéao estatal na economia em
uma nacao capitalista se tornou cada vez estabelecida. Um exemplo dessa
maturidade do entendimento do papel do Estado, Richard Musgrave, décadas apds
os estudos de Keynes, categorizou a intervengdo do Estado na economia em trés
funcdes (MUSGRAVE, 1974, apud GIACOMONI, 2012).

Em periodos de crise, como recessbes ou crises financeiras, o Estado
intervém para estimular a economia e minimizar os impactos negativos, buscando
alcangar o pleno emprego e estabilizar os pregos. Da mesma forma, em momentos
de expansao excessiva, ele adota medidas que ajudam a conter a inflacdo e evitar o
superaquecimento econdmico. Assim, a funcao estabilizadora coloca o Estado em
posicao de regulador do ciclo econdmico, garantindo a seguranc¢a e a continuidade do
desenvolvimento econémico.

Também descrita por Musgrave, funcéao alocativa refere-se a atuagao do
Estado na provisao de bens e servigos que 0 mercado privado nao fornece de maneira
eficiente, seja pela natureza dos produtos ou por falhas na dindmica de mercado.
Neste caso, o Estado intervém para garantir que certos servicos essenciais, como
seguranga publica, saude e infraestrutura, estejam acessiveis a toda a populacao,
promovendo assim um maior bem-estar social.

A funcao distributiva, por sua vez, aborda a responsabilidade do Estado em
corrigir desigualdades sociais e econémicas, utilizando-se de politicas fiscais e sociais
para redistribuir a riqueza. Dessa forma, o Estado atua para equilibrar as
oportunidades e condicées de vida entre diferentes grupos, promovendo uma
sociedade mais justa e inclusiva.

A alocacdo de recursos de um Estado em suas func¢des alocativa e
distributiva acontece por meio de politicas publicas. A maturidade da compreensao do
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Estado traz consigo a necessidade de um maior aprofundamento na matéria de
politicas publicas. Lowi (1964, apud RIBEIRO, 2013) as classifica em quatro tipos.

O primeiro tipo seriam as politicas regulatdrias. Elas nada mais sdo do que
instrumentos através dos quais o Estado estabelece normas e regulacées que
orientam ou limitam o comportamento de agentes econdmicos e sociais. Tendo como
objetivo proteger o interesse publico e assegurar condicbes adequadas de
convivéncia e competicdo. Elas atuam, essencialmente, para corrigir falhas de
mercado, garantindo o bem-estar da sociedade. As regulamentacdes feitas pela
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) sobre os parametros da
aceitabilidade de farmacos, como as vacinas para Covid-19, sdo exemplos de politicas
regulatérias.

Por sua vez, politicas distributivas referem-se a distribuicdo de recursos
publicos para grupos especificos. Visando atender a necessidades especificas ou
acelerar o desenvolvimento de um setor ou uma regido, este tipo de politica publica
objetiva a equidade e o desenvolvimento regional. Diferentemente das politicas
distributivas, as politicas redistributivas tém como objetivo alterar a distribuicdo de
recursos entre diferentes grupos sociais, geralmente transferindo riqueza dos mais
abastados para os mais necessitados. Enquanto a primeira promove ag¢des como
subsidios e investimentos em infraestrutura, a outra, buscando reduzir desigualdades
sociais, se vale de impostos progressivos, programas de assisténcia social e outras
formas de transferéncia de renda para equilibrar o acesso a oportunidades e recursos
basicos para todos.

O quarto tipo de politicas publicas, segundo a classificacao de Lowi (1964,
apud RIBEIRO, 2013), sdo as meta-politicas, como também sdo chamadas as
politicas constitutivas, que envolvem a definicdo das regras do jogo politico e
administrativo. Elas estabelecem as bases sobre as quais o Estado opera,
determinando a distribuicdo de poder e responsabilidades entre as diversas
instituicbes governamentais e administrativas.

Ao observar a complexidade das possibilidades de atuacdo de um Estado
contemporaneo, se torna nitida a relevancia de um planejamento governamental cada
vez mais soélido, para uma atuacao mais assertiva dos governos, seja qual for o ideario
politico e as decisGes tomadas sobre a atuagcdo em cada uma das fungdes e politicas
publicas implementadas. Como coloca Ribeiro (2013, p 46), “mediante a utilizacdo dos

instrumentos de intervencdo econémica dos quais dispbe, 0 governo desenvolvera
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essas fungdes, que, mesmo possuindo propositos especificos, sdo inter-relacionadas
[...]” (RIBEIRO, 2013, p.46). Portanto, integrando fun¢des do Estado com as politicas
publicas, o planejamento governamental ndo é uma atividade isolada, mas sim, uma
parte fundamental do funcionamento de qualquer Estado, sendo um processo € um
sistema que esta integrado com as atividades da organizacdao chamada Estado
(GOMES, 1994).

3.2 Planejamento e orcamento

Por mais que muitas vezes possa parecer distante do cidadao, € na arena
politica de disputa pelo orgcamento publico que sao definidas as a¢des do Estado e os
recursos necessarios para seu financiamento, afetando a vida de todos os cidadéos
(OLIVEIRA, 2012). Nesse sentido, qualquer fung¢ao que o Estado possa desempenhar
e qualquer politica publica que possa ser implementada passa pela definicdo do

orcamento. Araujo e Arruda (2009, p. 57) conceituam o orgamento publico como:

[...] principal instrumento da administracdo governamental para tragar
programas, projetos e atividades para um periodo financeiro,
estimando suas receitas e planejando suas aplicacées com definicao
dos limites de gastos.

Remontando ao século XlIl na Inglaterra, quando a Carta Magna foi
imposta ao rei Jodo Sem-Terra, 0 orgamento surgiu como forma de limitar os poderes
do monarca. Motivado por conflitos — e fracassos — militares, o rei exigia novos
impostos e até confisco de bens para custear as guerras (RODRIGUES, 2013), o que
levou a limitac&do da criagdo de novas contribui¢cées, exigindo o “consentimento geral”
para qualquer novo tributo (INGLATERRA, 1215). Tendo um importante papel na
difusdo do orcamento publico como instrumento de politica econémica e financeira, o
or¢camento inglés consolidou e delimitou a natureza do orgamento, tanto do ponto de
vista técnico quanto juridico, especialmente ao longo do século XIX (GIACOMONI,
2012).

Na Franga, apds a revolugao de 1789, o consentimento popular passou a
ser adotado para tributagées. Sendo no século XIX o periodo em que houve no pais
uma maior preocupagdo com o controle sobre o orcamento, com atuacdo do
parlamento e criagdo de lei orgamentaria anual (OLIVEIRA, 2012). No Brasil Império,
a Constituicdo de 1824 dispunha sobre orcamento na forma de previsdo de despesas
e receitas, sob responsabilidade do Ministro da Fazenda (ARAUJO; ARRUDA, 2009).
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Ja na Republica, sob a vigéncia da Constituicdo de 1891, o Decreto n° 4.536, de 28
de janeiro de 1922, instituiu 0 Codigo de Contabilidade da Unido (BRASIL, 1922). Este
instrumento legal “possibilitou ordenar toda a gama imensa de procedimentos
orcamentarios, financeiros, contabeis, patrimoniais etc., que ja caracterizavam a
gestao em ambito federal” (GIACOMONI, 2012, p. 42)

O tempo, entretanto, mostrou que nédo era suficiente o controle sobre a
cobranca de taxas e impostos, sendo necessdria a verificacdo da aplicacdo dos
recursos publicos para a finalidade pela qual foram autorizados (GIACOMONI, 2012).
Com o Estado angariando novas fungdes e provendo mais politicas publicas, o
orcamento precisou tomar novas proporgdes. Assim, para adequar o instrumento
orcamentario as novas atividades do Estado, a dimensdo de planejamento foi
incorporada ao orcamento. Como apresenta Oliveira (2012, p. 87):

Somente quando o Estado expande consideravelmente suas
atividades no século XX e desloca parte consideravel da riqueza
produzida para o orgamento e a ele incorpora a também a atividade
do planejamento para garantir a obtengao de melhores resultados com
as suas acoes, é que ganha maior forca, no seu interior, 0 processo
das escolhas orcamentarias, traduzidas na definicao de seus objetivos
de gastos, que afetam a equacgédo da distribuicdo da renda e da
riqueza.

Inicialmente visto como forma de controle das receitas e despesas, e
evoluindo para um instrumento de planejamento, deciséo e viabilizacdo das acdes do
Estado, o orgcamento se tornou peca fundamental da sociedade. Giacomoni (2012)
descreve esse processo de evolugdo técnica e conceitual do orcamento em dois
momentos: tradicional e moderno.

O orgcamento tradicional tem suas origens no século XIX, em um contexto
de fortalecimento do liberalismo econdmico e de limitagdo das fungdes do Estado,
com o foco no controle dos gastos. O proprio Codigo de Contabilidade francés de
meados do século XIX considerava o orcamento como a “a lei que fixa a despesa e
estima a receita” (MACHADO JR., 1977, apud GIACOMONI, 2012, p. 56). Em sua

esséncia, o orcamento tradicional:

caracterizava-se apenas como um documento de previsao de receita
e autorizacao de despesas, cujo enfoque principal era controlar o
gasto. Em sua elaboracdo n&o havia primazia em atender as
necessidades sociais e da administracdo (FORTES, 2006, apud
CARVALHO, 2017, p. 70).

Do ponto de vista técnico, nesse momento da evolugdo do conceito do
orcamento, este era construido a partir de uma linguagem contabil. Nesse sentido, era
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classificado de forma a favorecer o controle das despesas. Assim, com um olhar nas
financas e nas contas contabeis governamentais, este tipo de orgamento tinha como
principal caracteristica a neutralidade e o equilibrio financeiro.

Por sua vez, o orcamento moderno se caracteriza pelo reconhecimento da
importancia do aspecto econémico, a integracao do orgamento com o planejamento e
sua instrumentalizacdo pela administragcdo publica (GIACOMONI, 2012). A
valorizacdo da questdo econbmica se deu apds as teorias keynesianas, as quais
elencam o governo como um dos responsaveis pelos agregados econdmicos, na
medida em que realiza politicas fiscais de ampliacdo ou estabilizacdo da atividade
econdmica. Ja o uso do orgamento como instrumento de planejamento ganhou forga
especialmente nos anos 1960, com o orgamento-programa.

O orcamento-programa surgiu da necessidade em maior eficiéncia nos
gastos publicos, utilizando do orgamento como ferramenta de planejamento para
construcao de politicas publicas. Araujo e Arruda (2009, apud MACHADO, 2023), ao
explicar a implementacao deste tipo de orcamento no Brasil, conceitua or¢camento-

programa da seguinte maneira:

O orgamento-programa pode ser entendido como sendo o plano de
trabalho do governo no qual sdo especificadas as proposicoes
concretas que se pretende realizar durante o ano financeiro. O
orcamento-programa € o responsavel por apresentar os propdsitos,
objetivos e metas para as quais a administrag&o tera de prover os
fundos necessaérios. E ele também o instrumento que identifica os
custos dos programas propostos para alcangar os objetivos tragcados,
além dos dados quantitativos que mensurardo os resultados
alcangados e o trabalho realizado em cada programa.

Originalmente, o orgcamento-programa foi implementado nos Estados
Unidos como um sistema de planejamento e orcamentacdo, denominado Planning
Programming Budgeting System (PPBS), que estima os recursos financeiros a partir
de planos e programas de trabalho (ARAUJO; ARRUDA, 2009; GIACOMONI, 2012).
Nesse sentido, o orcamento-programa € uma metodologia de planejamento e gestéao
orcamentaria que integra o processo de alocacao de recursos as metas e objetivos
estratégicos de governo.

A principal caracteristica desse modelo de orcamento é organizar as
despesas publicas em programas, cada um voltado para a execug¢ao de politicas
especificas, com objetivos claros e mensuraveis. A questdo de mensuragao é um
importante elemento do orcamento-programa. Araujo e Arruda (2009) elencam que

uma diferenca entre orgcamento tradicional para o orgamento-programa € a forma de
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controle, que deixa de ter énfase na forma e no controle financeiro e passa a
mensurar, adicionalmente, as realizagdes fisicas, que sdo as entregas esperadas nos
programas. De maneira visual, os componentes principais deste modelo de orgcamento

sao expressos na figura abaixo.

Figura 01: Principais componentes do orgamento programa.

Objetivo Programa
Medida de
desempenho
Produto final
Custo

Fonte: GIACOMONI, 2012, p.163.

Esse modelo de orcamento estrutura os gastos publicos em trés niveis
principais: programas, projetos e atividades. Os programas correspondem a conjuntos
de acbes voltadas para a realizacdo de objetivos estratégicos; os projetos séo
iniciativas temporarias com prazos e resultados especificos; e as atividades sdo acoes
continuas e permanentes necessarias para o funcionamento dos servigos publicos.

No Brasil, o orgamento-programa foi inicialmente implementado pela entdo
Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica, com a Portaria n° 9, de 28
de janeiro de 1974 (NOBLAT, 2014), que delimitava classificagdo funcional-
programatica do orcamento. Outras regulamentacdes, como o Decreto Federal n°
2.829, de 1998, e a Portaria n° 42 do Ministério do Orcamento e Gestao, de 1999,
orientaram a gestdo orgamentdaria no que se refere a definicdo e gerenciamento dos
resultados, bem como definiram conceitos importantes deste modelo de orgamento
(ARAUJO; ARRUDA, 2009).

Quanto ao orgcamento como instrumento de administracdo, a secao

subsequente aprofunda essa questéo.
3.3 Planejamento no dia a dia da Administracao

Santos (2011), ao refletir sobre a planejamento governamental, apresenta
um importante ponto da discussao: a disputa. Enquanto os diversos conceitos de
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planejamento convergem ao tratar esse termo como um processo de estabelecimento
de meios para alcancar determinados resultados, ao falar sobre planejamento
governamental, os conceitos de planejamentos sdo associados ao espaco publico, a
questdes de “poder, legitimidade, conflito, politica, hegemonia, ideologia” (SANTOS,
2011, p. 308). O autor explica que existem as diferentes apropriacées do termo a
depender da sua apropriacao por diferentes grupos — influenciados por diversas areas
do conhecimento, sugerindo que o planejamento € moldado por praticas e interesses
que se alinham aos valores e estruturas dos grupos que o definem.

Essa disputa fica claramente exposta quando se observa a classica
discussao entre politica e burocracia. O Estado, visto como o centro das disputas de
poder, tem a capacidade de normatizar, regular, classificar e distribuir diversos tipos
de capital. No planejamento governamental, isso se traduz em uma luta pelo controle
sobre as escolhas e direcbes das politicas publicas. A burocracia, como forma de
evitar uma contaminagédo politica, tende a instrumentalizar o planejamento como
forma de proteger e ampliar seu espaco de atuagcao. Ao focar na organizacao dos
processos, a burocracia se posiciona como neutra e técnica, evitando se envolver
diretamente nas escolhas politicas que poderiam expd-la a conflitos e riscos politicos.

Em sintese:
Nesses termos, argumenta-se que a racionalidade que preside, em
regra, o comportamento burocratico, contribui para que o
planejamento governamental seja comumente interpretado enquanto

ferramenta para organizar ou como a forma de o governo se organizar
para implementar o que foi decidido (SANTOS, 2011, p. 309).

Esse olhar burocratico do planejamento enquanto organizacdo dos meios,
por um lado, facilita a integracdo do processo de planejamento ao processo
orcamentario. Por outro, separar o processo de planejamento e orgamento do debate
politico exclui esta importante dimensao do orcamento. Como aponta Oliveira (2012,
p. 87):

O Orcamento pode ser visto, portanto, como o espelho da vida politica
de uma sociedade, uma vez que registra e revela, em sua estrutura de
gastos e receitas, sobre que classe ou fragcdo de classe recai o maior

ou 0 menor 6nus da tributacao e as que mais se beneficiam com seus
gastos.

Assim, a compreens&o do orgamento em uma perspectiva moderna mostra
que o orcamento € o instrumento de administracao que auxilia a atividade estatal em

diversas etapas do processo administrativo (GIACOMONI, 2012). Isto €, o orgamento
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moderno € mais do que um mero instrumento contabil de controle de receitas e
despesas. E parte da discussdo do papel do Estado, é objeto de disputa politica,
constitui a programacao das atividades governamentais, bem como é a forma de

executa-las e controla-las.
3.4 O caso mineiro

Para a compreensao de como funciona o planejamento governamental e a
construcdo do orcamento, o estudo se voltara para apresentar o marco legal que
instrumentaliza o planejamento e orgamento em Minas Gerais, bem como a

metodologia adotada pelo atual governo mineiro.
3.4.1 Marco legal

A Constituicao do Estado de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 1989)
apresenta:

Art. 153 — Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| — o plano plurianual de acdo governamental;

Il — as diretrizes orgamentarias;

[Il — o orgamento anual.

Na qual:

Art. 154 — A lei que instituir o plano plurianual de agao governamental
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da Administracéo Publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas a programas de duragao continuada.
Paragrafo Unico — O plano plurianual e os programas estaduais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicao serao elaborados em
consonancia com o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado e
submetidos a apreciacao da Assembleia Legislativa.

Art. 231 — O Estado, para fomentar o desenvolvimento econdémico,
observados os principios da Constituigdo da Republica e os desta
Constituicdo, estabelecera e executara o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado, que sera proposto pelo Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social e aprovado em lei.

Como descreve o texto constitucional, a atuacdo do Estado de Minas
Gerais, dividida em seus trés poderes, deve ser fundamentada em quatro
instrumentos. O primeiro deles é o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado

(PMDI), que estabelece diretrizes para o desenvolvimento econémico, social e cultural
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do estado. O principal ponto de destaque desse instrumento é que, em um estado
com grande diversidade geografica e econémica, é garantido (ao menos em tese) que
o planejamento leve em consideracdo as diversas realidades locais, permitindo
politicas publicas mais ajustadas as necessidades regionais no longo prazo. Para
além de nortear as a¢des governamentais, o PMDI serve como base para elaboracao
do Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG).

Equivalente ao PPA descrito na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), mas
com suas peculiaridades*, o PPAG mineiro é o instrumento de médio prazo que
detalha as agbes do governo para um periodo de quatro anos, estabelecendo metas
e objetivos a serem alcangados. Ou melhor, nele sdo descritos as prioridades e os
programas do governo, distribuindo recursos e definindo agdes para assegurar o
cumprimento das metas propostas. Nesse sentido, no primeiro ano do mandato do
governador, o PPAG é elaborado, de forma que cada governo tem a possibilidade de
ajustar o plano as suas prioridades politicas, mas sempre em consonancia com as
diretrizes de longo prazo estabelecidas pelo PMDI.

A diferenca fundamental entre o PMDI e o PPA (ou o PPAG) é que,
enquanto o PMDI é mais abrangente, articulando o desenvolvimento de forma
integrada com os municipios e a sociedade, o PPA é um plano de médio prazo, com
foco na gestao orgamentaria e na continuidade das politicas publicas. O PPA também
é elaborado de forma regionalizada, mas nao tem a mesma énfase em uma visao de
longo prazo e planejamento estratégico que o PMDI apresenta.

Se tratando de planejamento em curto prazo, os instrumentos descritos na
Constituicao de Minas Gerais sdo os mesmos da Constituicdo Federal, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei de Orcamentaria Anual (LOA).

A LDO é o elo entre o PPAG e a Lei Orcamentaria Anual. Ela define as
metas e prioridades para o exercicio financeiro do ano seguinte, além de orientar a
elaboracao do orcamento anual, disciplinando as questoes relativas a politica fiscal e
a gestao de recursos publicos. Segundo o artigo 167 da Constituicao Estadual (MINAS
GERAIS, 1989):

Art. 167 - A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e

prioridades da administracao publica estadual, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a

4 Como n&o existe instrumento equivalente ao PMDI no governo federal, apenas o PPAG mineiro esta
atrelado as diretrizes de um instrumento de planejamento de longo prazo, sendo esta a principal
diferenca entre o0 PPA e o PPAG.
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elaboracao da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na
legislacao tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Ressalta-se que a LDO age como uma ponte entre o plano de quatro anos
e a execugao orgcamentaria anual, garantindo que os objetivos estabelecidos no PPAG
sejam traduzidos em agdes concretas e financiadas de maneira adequada pela LOA.
Por meio dela, os investimentos e despesas do estado sao priorizados, garantindo a
alocacao eficiente dos recursos publicos, bem como o equilibrio entre receitas e
despesas (NOBLAT, 2014). Estabelecendo os limites para as despesas correntes e
priorizando os investimentos em setores estratégicos para o desenvolvimento do
estado, a LDO orienta o governo na formulacdo da LOA, assegurando a viabilidade
financeira das politicas publicas e dos programas de governo. Como apresenta
Ribeiro (2013, p.37):

De outro lado, a LDO compreendera as metas e prioridades para o
exercicio financeiro subsequente, orientando a elaboragédo da LOA
que, por sua vez, provera 0S recursos necessarios para cada agao
constante da LDO.

A LOA, nesse sentido, é o instrumento de curto prazo que detalha as
receitas e despesas do governo para o ano fiscal. A LOA estéa prevista no art. 168 da
Constituicao Mineira (MINAS GERAIS, 1989) e desempenha a funcado de
operacionalizar o orcamento estadual, permitindo a execucéo das acdes planejadas
no PPAG e organizadas pela LDO.

Em sintese, pode-se dizer que o orcamento publico é construido dentro de
um processo de planejamento, que culmina em um processo orcamentario. Giacomoni
(2012) descreve esse processo orcamentario como um ciclo que se renova
anualmente, com a elaboracao e revisdo do PPA; a elaboracgéo e aprovacéo da LDO;
a elaboracao da Proposta da Lei Orcamentaria Anual (PLOA); a discussao, votacao e
aprovacao da LOA; a execugdo orcamentaria propriamente dita; e o controle de
avaliacdo da execucgdo orcamentéaria, que retorna para a elaboracdo de uma nova
proposta orcamentaria. Esse ciclo seria “resultado de definicdes constantes de uma
programacao de médio prazo que, por sua vez, detalha planos de longo prazo”
(GIACOMONI, 2012, p. 215).
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3.4.2 Metodologia adotada em Minas Gerais

Entendendo o marco legal que estabelece os instrumentos de
planejamento e orcamento formais, para a compreensao das ferramentas utilizadas
no dia a dia da administracdo publica mineira, é de necessario compreender quais
escolhas metodologicas o atual governo mineiro adotou em sua gestao para enviar 0s
projetos das leis descritas no topico anterior.

O orcamento-programa como é conhecido hoje pode ser construido de
diversas maneiras. A escolha adotada e implementada desde 2019 no governo
mineiro é o Orcamento Base Zero. Proposto por Peter Pyhrr (1973), o OBZ nada mais
€ que um modelo de orgamento-programa que, ao invés de usar dados do ano anterior
ou periodos anteriores (seguindo uma légica incremental), é construido por uma
andlise partindo das necessidades e objetivos da organizacao.

A estruturacdo do OBZ acontece por meio de pacotes de decisdo, ou
decision packages, que sao instrumentos centrais na formulagéo do orcamento. Cada
pacote de decisao representa um conjunto de atividades ou programas especificos
que serao executados em um determinado periodo. Esses pacotes sdo detalhados de
forma a justificar as necessidades financeiras para cada atividade, ao invés de basear-

se em ajustes incrementais em relacdo ao orgamento anterior.

O proposito do formato do pacote de decisdes € comunicar a andlise
e as recomendacgoes feitas por cada gerente para suas atividades e
operacbes aos niveis superiores de geréncia para revisdo e
classificagdo (PYHRR, 1973, p. 62, traducdo nossa®).

Nesse modelo, cada programa € tratado como uma proposta Unica e
independente, onde o valor e 0s recursos necessarios sao avaliados sob uma
perspectiva de custo-beneficio. Essa abordagem permite que os gestores tenham um
entendimento mais preciso das demandas financeiras de cada setor, direcionando os
recursos de forma mais estratégica.

Para cada unidade ou departamento, a criacdo dos pacotes de decisao
envolve uma anadlise das agdes planejadas, acompanhada de uma descricao dos
recursos materiais, humanos e financeiros necessarios. Esses pacotes devem incluir

nao s6 uma previsdo dos custos, mas também dos resultados esperados e de como

5 “The purpose of the decision package form is to communicate the analysis and recommendations
made by each manager for his activities and operations to higher levels of management for review and
ranking” (PYHRR, 1973, p. 62).
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esses resultados contribuem para os objetivos gerais da administragdo como um todo.
Para utilizacdo do modelo, cada pacote deve ser justificado de acordo com sua
relevancia, abrangéncia e viabilidade, considerando o contexto especifico do periodo
orcamentario em questao. Nesse sentido, cada unidade propde pacotes de decisao
que, coletivamente, compdem o orcamento global, mas que individualmente
apresentam um perfil financeiro justificado e delineado.

A organizacao hierarquica dos pacotes de decisao constitui outro aspecto
fundamental do OBZ. Apo6s serem elaborados, os pacotes sédo classificados em uma
escala de prioridades que 0s posiciona de acordo com a sua importancia. Inicialmente,
0s pacotes sdo ranqueados na propria unidade administrativa em que foi criado, de
forma que a geréncia da unidade avalie a importancia relativa de cada uma de suas
atividades. Com isso, 0s niveis superiores conseguem, ao revisar, utilizar essa
classificacao feita pela unidade para unir as demais classificagdes da organizacao.

Esse ranqueamento permite que o orcamento seja construido de maneira
incremental, atendendo primeiramente as atividades consideradas mais essenciais.
Dessa forma, caso ocorram restricbes orcamentarias, a metodologia favorece a
selecdo dos pacotes com maior alinhamento estratégico e relevancia para o periodo
em questao.

Posteriormente, esses pacotes de decisdo passam por um processo de
revisao e aprovacao. Esse processo envolve multiplos niveis de supervisao e analise,
onde sdo avaliados a relevancia, a viabilidade financeira e o alinhamento com as
metas governamentais. Nessa etapa, os pacotes que demonstram maior custo-
beneficio e impacto positivo sdo priorizados, enquanto aqueles de menor relevancia
podem ser ajustados ou até mesmo descartados, dependendo da disponibilidade
financeira e do alinhamento com as diretrizes orcamentarias.

Em sintese, o processo do OBZ acontecesse em dois passos (PYHRR,
1973):

12: Desenvolver pacotes de decisdo: que envolve analisar e descrever cada
atividade, sejam elas novas ou anteriormente previstas, em um ou mais pacotes de
deciséo.

2°: Classificar os pacotes: avaliar e classificar os pacotes de decisdo em
ordem de importancia por meio da critérios de custo-beneficio, bem como analise
subjetiva da gestao (que incorre de decisdes politicas)
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O modelo proposto por Pyhrr, ao ser aplicado no setor publico, ataca uma
das principais criticas que os métodos de integragéo entre orgamento e planejamento
recebe, que € a pouca flexibilidade para a elaboracdo do orcamento anual, uma vez
que o tamanho e o conteudo do orcamento do ano sdo determinados pelo orcamento
do ano anterior (WILDAVSKY, 1974, apud GIACOMONI, 2012). A elaboragdo do
orcamento a partir de uma légica incremental, que repete o orgamento do ano anterior
incrementando necessidades e recursos para programas de orgcamentos anteriores,
compromete boa parte do orgamento, inviabilizando a integragcdo planejamento-

or¢camento, sendo o OBZ uma alternativa para esse problema.
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4 CRISE FISCAL: UM OLHAR PARA AS CONTAS PUBLICAS

A relevancia do estudo do uso de ferramentas para gestdo orcamentaria
esta no cenario em que se encontra a administracao publica mineira. A busca pela
eficiéncia na gestdo e no planejamento é fruto de um cenario de crise. Sendo assim,
tal capitulo se atém a tratar do cenario fiscal no Brasil e em Minas Gerais € no como

esse cenario provocou um olhar mais atento para as contas publicas.
4.1 A Crise Fiscal no Brasil

Ao se tratar de crise fiscal no Brasil, € necessario compreender que se trata
de um reflexo de um ciclo de expansao do Estado e dificuldades em sua adaptacao
as novas exigéncias econémicas, politicas e sociais, agravadas ao longo de décadas.
Esse contexto deriva da sobrecarga das funcdes estatais e da incapacidade de
financiar, de maneira sustentavel, as politicas publicas que foram se acumulando ao
longo do tempo. Oliveira (2012), ao categorizar a evolugao do Estado brasileiro e seu
envolvimento na economia, retrata o periodo dos anos 1930 até os anos 1980 como
precedente da crise fiscal. Em sua descricdo, o desenvolvimento do Estado
contemporaneo brasileiro se deu nesse periodo, com forte envolvimento,
intervencionismo e regulacdo estatal em diversas areas. Acumulando fungdes e
atuando como formulador e executor de politicas desenvolvimentistas, o Estado
investiu em setores estratégicos para a industrializacdo (energia, mineracao,
metalurgia), bem como buscou politicas fiscais e monetarias para orientar o setor
privado na alocacao de recursos em prol do desenvolvimento (OLIVEIRA, 2012).

Ao passo que se tornou condutor do processo de desenvolvimento, o
Estado acabou mergulhado em uma crise fiscal nos anos 1980. O aumento dos gastos
publicos, que saltou de 15% para 25% do PIB entre 1965 e 1975 (OLIVEIRA, 2012),
nao foi acompanhado de uma estrutura fiscal suficiente para financia-los, levando a

crise.

A economia brasileira enfrenta nos anos 1980 a mais grave crise de
sua histéria industrial — uma crise definida a longo prazo pela
estagnacao da renda por habitante nesta década e, a curto prazo, por
taxas de inflagdo que, no momento em que este capitulo esta sendo
escrito (novembro de 1988), aproxima-se perigosamente da
hiperinflagdo (BRESSER-PEREIRA, 1992, p.55)

Bresser Pereira, de maneira mais ampla, reforca a crise para além do

cenario fiscal. Para ele, a crise manifesta no Brasil nos anos 1980 é uma crise do
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Estado, sendo tanto uma crise fiscal, quanto uma crise do modelo de intervencao
estatal, uma crise da forma pela qual o pais é administrado (crise burocratica), e uma
crise politica (BRESSER-PREIRA, 1998). A crise foi consequéncia do modelo estatal
estruturado no intervencionismo econdmico caracteristico do periodo
desenvolvimentista, com foco em investimentos publicos e forte presenca estatal em
setores estratégicos. A partir dos anos 1980, como mostra a historia, esse modelo
tornou-se insustentavel, gerando déficits continuos e o aumento do endividamento
publico, especialmente devido a ampliacao dos gastos com previdéncia, subsidios e
salarios do funcionalismo publico (OLIVEIRA, 2012, BRESSER-PEREIRA, 1992).

Nos anos noventa, com o objetivo de enfrentar a crise fiscal e redefinir o
papel do Estado, o Brasil implementou um conjunto de reformas econbémicas e
administrativas, inserindo-o no contexto da Nova Gestao Publica, também conhecida
pelo termo em inglés New Public Management (NPM). Inspirada nas praticas do setor
privado e defendendo uma atuagao estatal mais eficiente e voltada para o cidadao, a
NPM propde a modernizacao do setor publico, por meio de métodos que busquem
eficiéncia, transparéncia e accountability. Para paises como o Brasil, onde o Estado
sempre desempenhou um papel central, essa abordagem representou uma mudancga
significativa na administragdo publica, destacando a necessidade de eficiéncia e de
responsabilidade fiscal.

A Nova Gestao Publica, também chamada de administracao publica
gerencial, representa um amplo movimento de reforma do aparato
estatal que, em linhas gerais, promoveu um conjunto de mudancgas
deliberadas nas estruturas e processos das organizacbes do setor
publico, com o objetivo de obter desempenho superior. Trata-se de um
modelo pds-burocratico e prescritivo para a estruturagéo e gestdo da
maquina publica, fundamentado nos principios e diretrizes de
eficiéncia, eficacia e competitividade, além do uso de ferramentas de
gestdo oriundas de organizagdes privadas (CHRISTENSEN;
LAEGREID, 2007; GOLDFINCH; WALLIS, 2009; ONGARO, 2009;
apud CAVALCANTE, 2019, p. 200, tradugéo nossa®).

Além de importante autor do tema, Bresser Pereira foi um importante ator

da NPM brasileira, promovendo a reforma do Estado brasileiro em 1995. A partir de

6 “The New Public Management, also called the managerial public administration, consisted of a broad
reform movement in the State apparatus which, in general, propagated a set of deliberate changes of
structures and processes in public sector organizations with the goal of obtaining better performance. It
is a prescriptive, post-bureaucratic model for structuring and managing the public machine based on the
principles and guidelines of efficiency, effectiveness and competitiveness and on management tools
from private organizations” (CHRISTENSEN; LAGREID, 2007; GOLDFINCH; WALLIS, 2009;
ONGARO, 2009; apud CAVALCANTE, 2019, p. 200)
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1995, com o governo Fernando Henrique Cardoso, a reforma administrativa
construida no Brasil tinha como objetivo “a médio prazo, tornar mais eficiente e
moderna a administragéo publica” (BRESSER PEREIRA, 1998, p.20). Orientada na
NPM, a reforma promoveu a descentralizacéo politica e administrativa, com delegacéo
de autoridade e recursos para niveis subnacionais; o controle por resultados, com a
definicAo de objetivos e indicadores para medir o desempenho; o foco da
administracdo na prestacao de servigos ao cidadao, ao invés de uma administracéo
autorreferida; e o desenvolvimento de administradores publicos como gerentes com
competéncia e poder de escolha. A ideia central era tornar a administragcao publica
mais flexivel, com foco em resultados e na qualidade dos servigos oferecidos a
populacao.

Em linhas gerais, pode-se dizer que o contexto de crise econbmica, a
necessidade de ajuste fiscal e a demanda por um servigo publico de qualidade, foram
0s principais impulsionadores da reforma do Estado.

A reforma do Estado [...] € um processo histérico cuja dimensao é
proporcional a da sua crise. Iniciou-se nos anos 70, explodiu nos anos
80, levou ao ressurgimento do liberalismo, e a uma critica profunda
das formas de intervencao ou de regulacdo do Estado por parte de
alguns grandes intelectuais e de uns poucos politicos neoliberais.
Poucos porque os politicos sdo mais realistas do que os intelectuais.
E foi precisamente esse realismo dos politicos e mais amplamente das
classes dirigentes a nivel mundial que os levou, nos anos 90, a
abandonar a idéia do Estado minimo e a concentrar sua aten¢ao na
reforma do Estado. Ja que a causa fundamental da Grande Crise
econémica dos anos 80 foi a crise do Estado, o mais acertado é
reconstrui-lo ao invés de destrui-lo (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 52)

Complementando essa reformulacdo, a criacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n® 101/2000 — consolidou a
adocao de praticas fiscais mais rigorosas, ao estabelecer limites de endividamento e
regras para a execucao orcamentaria de estados e municipios. A LRF promoveu maior
disciplina na alocacdo de recursos e maior transparéncia nas contas publicas,
alinhada a NPM. Ao exigir que os entes federativos equilibrassem receitas e
despesas, a LRF representou um marco na profissionalizacdo da gestao publica no
Brasil, além de um esforgo para conter os desequilibrios fiscais que historicamente
prejudicaram a eficiéncia do setor publico.

Contudo, apesar dessas tentativas, o crescimento continuo das despesas
obrigatdérias — notadamente em previdéncia, saude e educacdo — somado a rigidez
orcamentaria imposta pela Constituicio de 1988, deixou pouco espago para
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investimentos e politicas discricionarias, dificultando o controle do déficit publico.
Segundo relatério do Banco Mundial (WORLD BANK GROUP, 2017), a ineficiéncia
na aplicacdo dos recursos publicos agravou a situagao, pois muitas despesas sao
direcionadas a programas que beneficiam desproporcionalmente classes mais altas,
enquanto o custo para o financiamento desse modelo recai sobre toda a sociedade.
Tal situagé@o gerou um circulo vicioso de aumento da carga tributaria e endividamento,
prejudicando a capacidade de investimento do Estado e sua funcao redistributiva.

Este contexto, portanto, tornou a preocupac¢ao com as contas publicas um
importante elemento da administracao publica federal. A necessidade posta nao
simplesmente era de corte de gastos ou aumento da arrecadagéo, mas sim de uma
melhoria na eficiéncia na forma pela qual tais recursos sao geridos. Evidentemente,
fica nitida a importancia do Orcamento, enquanto instrumento de planejamento e
controle da acdo governamental e dos recursos publicos, ser bem elaborado e
gerenciado.

4.2 O Caso Mineiro: Crise e Endividamento

O caso mineiro de crise fiscal e endividamento ilustra de maneira enféatica
os desafios enfrentados pelos governos subnacionais no Brasil para manter o
equilibrio financeiro e cumprir com suas obrigacdes junto aos cidadaos. Desde os
anos 1990, Minas Gerais tem enfrentado crises fiscais e endividamento significativo,
resultando em uma estrutura orcamentaria rigida e dificuldades crescentes em honrar
compromissos financeiros, como o pagamento de servidores publicos e fornecedores
(DAVIS, 2018).

A crise financeira mineira mostrou sua forga em 2016, quando o governo
estadual declarou calamidade financeira (MINAS GERAIS, 2016). A principal causa
dessa situagao foi a combinacao de déficits fiscais continuos e a escalada do servico
da divida publica. Retomando a histéria mineira, a partir de 2005, o Estado adotou
politicas de contratacao de operacgdes de crédito (OC) para financiar investimentos, o
que aumentou significativamente o endividamento (DAVIS, 2018). Contudo, esses
investimentos ndo geraram o retorno esperado, e 0s pagamentos da divida
pressionaram ainda mais o orgamento estadual. O efeito cumulativo dessas politicas
resultou em uma situacao de insolvéncia fiscal, em que o Estado se viu obrigado a

renegociar sua divida e a adotar medidas drasticas para conter o avango do déficit.
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Além disso, a LRF, que deveria atuar como um freio ao aumento
descontrolado da divida, foi repetidamente contornada por meio de manobras
contabeis e uso de expedientes que mascaravam o verdadeiro estado das contas
publicas. Fabricio Augusto de Oliveira (2011) aponta a utilizagao, no governo mineiro,
de mecanismos contabeis para manipular os resultados fiscais e apresentar uma
situacao financeira mais favoravel do que a realidade.

De acordo com QOliveira (2011), entre os exemplos de contabilidade criativa
no Estado esta a manipulagdo do célculo da Receita Corrente Liquida (RCL), que
inflava a base de receitas utilizadas para calculo dos limites fiscais estabelecidos pela
LRF. Essa pratica permitia ao governo estadual criar a ilusdo de que estava dentro
dos limites estabelecidos pela legislacao, quando, na verdade, as despesas com
pessoal e a divida publica ultrapassavam os tetos legais. Aliada a essa pratica, o autor
também destaca o uso de restos a pagar como forma de postergar despesas para
exercicios seguintes, evitando que essas fossem contabilizadas no ano corrente, o
que ajudava a maquiar o resultado fiscal anual. Esses expedientes, no entanto, ndo
apenas agravaram a crise fiscal, mas também prejudicaram a credibilidade das contas
publicas mineiras e dificultaram ainda mais a renegociagéo da divida do Estado com
a Unido.

No caso dos governos subnacionais — estados e municipios —, a
exploragcao com denodo da pratica da Contabilidade criativa tornou-se
habitual, visando construir uma imagem de austeridade e de
compromisso com a politica de austeridade fiscal e, com isso, obter
ganhos — politicos, financeiros etc. -, a qual, ao fim e ao cabo, nédo

encontra correspondéncia na realidade de suas contas (OLIVEIRA,
2011).

De modo andlogo a situacéo federal, cabe ao governo mineiro enfrentar a
questao fiscal. Por mais que a reversado do quadro seja bastante desafiadora (LEAL-
FILHO, 2018), o cenario exige esforcos no ambito de melhorar os resultados das

contas publicas de Minas Gerais.
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5 GOVERNO DIGITAL: A TRANSFORMAGCAO VEIO EM HORA

Amplamente difundido, o termo governo digital € usado para definir praticas
de inovagéo digital no ambito da administragéo publica. Embora ainda sendo tratado
como sinGnimos ou termos analogos, é importante destacar que governo digital € um
resultado de uma mudanca de paradigma, ou melhor, representa uma etapa seguinte
e do governo eletrénico (VIANA, 2021). Para entender essa mudanca, € preciso ter

claro o conceito de governo eletrénico:

Fang (2002) define governo eletrdnico como o caminho em que 0s
governos utilizam as mais inovadoras tecnologias da informacao e
comunicagao, especialmente internet e aplicativos da web, para
fornecer aos cidadaos e as empresas amplo acesso a informagao
publica e servicos, para melhorar a qualidade dos servicos e
proporcionar maiores oportunidades para participar de processos de
interesse publico, bem como fortalecer os lagos com as instituicdes
democraticas (DIAS, 2019, p.39).

Com evolucao das tecnologias e recursos digitais e o amadurecimento do
uso, o governo digital tem como mudanca de paradigma a proposta de usar as
tecnologias digitais ndo apenas para aumentar a eficiéncia ou disponibilizar servigos
online, mas a concepg¢éo do uso de TIC como elemento de transformacéo do setor
publico (VIANA, 2021). O enfoque na modernizacdo de processos muda para a
geracao de valor publico (OCDE, 2018, apud VIANA, 2021).

Esse modelo de governancga publica, focado em aumentar a efetividade da
gestao por meio de TIC, é uma tendéncia global. A Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU) estabelece, em uma das metas do 16° Objetivo do Desenvolvimento
Sustentavel, a necessidade de se “desenvolver instituicdes eficazes, responsaveis e
transparentes em todos os niveis” (IPEA, 2018, p. 432). Nesse sentido, iniciativas de
promogao do uso de tecnologias e ferramentas digitais se fazem bastante relevantes.
A ONU, em uma de suas pesquisas sobre governo digital, ao falar da importancia do

governo eletrbnico, aponta que:

Tecnologias digitais contribuem para o desenvolvimento nacional e
local, facilitam o compartilhamento de conhecimento e orientagéo, e
possibilitam a oferta de servigos e solugdes online tanto em
circunstancias ordindrias quanto extraordinérias, tornando a transicao
para a transformagao digital inevitavel. O governo eletrénico se tornou
a pedra angular para a construgdo de instituicbes eficazes,
responsaveis, resilientes e inclusivas em todos os niveis, conforme
solicitado no Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16, e
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para fortalecer a implementacao do Objetivo 17. (UNITED NATIONS,
2022, p. 32, tradugdo nossa’)

Conhecida a relevancia e atualidade da discusséo sobre governo digital,
nas préximas se¢des sao descritas as iniciativas de governo digital em ambito federal

e estadual mineiro.
5.1 Governo Digital no Brasil

No Brasil, a Lei n® 14.129, de 29 de marco de 2021, estabelece em seu art.
1° os “principios, regras e instrumentos para o aumento da eficiéncia da administragéo
publica, especialmente por meio da desburocratizacdo, da inovacao, da
transformacao digital e da participagao do cidadao” (BRASIL, 2021). Esta importante
legislacao institucionaliza a busca por eficiéncia por meio do uso de ferramentas
digitais. Partindo do principio, descrito art. 3°, inciso VII, de “uso da tecnologia para
otimizar processos de trabalho da administragdo publica” (BRASIL, 2021), varias
tecnologias e ferramentas tém sido implementadas em todos os niveis de governo.

Partindo de uma pesquisa feita em 2017, a qual identificou que dos 2,8 mil
servicos prestados pela administragdo publica federal, apenas um terco eram
totalmente digitais. Em 2018, ao revisar o governo digital no Brasil, a Organizacao

para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) destacou:

A progressiva digitalizacao do setor publico no Brasil, durante a ultima
década, permitiu o surgimento de projetos emblematicos a nivel
federal, o que contribuiu para mudar significativamente a relagdo entre
os cidadaos e o setor publico. Por exemplo, iniciativas como o sistema
de votagao eletrbnica e o sistema de declaragdo de impostos on-line
posicionaram o Brasil como uma referéncia internacional no que se
refere a utilizacao especifica das tecnologias digitais em dominios de
grande interesse publico. No entanto, a evolugdo positiva na maioria
dos indicadores de digitalizagdo ressalta a wurgéncia do
desenvolvimento e implementacdo de uma abordagem mais
estratégica, integrada e coerente de politicas de governo digital
(OCDE, 2018, p.5).

Nesse sentido, o governo federal se mobilizou em prol da unificagcao e
digitalizagdo dos servicos no portal Gov.br (BRASIL, [s.d.]). Além disso, foram
disponibilizadas ferramentas aos érgaos da administracao federal, a fim de acelerar a

7 “Digital technologies contribute to national and local development, facilitate the sharing of knowledge
and guidance, and enable the provision of online services and solutions in both ordinary and
extraordinary circumstances, making the transition towards digital transformation inevitable. E-
government has become the cornerstone for building effective, accountable, resilient and inclusive
institutions at all levels, as called for in Sustainable Development Goal (SDG) 16, and for strengthening
the implementation of Goal 17” (UNITED NATIONS, 2022, p. 32).
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transformacao digital. As ferramentas incluem automacao de fluxos, mecanismo unico
de login e autenticagdo e ferramenta de interoperabilidade e andlise dos dados
(BRASIL, [s.d.]).

Mesmo com grandes avang¢os nos ultimos anos, ainda existem grandes
oportunidades de melhoria e inovagdo de cunho de governo digital, a serem
implementadas no Brasil (OCDE, 2020).

5.2 Governo Digital em Minas Gerais

Em Minas Gerais, existem varias iniciativas de governo digital. Algumas
delas de maior destaque, a exemplo da implementagdo no governo mineiro do
Sistema Eletronico de Informacgdes (SEI), o qual é um sistema que gerencia processos
e documentos eletrénicos, fornecendo suporte para a producéo, edicao, assinatura e
tramite dos processos com seus documentos (BRASIL, 2024). Outro exemplo é o
MG.app, aplicativo que concentra diversos servigos digitais para o cidaddo®, de
maneira semelhante ao Gov.br, do governo federal.

Iniciativa também muito relevante é a aquisicao do Microsoft 365 para 0s
servidores do governo mineiro. Ao aderir a Ata de Registro de Precos n°132/2022
(MINAS GERAIS, 2022), a administracao publica deu um passo a mais na ampliagéo
do uso de ferramentas digitais. Como relata em seu sitio eletrénico, a SEPLAG
participou deste processo de aquisi¢ao visando ampliar a disponibilidade de recursos
digitais para os servidores que trabalham na sede do governo mineiro, a Cidade
Administrativa Presidente Tancredo Neves. Os recursos do Microsoft 365 séao
importantes ferramentas de tecnologia da informagédo, amplamente utilizadas para
gestdo em empresas e em governos.

Outro importante avanco no que tange a inovagao digital &€ projeto
Automatiza®. Implementado em 2024 pelo governo mineiro, o Automatiza é voltado
para melhoria de processos por meio de automatizagdes. Com foco no uso de robés
de automacéao de processos, conhecidos em inglés como Robotic Process Automation

8 “O MG app € o aplicativo oficial do Estado de Minas Gerais, com o objetivo de oferecer acesso aos
principais servigos prestados pelos 6rgaos e entidades da administracdo publica mineira. O aplicativo
foi construido com base em trés pilares: servigos, informagéo e engajamento” (MINAS GERAIS, [s.d.]).
9 O Automatiza é um projeto do governo de Minas Gerais “que utiliza a automatizagao de processos, a
inteligéncia artificial e outras tendéncias de tecnologia para otimizar o trabalho diario dos servidores,
garantindo mais eficiéncia ao servigo publico” (MINAS GERAIS, 2024a).
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(RPA), esta iniciativa busca melhorar a eficiéncia dos fluxos de trabalho dos érgaos
do Poder Executivo estadual.

No que se trata de gestao da informacdo e armazenamento de dados, o
governo de Minas Gerais utiliza de uma estrutura de Data Warehouse® (DW),
nomeado Armazém (PRODEMGE, 2019). Um DW centraliza e consolida grandes
volumes de dados de varias fontes, facilitando a criacao de relatérios, dashboards e
andlises de tendéncias. Dentre as caracteristicas de um DW, destaca-se a
organizacao de dados histéricos e estruturados para permitir a tomada de decisdes
informadas (ILHA, 2021).

Quanto aos sistemas corporativos que sdo partes integrantes do ambiente
do Armazém, para esta pesquisa € importante citar o Sistema Integrado de
Administracao Financeira (SIAFI). Utilizado para gestdo financeira e orgamentéria,

Carvalho (2008, p. 85) descreve sua implementacao em Minas Gerais:

Implantado em 1994 por meio do Decreto 35.304, o SIAFI/MG é de
utilizagao obrigatoria pelos 6rgaos do Poder Executivo Estadual, tendo
como objetivo geral auxiliar a administracdo publica na gestao
eficiente dos recursos publicos do Estado, mediante a integragcéo
automatizada dos processos de elaboragado e execugao orgamentéria,
administracdo e execucao financeira, registros contabeis e gestao do
patriménio publico (CARVALHO, 2008).

As informacgdes do SIAFI sdo partes do ambiente integrado do DW. O uso
desses dados na gestao orcamentdria nas secretarias estudadas é descrito na secao
de analise das ferramentas.

Todavia, é importante reforcar que o uso de sistemas e ferramentas de
governo digital ainda é inovacdo. Ou seja, existem muitas oportunidades para
ampliacdo do governo digital (UNITED NATIONS, 2022). Sendo assim, analisar o uso
de ferramentas digitais na gestdo do orcamento e sua execugao financeira se faz
muito relevante. Com esse estudo, sera possivel compreender, em certa medida, que
nivel esse uso esta em duas Secretarias de Estado mineiras, identificando iniciativas

que tém promovido aumento da eficiéncia na gestdo orcamentaria e financeira.

10 "A data warehouse is a subject-oriented, integrated, time-variant and non-volatile collection of data in
support of management's decision making process" (INMON, 2005, apud ARORA; GUPTA, 2017, p.
28)
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5.3 Governo digital e E-democracia

Em uma discussdo sobre governo digital, € importante destacar um
importante elemento, a democracia digital, ou, e-democracia. Amplamente utilizado

desde os anos 2000, o termo democracia digital pode ser definido como:

A democracia digital corresponde ao uso da TIC com o propdsito de
fortalecer a democracia e facilitar e ampliar a participagédo popular,
podendo incluir a oferta eletrbnica de iniciativas como féruns,
consultas, referendos, votagdes e processos decisoérios, constituindo-
se como instancias adicionais de participacdo e nao como substitutos
dos processos democraticos “analdgicos” (COLEMANS, 2005,
HACKER, 2000, apud DIAS, 2019, p.16).

Com o desenvolvimento de tecnologias de informagdo e comunicacao,
entender uma estruturacdo de Estado que se vale de TIC para estabelecer uma E-
democracia, ou democracia digital, abraca trés dimensdes, segundo a OCDE
(ANDERSEN, 2006), a saber, informacao, consulta e decisdo. As duas Ultimas se
referindo ao processo de participacao popular por meio de TIC, destaca-se, neste
trabalho, a dimensao de informacgédo, que consiste na producao e disponibilizacao de
informacgdes por parte do governo para a sociedade.

De forma mais ampla, pode-se compreender a participacao digital, ou e-
participacdo, como “as interacbes relacionadas a questdes democraticas entre
cidadaos, politicos e funcionarios que ocorrem no periodo entre as eleigdes, incluindo
consultas, representacdo distrital e auto-organizagdo de grupos de cidadaos”
(ANDERSEN, 2007, p. 29, tradugdo nossa''). Nessa perspectiva, cidadiaos com maior
acesso a informacao e informacao de melhor qualidade tém mais possibilidades de
participar do processo democratico, se posicionando de maneira mais consistente.
Observando o cidadao como um cliente dos servigos publicos (DIAS, 2019), com mais
informacdes, ele demandara servicos de melhor qualidade, fortalecendo uma atuacao
estatal mais efetiva e organizada.

Sob a édtica de reducdo de desigualdades, o desenvolvimento de uma
estrutura de TIC na dimenséo de informacao promove uma diminuicao na assimetria
de informacao. A desigualdade de condi¢des para acesso a informacéao, faz com que
grupos com condicées de acesso privilegiadas se beneficiem no processo decisério
de formulacdo de politicas publicas (PRATA, 2009). Portanto, uma estrutura de

" “the interactions on democratic issues between citizens, politicians and officers that take place
between elections, including consultation, ward representation and self-organization among citizens
groups” (ANDERSEN, 2007, p. 29)
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divulgacao de informacdes e transparéncia em um modelo de e-democracia favorece

a igualdade de condigdes da participacao no processo democratico. Como aponta

Dias (2019, p.32):

A transparéncia governamental a partir da divulgacao de documentos
de gestdo é um passo inicial, mas fundamental para permitir uma
participagao popular mais qualificada e o exercicio da accountability
democratica.
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6 ANALISE DAS FERRAMENTAS

Dentro da légica de governo digital, e buscando uma melhoria da eficiéncia
da administracédo de recursos publicos em um cenario de crise e contingenciamento
de gastos, observar as ferramentas digitais para controle do orgcamento se torna
extremamente relevante. Sendo assim, para a andlise das ferramentas propriamente
ditas, o resultado da pesquisa é dividido em trés secdes. A primeira descreve a forma
na qual o processo orcamentario acontece no governo de Minas Gerais, a partir de
diretrizes gerais sobre escolhas gerencias feitas pelo governo, seguindo para as
definicbes em nivel das Secretarias. A segunda, especifica sobre as ferramentas,
utiliza a matriz definida na metodologia para analisar e avaliar as ferramentas
utilizadas. Por fim, com base no que foi apresentado nas entrevistas, discorre-se sobre

as necessidades constatadas e oportunidades de melhoria no processo orgamentario.
6.1 Construcao e execucao do orcamento

No Estado de Minas Gerais, na estrutura de governo, a SEPLAG atua como
6rgao central de planejamento e gestao do orcamento. A organizacao da SEPLAG no
periodo em que esta pesquisa foi realizada estd definida no Decreto Estadual n°
48.636, de 19 de junho de 2023, (MINAS GERAIS, 2023a).

Dentro dessa Secretaria, em sua estrutura, existem duas areas
responsaveis pelo orcamento, a Subsecretaria de Planejamento e Orgamento
(SPLOR) e a Subsecretaria de Gestdao e Financas (SUBGEF). As duas unidades
administrativas coexistem, na medida em que a SPLOR € a unidade central
responsavel pelo planejamento e orcamento em nivel estadual, com base no art. 35
do Decreto Estadual n° 48.636/2023 (MINAS GERAIS, 2023a), e a SUBGEF tem
como competéncia o planejamento e o orcamento da SEPLAG (Art. 113). Tal situacao
se da, uma vez que a SEPLAG, enquanto responsavel pela consolidagdo do
orcamento do Estado como um todo, divide sua estrutura em duas areas, de forma
que uma trata do orgcamento do Estado e outra do que se refere ao orgamento da
SEPLAG (direcionado para financiar as atividades da Secretaria).

As diretrizes metodologicas da formulagdo do orgamento sao definidas pela
SPLOR. A prépria opcao e implementacao do OBZ seguiu as definicées desta unidade
administrativa central de governo. Portanto, cabe a SPLOR a definicdo das
ferramentas utilizadas para materializar o planejamento e o orgamento em nivel
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central. Todavia, dentro da SEPLAG, existem também duas outras subsecretarias
instituidas com intuito de promover a inovagdo e modernizagao da administracéo
publica estadual, a saber, a Subsecretaria de Transformacao Digital e Atendimento ao
Cidadao (SUBDIGITAL) e a Subsecretaria de Inovacao e Gestao Estratégica (SIGES).
A SUBDIGITAL é responsavel por coordenar implementacdo da Estratégia de
Governo Digital'?, nos termos do Decreto Estadual n? 48.383, de 18 de margo de 2022,
para a administracao publica estadual de Minas Gerais, estabelecendo politicas de
governanca eletronica e promovendo solugdes digitais que otimizem processos e
melhorem a qualidade dos servicos publicos. E a SIGES tem como competéncia
promover a gestao estratégica, inovagdo e modernizagao das agdes governamentais.
Desempenhando suas fungées complementares, essas trés subsecretarias, no que
tange ao planejamento e orgamento, contratam sistemas e desenvolvem ferramentas
para a gestdo orgamentaria no governo mineiro como um todo.

Ja a SEPLAG, como secretaria, possui orgamento préprio para custear
suas atividades. Sendo assim, a SUBGEF segue as diretrizes centrais da SPLOR
guanto ao orcamento para realizar o controle do orcamento da Secretaria. Dentro da
SUBGEF existe a Diretoria de Planejamento e Orcamento (DPO), unidade
administrativa responsavel pela gestdo no orcamento. Se valendo dos sistemas
fornecidos, bem como de suas préprias ferramentas, a DPO substancializa a gestéao
orcamentaria, tanto no planejamento quanto na execucao.

A figura abaixo ilustra um recorte do organograma da SEPLAG, apenas
com as unidades administrativas citadas, facilitando a visualizagdo da estrutura
descrita acima. A estrutura organizacional completa da SEPLAG € descrita no Decreto
48.636/2023 (MINAS GERAIS, 2023a).

2 Ao final da pesquisa, foi aprovado o Decreto n® 48.937, em 06 de novembro de 2024, que instituiu a
Estratégia Estadual de Governo Digital da Administragdo Publica no governo de Minas Gerais (MINAS
GERAIS, 2024b).
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Figura 02: Recorte Organograma SEPLAG
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Fonte: elaboragao propria, com base no Decreto n° 48.636/2023.

A SEJUSP, por sua vez, tem sua estrutura organizacional definida pelo
Decreto Estadual n® 48.659, de 28 de julho de 2023, (MINAS GERAIS, 2023b).
Analoga a DPO da SEPLAG, na SEJUSP também existe uma DPO, unidade
pertencente a Superintendéncia de Planejamento, Orcamento e Finangas (SPOF) —
sendo esta integrante da Subsecretaria de Gestdo Administrativa, Logistica e
Tecnologia. Conforme o Decreto n° 48.659/2023, compete a DPO da SEJUSP o
gerenciamento do orgcamento e do planejamento na Secretaria, desde a elaboracao
da proposta orcamentaria até o acompanhamento da execucgédo. Abaixo, essa
estrutura estd expressa em um organograma com um recorte da estrutura da
SEJUSP. A estrutura organizacional completa da SEJUSP é descrita no Decreto
Estadual n? 48.659 (MINAS GERAIS, 2023b).
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Figura 03: Recorte Organograma SEJUSP
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Conhecendo a estrutura das secretarias, a forma como elas se organizam
no planejamento do orgamento — por meio do OBZ — e gerenciam sua execugao é

objeto das secdes a seguir.
6.1.1 Construcao do OBZ

A construgdo do orcamento mineiro se organiza da seguinte forma. No
PPAG séao definidos os programas, a partir das entregas de cada 6rgao ou secretaria
para a sociedade; tais programas sao divididos em acgdes, que sao conjuntos de
atividades relacionadas entre si, que corroboram para consecucdo do resultado
esperado do programa. Ja no orgcamento anual, as acdes sdo destrinchadas por
categoria, ou elemento, de despesa, 0 que consiste na materializagcao das agdes por
tipo e natureza da despesa, quantificada em valor monetario. Na metodologia do OBZ,
cada elemento de despesa de uma acao é um decision packages, que é classificado
e priorizado. Assim, a LOA é organizada de forma a atender os objetivos do PPAG,
por meio da materializacdo das a¢cdées em elementos de despesa.

Desde a opcao até a implementacao da metodologia de formulacdo no
Orcamento, a SPLOR da SEPLAG, enquanto 6rgao central, define as diretrizes e
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parametros para formulagao do orgamento de todas as Secretarias do governo. Sendo
assim, o processo de construgdo do OBZ acontece tanto na SEPLAG, quanto na
SEJUSP, a partir da classificacdo das despesas em trés categorias, para posterior
avaliacao e priorizacdo. A saber, a classificacao proposta no material disponibilizado
para capacitagéo de pessoal € (MINAS GERAIS, 2023d):

Limiar. despesas minimas necessarias para manter as operagoes.

Limiar novo: novas demandas que também sao essenciais.

Incremental: gastos adicionais que podem ser realizados se houver
recursos disponiveis.

A partir dessa categorizagdo, existe um fluxo de priorizagao dentro de cada
secretaria. A diretriz (MINAS GERAIS, 2023d) apresenta trés niveis de priorizacao,
N3, N2, N1. N3, é a primeira rodada de priorizacao, feita pelas areas. Em seguida,
passando para a alta gestdo, existe a priorizagdo N2. Por fim, apos revisdes em
conjunto entre as unidades de planejamento (DPO ou DPOF), as unidades
administrativas e a alta gestdo de cada Secretaria, € encaminhado para o respectivo
Secretario(a) de Estado, que realiza a priorizacao final antes de enviar o projeto do
orcamento para a SPLOR da SEPLAG. Com érgéo central, a SPLOR consolida todo
o planejamento do Estado em forma do projeto da LOA, a ser enviado para a
Assembleia Legislativa.

Toda a construcdo do OBZ se da por meio do preenchimento de uma
planilha modelo, com indicacao da dotagao orcamentéria, o valor, a area demandante,
a categoria da despesa e o resultado da priorizacéo feita por cada um dos trés niveis.
Dentro de cada Secretaria, compete a respectiva unidade de planejamento e
orcamento a abertura do processo do OBZ, seguindo datas e prazos instituidas pelo
orgao central, bem como o acompanhamento e revisdo do preenchimento da planilha
e sua adequacao a metodologia proposta.

Dentre os desafios enfrentados na construcao do orgcamento, foi relatado

em uma das entrevistas:

A disseminagado de informagbes técnicas dentro da secretaria e o
esforco de convencimento da necessidade de um planejamento
adequado durante a elaboracao do OBZ, LOA e PPAG, que tentamos
remediar através da comparacdo constante dos pedidos e da
execugao orgamentaria com estes instrumentos. (Entrevistado A,
2024).
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A construcao do OBZ, portanto, € um processo conjunto, que envolve todas
as unidades administrativas das secretarias de governo. Destacando, por sua vez, a
relevancia de um fluxo de informacdes adequado, para que haja um planejamento

eficaz e, consequentemente, uma melhor execucao orgamentaria.
6.1.2 Execucao Orgcamentaria

A execucdo orcamentdria nas secretarias estudadas segue um padrdo,
divergindo em algumas opgdes de governanga e na forma como implementam as
ferramentas. Em linhas gerais, ap6s a aprovacao do orcamento anual, por meio do
sancionamento da LOA, fica autorizada a execucdo do orcamento no ano. Sendo
assim, as unidades administrativas responsaveis por gerenciar o orcamento em cada
Secretaria iniciam o processo de descentralizacdo de cotas orcamentarias para as
demais unidades administrativas de seus respectivos O6rgdos executarem o
orgamento.

O processo de descentralizagdo de cotas orgamentarias comeg¢a com as
solicitagbes das areas finalisticas de cada secretaria. Essas areas preparam o
planejamento orgamentério para o ano todo, enviando-o a DPO, no caso da SEPLAG
e da SEJUSP, ou unidades analogas, nas demais secretarias. A DPO consolida as
demandas e as envia a SPLOR, que € responsavel por liberar as cotas orgcamentarias
em nivel estadual. Apds a aprovacéao pela SPLOR, as cotas sdo repassadas para as
areas executoras. A partir dai, essas areas realizam o empenho e liquidagdo das
despesas diretamente no SIAFI.

A medida que as cotas vao sendo liberadas, surge a necessidade de
controle dos saldos, para garantir que a execug¢ao do orgamento se dé de maneira a
adequada. O controle dos saldos orcamentarios e de empenho é feito por meio de
sistemas de gestdo, como o SIAFI, que permite o0 acompanhamento detalhado dos
recursos empenhados e liquidados. De modo geral, a DPO acompanha esses saldos
para garantir que os recursos sejam suficientes para cobrir as despesas ao longo do
ano.

Uma peculiaridade da SEJUSP, para despesas custeadas com de impostos
e transferéncias de impostos de livre aplicacdo (chamados Recursos Ordinarios’'3)

13 Tal fonte de recuso é nomeada no Classificador Econémico da Despesa (MINAS GERAIS, 2024c)
como Fonte 10, como citada nas entrevistas.
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para execucao direta das Unidades Orgcamentarias, existe um sistema préprio da
Secretaria que consolida os pedidos de descentralizacdo para anélise da DPO. Como
o volume de recurso nessa fonte é relevante, o tratamento diferenciado possibilita
melhor governancga da DPO.

Dentre alguns desafios levantados pelos entrevistados quanto a execucgao,
destaca-se a necessidade de ajustar as despesas com as limitagées orcamentarias e
fiscais do Estado. Como anteriormente discutido, o cenario de restricao financeira gera
uma pressao constante para que 0s recursos sejam alocados com a maxima
eficiéncia. Outro desafio apresentado é o monitoramento do uso dos recursos para
garantir que as despesas estdo sendo realizadas de acordo com o planejamento.

6.2 As solucoes encontradas

Dos sistemas implementados na gestao central do orcamento, destaca-se
a utilizagdo do Bl Corporativo' para gerar relatérios. Citado nas entrevistas, o Bl
Corporativo é um sistema da Companhia de Tecnologia da Informacao do Estado de
Minas Gerais (PRODEMGE) integrado ao Data Warehouse — Armazém — que
consolida os dados das compras e contratagées do governo mineiro, bem como a
execucao financeira e orcamentaria. Por meio desse sistema, € possivel gerar
relatérios com gréficos e tabelas que cruzam os dados conforme desejado pelo
usuario, em uma estrutura de Online Analytical Process (OLAP) (PRODEMGE, 2019;
BRAGHITTONI, 2017). Na pratica, o uso desse sistema € limitado a alguns poucos
usuarios, que criam tabelas de consultas e que sao enviadas (manual ou
automaticamente) para as areas que demandam essas informagdes. As areas, por
sua vez, utilizam essas tabelas para alimentar outras planilhas gerenciais ou relatérios
visuais de Business Intelligence.

Adicionalmente, foram apresentados nas entrevistas outros trés sistemas
utilizados no processo de planejamento e orcamento. Compondo um portal de
planejamento e orgamento, o Sistema de Informagdes Gerenciais de Planejamento
(SIGPlan), o Sistema Orgamentario (SISOR) e o SIAFI atuam em conjunto para
consolidagdo e acompanhamento dos processos de planejamento, consolidacdo do

4 Nas entrevistas, o Bl Corporativo era também chamado por outros nomes, como BO, Armazém ou
somente Bl, que sdo formas pelas quais o sistema é conhecido entre os servidores.
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orcamento e execucdo orcamentaria e financeira (MINAS GERAIS, 2024e). Os
processos relativos a esses sistemas alimentam a base da dados do B/ Corporativo.

Quanto as ferramentas digitais utilizadas, as caracteristicas e
funcionalidades observadas sao descritas nas se¢des a seguir, separadas por
secretaria. Para a andlise, elas foram individualmente categorizadas na matriz

proposta na Metodologia.
6.2.1 SEPLAG

Na SEPLAG, o gerenciamento do orcamento pela DPO acontece por meio
de uma planilha eletrénica anual, cujo funcionamento se divide em alguns momentos.
A partir de um relatério em forma de planilha enviado periodicamente pelo Bl
Corporativo, os valores da execucao orcamentaria e financeira sao atualizados. Por
meio de férmulas, o relatério proveniente do sistema atualiza as demais abas de
gerenciamento da planilha.

A organizacao da planilha se da de forma que existe uma aba por agao
or¢camentaria, além da aba com o relatério extraido do sistema e mais algumas abas
de resumo, usada de forma estratégica, para acompanhamento da gestdo. Todas as
abas das a¢des seguem o mesmo modelo, que consiste em duas tabelas, uma com a
identificacdo da acao e sua dotagdo orgamentaria, o total de crédito atualizado para a
acdo, bem como as anulagbes e as suplementacbes que porventura houver. A
segunda tabela apresenta a programacao mensal da execucgao financeira da acao,
cujo o preenchimento € de competéncia da area que é responsavel pela a agao,
seguindo o padréo apresentado. Por meio dessa tabela é feito o acompanhamento do
valor planejado e o executado, bem como das fases da execucdo da despesa
(descentralizagdo, empenho e liquidagéo).

Quanto as abas de resumo, a planilha sintetiza informacdes importantes
para acompanhamento da DPO e das geréncias superiores. Por meio dessas
informacdes, é possivel saber a diferenga entre o total de crédito orgamentério
autorizado e o total programado pelas areas; o montante de valor executado por tipo
de despesa, por fonte do recurso, e por area; e qual o valor total por fase de execucao
da despesa. Assim, a DPO consegue gerenciar a execu¢ao orgcamentaria, com as
distor¢des entre planejado e executado sendo visualmente identificadas, e realizar e
acompanhar as descentralizacdes de cota orgcamentdria para as unidades
administrativas.
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A matriz apresentada na Tabela abaixo sistematiza a ferramenta e seu uso
na SEPLAG.

Tabela 02: Matriz ferramenta SEPLAG.

Qual é a ferramenta

FERRAMENTA i Planilha Eletrénica.
utilizada?
Descricao geral da Planejamento e acompanhamento da execucao
DESCRIGAO == ’ il ¥

ferramenta. orgamentaria anual.

Todas as unidades administrativas langam suas

USO Quem utiliza, e qual uso previsdes de despesas ao
e feito? longo dos meses; a DPO acompanha e atualiza as

bases de dados da execucao.

Acompanhamento do crédito orgamentario
atualizado; langamento das
: previsbes mensais de gastos; acompanhamento da
Quais recursos a - .
RECURSOS execucio orcamentaria e
ferramenta oferece? . . -
financeira da despesa; visualizacao dos dados

consolidados com base nas

necessidades da gestao.

Existe integracao entre a
INTEGRAGAO ferramenta e algum
sistema? Se sim, qual?

Os dados extraidos do Bl Corporativo sao lancados
na planilha manualmente.

Fonte: elaboragéo propria.

Um ponto relevante de salientar é que todas as unidades administrativas
da SEPLAG tém acesso a mesma planilha, que é disponibilizada no inicio do ano e é
atualizada ao longo do ano, o que favorece a integracao entre as areas da Secretaria.
Além disso, destaca-se o recurso de consolidacdo dos dados de maneira visual para
a gestao e a integracao com o Bl Corporativo.

6.2.2 SEJUSP

Destaca-se uma importante peculiaridade na gestdo orgcamentaria da
SEJUSP, a forma como as ac¢des sao divididas entre as unidades administrativas da
Secretaria. Como anteriormente apresentado, em Minas Gerais a formulagdo do
orcamento é construida como orcamento programa. Por este motivo, toda a estrutura
da lei orcamentéria, incluindo as agdes, € organizada pelas entregas previstas nos
programas. Sendo assim, como a SEJUSP é uma secretaria cuja finalidade é a
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implementagdo e o acompanhamento da politica estadual de seguranga publica
(MINAS GERAIS, 2023b), todas as acgdes orcamentarias da Secretaria sao
organizadas em uma légica de programas de politicas de seguranca publica.
Exemplificando, no orcamento de 2024, existe o programa de “Promoc¢ao da Politica
Socioeducativa para atendimento aos adolescentes em conflito com a lei”, tendo entre
suas agles a “Formacao educacional e profissional do adolescente em cumprimento
de medida socioeducativa” e a “Adequacdo, manutencdo e desenvolvimento do

atendimento socioeducativo” (MINAS GERAIS, 2024d). Assim, cada acao e programa

sao partes de uma entrega dentro da atividade fim da Secretaria.

Tabela 03: Programas e ag¢des orgamentarias LOA SEJUSP 2024

N° |Programa Observacao Resumo acoes Valor
Realizar servigos
técnico-
Apoio as :dg}(l)n:érsag\r/o; o(ie Assessoramento e R$
705 | politicas Ii§tando os rgcurs’os gerenciamento de politicas 195.332 672 .00
publicas nao aplicaveis publicas e
diretamente as agdes
finalisticas.
Melhorar a
integracao e Coordenar a politica de
Gestéo qualidade das agbes |segurancga publica,
. e informagdes de inteligéncia, moradias para
134 integrada de seguranca publica servidores em risco R$
seguranca . S o oo | 84.172.068,00
oliblica visando reduzir capacitacao de profissionais

crimes, violéncia,
acidentes e violacoes
de direitos.

e apoio ao Fundo Estadual
de Seguranca.

Promocéao da

Adequacao, manutencao e

politica QéiTgsegentes em desenvolvimento do

socioeducativ medida atendimento socioeducativo,

a para X . atendimento a saude do

: socioeducativa, . R$
146 | atendimento adolescente em conflito com

promovendo : < ) 446.171.794,00

aos . ~ . a lei, formacgao educacional
reintegracao social e o

adolescentes reducio da e profissional do

em conflito aucao adolescente em medida

. criminalidade. \ .
com a lei socioeducativa.

Reduzir a violéncia
em areas e grupos

vulneraveis,
fortalecer o Prevencgéao social as
129 Pr.ev_engéo a poIiciar_nento yioléncias~e crimin_alidades, R$
criminalidade |comunitario e implantacao de unidades de | 51.826.598,00
aumentar a prevencao a criminalidade.

sensacéao de
seguranga em Minas
Gerais.
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Assegurar N ~

; gur Modernizagao e expansao
instalagoes & do sistema prisional
condicdes P .

custédia e ressocializacao
adequadas no

. - de presos, manutengéo e
Infraestrutura | sistema prisional ampliacio do R$
130 | do sistema para uma custddia moﬁito%amento cletrénico 3.218.567.859,
prisional humanizada e boas ’ 00

implantacao de
metodologias de custddias
alternativas, unidades de
saude do sistema prisional.

condicbes de
trabalho, melhorando
os indices de
ressocializagéo.
Coordenar politicas
sobre drogas em

Minas Gerais, Descentralizagao da politica
promovendo sobre drogas, apoio a rede
prevengao, complementar de suporte ao
141 Politicas sobre trgtamentqe ererldente quimico, apoio R$ 44.601,00
drogas reintegracao de as ag6es do Fundo Estadual
dependentes, de Prevencao, Fiscalizacao
fortalecendo redes e | e Repressao dos
gerindo ativos Entorpecentes (FUNPREN).
apreendidos do
trafico.

Fonte: Elaboracao propria com base na LOA 2024 (MINAS GERAIS, 2024d).

Todavia, ao se observar a estrutura organizacional da Secretaria, em seu
Decreto n® 48.636 (MINAS GERAIS, 2023b), a divisdo de atribuicbes das unidades
administrativas nao corresponde a divisdo proposta no orgcamento-programa. Isto &,
na estrutura da SEJUSP, optou-se por dividir as areas meio' por proximidade das
atividades que desempenham, e nao pelos programas orgcamentarios. Um exemplo
seria a Diretoria de Servigos Gerais (DSG), responsavel — entre outras funcdes — por
servicos de dedetizacao e utilidade publica (agua, esgoto e energia) em todas as
unidades da SEJUSP, incluindo presidios e unidades socioeducativos. Tal diretoria se
vale, portanto, de recursos de programas relacionados a diferentes politicas publicas
para custear tais servicos. Consequentemente, uma Unica unidade executora do
orcamento, como a DSG, se torna responsavel por utilizar recursos referentes a
diversas ag¢des orcamentaria, por mais que se tratam de um mesmo servigco ou
material.

Objetivando responder a complexidade da relacao entre a organizagéao do
orcamento e estrutura da Secretaria, a gestdo orcamentaria na SEJUSP precisou

15 Area meio sdo unidades administrativas que desempenham atividades de suporte administrativo,
como gestdo de pessoal, orcamento e infraestrutura, que auxiliam as areas finalisticas a executar
politicas e servigos publicos.
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construir suas ferramentas observando tal peculiaridade. A solugdo encontrada pela

DPO foi a criagcao de trés planilhas eletrdnicas.

7

A primeira, proveniente do Bl Corporativo, é atualizada e enviada
automaticamente pelo sistema para o e-mail da DPO, contendo o saldo disponivel por
acao e elemento de despesa para cada unidade executora do orgcamento. Por meio
dessa planilha é feito o controle dos saldos das descentralizagbes orcamentarias,

verificando se os valores ja foram utilizados.

Tabela 04: Matriz ferramenta SEJUSP 1.

l&af r
FERRAMENTA (@l ¢ aferamenta Planilha Eletranica.
utilizada?
Descricdo geral da

DESCRIG'&O' ferramenta.

Controle das descentralizacGes orgamentaria.
Quem utiliza, e qualuso A DPO utiliza a planilha para verificar se os valores

{0 e feito? das descentralizacGes ja foram utilizados.

. Controle do saldo disponivel por acao e elemento de
Quais recursos a

RECURSOS despesa para cada unidade executora do
ferramenta oferece?
orgamento.

Existe integracéo entre a
INTEGRAGAO ferramenta e algum
sistema? Se sim, qual?

Os dados extraidos do Bl Corporativo sdo langados
na planilha manualmente.

Fonte: elaboragéo propria.

A segunda planilha utilizada pela DPO é uma enviada periodicamente pela
SEPLAG, que consta detalhes da execucao orcamentaria da SEJUSP. Dividida em
varias abas, essa planilha eletrénica apresenta diversas tabelas com os dados de
cada acao, isto é, sua dotacéao, o valor total do crédito autorizado, as suplementacdes
e anulagdes, o valor total empenhado, liquidado e pago, o valor total descentralizado
e 0 saldo das cotas descentralizadas. Por meio dessa planilha, sdo verificados os
detalhes das acgdes e sua execugao.
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Tabela 05: Matriz ferramenta SEJUSP 2.

al & a ferramenta
FERRAMENTA ualéafer Planilha Eletrdnica.
utilizada?

Descricao geral da

DESCRICA. Execucdo orcamentaria e financeira.
ERRAD ferramenta. WS O L
UsSo Quem utiliza, e qual uso A DPO utiliza a planilha para obter com detalhes
é feito? todas as informactes das agdes e sua execugao.
Quais recursos a Todas as informagoes respectivas as acdes
RECURSOS fmagroniese .
ferramenta oferece? orgamentarias e sua execucgao financeira.

Existe integracdo entre a
INTEGRACAO ferramenta e algum A planilha é enviada pela SEPLAG periodicamente.
sistema? Se sim, qual?

Fonte: elaboragéo propria.

A terceira planilha de controle € feita pela propria DPO, apresentando a
execugao por unidade administrativa. Observando a peculiaridade da SEJUSP, o
gerenciamento do orgamento ndo pode ser feito apenas pelas agdes, uma vez que
mais de uma drea executa a mesma agéo. Isto posto, a planilha foi criada para
possibilitar esse gerenciamento. Para tal fim, a planilha se organiza da seguinte
maneira: algumas abas com dados das acdes e sua execuc¢ao, a partir de um relatério
extraido do Bl Corporativo, servem de base para a principal tabela da planilha, a da
execucdao mensal das acbes por agrupamento e area gestora. Nesta tabela, foram
agrupadas as acdes por seus elementos de despesa e unidade administrativa
responsavel pela gestdo de tais valores. Seguindo o exemplo anteriormente
apresentado, existe uma parte na tabela apenas para utilidade publica, de
responsabilidade da DSG, que engloba valores de véarias agdes orcamentarias.
Portanto, a planilha se organiza de maneira que seja possivel visualizar qual o estado
da execucao mensal do orcamento por parte das areas da Secretaria.
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Tabela 06: Matriz ferramenta SEJUSP 3.

ual é a ferramenta
FERRAMENTA a i ; Planilha Eletrénica.
utilizada?

Descrigao geral da

DESCRIGAO i Execugdo por area gestora.
A DPO utiliza a planilha para gerenciar a execucao
Quem utiliza, e qual uso . P . p g g
uso orcamentaria e financeira por agrupamento de

& feito?
s acdes por area gestora.

Quidis reea Acompanhar a execugdo mensal do orcamento para
Lals recurso
RECURSOS cada uma das areas que executam recursos

ferramenta oferece? :
orgamentarios.

Existe integragdo entre a
INTEGRAGCAO ferramenta e algum
sistema? Se sim, qual?

Os dados extraidos do Bl Corporativo sdo lancados
na planilha manualmente.

Fonte: elaboragéo propria.

Em linhas gerais, pode-se dizer que a complexidade e o tamanho do
orcamento da SEJUSP levaram a DPO criar trés planilhas para gerenciar a execucao
do orcamento na Secretaria. Além disso, as planilhas ndo sdo compartilhadas com as
unidades administrativas da SEJUSP, sendo as informagdes disponibilizadas sob
demanda pela DPO.

6.3 As solucoes necessarias

Em observancia ao processo de execucao orcamentaria, bem como as
opcoes de governanga e implementacdo de ferramentas digitais nas Secretarias
estudadas, fica nitido a proximidade das atividades de planejamento e orgcamento
entre os entes da administracao direta de Minas Gerais. Nesse sentido, existem usos
e necessidades comuns entre as areas estudadas. Portanto, existem alguns pontos
levantados na pesquisa que elucidam algumas necessidades.

Um ponto de destaque é a quantidade de sistemas utilizados e a integragcéo
entre eles. Para o gerenciamento do orcamento, sdo utilizados sistemas de
planejamento, de execugao financeira e de controle orcamentério, além de sistemas
administrativos e de informagdo. Com os fluxos de trabalho definidos, a geréncia
transita com aparente facilidade entre os sistemas para obter as informagdes
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necessarias, o que possibilita a gestao. Todavia, por mais que exista certa integragéo
entre os sistemas, a obtencao de informagdes gerenciais esta dispersa entre eles.

Observando essa situacao, o governo mineiro esta construindo desde 2008
um novo sistema que integrara todos os processos corporativos do governo de Minas
Gerais (NEVES, 2016). Este sistema de Gestdao de Recursos e Processos (GRP) é
uma iniciativa conjunta entre a Secretaria de Estado da Fazenda (SEF) e da SEPLAG,
visando facilitar a gestao. Com previsao de implementacao em 2025, a SEF, em seu
site de apresentacéo do sistema, descreve o GRP como:

O GRP Minas, em sua esséncia, consiste na padronizagao, otimizagao
e integracdo dos processos organizacionais, pela implementacdo de
diversos sistemas de tecnologia da informagdo, modulares e
completamente integrados, capazes de suportar os processos de
negocio corporativos do Estado. (MINAS GERAIS, 2023c)

A implementacgao de sistemas integrados de gestao, como o GRP Minas,
reflete ndo apenas a busca por eficiéncia e modernizagdo dos processos, mas
também a necessidade de alinhamento com as tendéncias de governo digital e a
legislacéo de governo digital. Esses sistemas possibilitam a integracao de diferentes
setores e funcbes, promovendo maior transparéncia e controle das atividades
governamentais. Segundo Neves (2016), a mudanga organizacional inerente a
implantagdo de tais sistemas € complexa, tendo como um dos maiores desafios a
gestdo da mudancga e a superacgao de resisténcias internas. Portanto, com grandes
promessas do sistema, o GRP pode ser uma solucdo para melhoria da gestédo
orcamentaria, mas por ainda nao ter sido colocado em operagdo, é importante
aguardar para compreender como dara seu uso no governo mineiro.

Outra questao verificada foi o uso limitado do Bl Corporativo, uma vez que
o sistema possibilita a criacdo de painéis visuais, com graficos sintetizando as
informacdes atualizadas, mas que nao sao utilizados pelos setores estudados.
Complementarmente, ao serem questionados sobre o uso de outras ferramentas de
Business Intelligence, os entrevistados relataram que as atividades de gestdo séo
subsidiadas por planilhas eletronicas, sem uso de painéis visuais. Sendo assim,
identifica-se uma oportunidade de melhoria no uso de ferramentas digitais para gestao
do orcamento, uma vez que ferramentas de Bl possibilitam uma anadlise visual dos
dados e processos, apresentando para o usuario a informacgao “de forma contextual,
em conjunto com outras informagdes relevantes” (BRAGHITTONI, 2017).
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Para além, destaca-se a necessidade de maior disponibilizacdo de
informacgdes para as demais unidades administrativas das secretarias, para além das
diretorias de planejamento e orcamento. Na SEJUSP, apenas quando solicitado
algum dado, a DPO fornece para a area demandante, ndo ferramentas institucionais
de acompanhamento pelas demais areas. Tal situacao se justifica pela complexidade
do gerenciamento do orgamento, como anteriormente apresentado. Na SEPLAG, por
terem acesso a planilha, qualquer setor pode verificar a execugdo orcamentaria,
embora a interface de uso seja voltada para visualizacdao das agdes isoladas, sendo

as abas de resumo como ferramentas de acompanhamento especificas para a DPO.
6.4 Comparativo

Portanto, a andlise das ferramentas possibilitou a verificacao de que, por
mais que as geréncias encontraram nas planilhas eletronicas solucdes para viabilizar
a gestdo orcamentdria, ainda existem oportunidades de melhorias a serem
implementadas. A propria iniciativa do GRP €& um esforco em diregcdo ao
aprimoramento da gestao publica estadual, mas a morosidade em sua implementacao
torna as iniciativas setoriais de inovacdo em ferramentas digitais as saidas
encontradas pela gestéo.

Nesse sentido, considerando o atual cenario, com as solugbes atualmente
implementadas, as semelhancas e diferencas entre as solu¢des das duas secretarias

estudadas sao sistematizadas no quadro abaixo:

Figura 04: Quadro Comparativo

Aspecto SEPLAG SEJUSP
Ferramentas Planilhas eletrénicas com Planilhas eletrénicas sem
utilizadas integracao ao Bl Corporativo e integragao direta ao Bl Corporativo

ao DW. ou DW.
Acesso as Todas as unidades Informagdes sao disponibilizadas

administrativas tém acesso as

informaco .
ormacgoes planilhas.

pela DPO sob demanda.

Consolidacao visual dos dados,
com dashboards e analises
simplificadas.

Visualizacao de
dados

Dados dispersos e consolidacao
manual.
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Organizagao centrada nos
programas e agoes de seguranga
publica.

Voltado para o planejamento e a

F 0 A N
oco das acoes execucao financeira integrada.

Integracdao com | Alta integragédo com sistemas e | Baixa integragdo com outras areas,
outras areas areas administrativas. com foco especifico da DPO.

Dificuldade em consolidar dados de
forma integrada e compartilhar
recursos.

Limitadores Interface pouco amigavel e
identificados voltada a agdes isoladas.

Fonte: Elaboragéo prépria.
O quadro acima evidencia as principais diferencas e semelhancas no uso

das ferramentas de gestdo orcamentaria nas secretarias SEPLAG e SEJUSP.
Enquanto a SEPLAG apresenta um ambiente mais integrado e com maior
acessibilidade de informacbes a todas as unidades administrativas, a SEJUSP
depende de uma abordagem centralizada pela DPO, o que limita a autonomia das
demais areas administrativas na consulta e acompanhamento de dados.

Além disso, a SEPLAG se beneficia da consolidagao visual proporcionada
pelo Bl Corporativo e pelo DW, facilitando a analise e o gerenciamento das execugdes
orcamentarias. J& na SEJUSP, a auséncia dessa integracao obriga a DPO a realizar
processos manuais de consolidacao, o que pode implicar em maior tempo e esforgo
administrativo. Ambos o0s casos, no entanto, enfrentam desafios relacionados a
interface e a integracdo mais ampla, apontando oportunidades para otimizagcdes e
melhorias tecnolégicas em linha com o projeto GRP.

Diante do exposto, é possivel identificar, em certa medida, em qual nivel
de maturidade de Business Intelligence a administracdo publica mineira esta, a partir
do modelo desenvolvido pela IBM (IBM, 2009, apud SHAABAN et al., 2011), como
exposto na secao de Metodologia. Para esse fim, as acdes do governo mineiro sao
enquadradas dentro dos niveis para verificar qual nivel melhor descreveria a situagéo

atual.
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Figura 05: Quadro niveis de maturidade

Nivel de
Maturidade

Descricao

Acoes do Governo Mineiro

1 - Unaware
(Desconhecido)

Dados inconsistentes, falta de
métricas definidas e auséncia de
ferramentas integradas.

Situacao anterior ao uso de
ferramentas digitais para gestao
orcamentaria.

2 - Tactical (Tatico)

Uso de dados ainda fragmentado,
baixa integracio entre
ferramentas e desconfianga na
precisdo dos dados.

Uso inicial de planilhas
eletrénicas para controle
financeiro, sem integragédo com
sistemas corporativos.

Crescente compromisso com Bl,

Implementagédo do Data

(Estratégico)

com objetivos estratégicos da
organizagao.

3 - Focused dashboards e métricas Warehouse (DW) “Armazém” e
(Focado) formalizadas, mas com objetivos | painéis de Bl para visualizacao e
pouco alinhados entre areas. andlise de dados orgamentarios.
Integracéo do Bl com processos | Em transicdo: ampliacdo do uso
4 - Strategic organizacionais e alinhamento do Bl Corporativo e integracao

progressiva de sistemas,
preparando para o GRP.

5 - Pervasive
(Ubiquo)

Bl completamente integrado em
multiplos niveis, com decisoes
ageis e baseadas em dados
confiaveis.

Meta futura: Implementacao do
GRP, com interoperabilidade
total e uso avangado de
automacdes como RPA.

Fonte: Elaboragéo propria.

Considerando o atual estagio de desenvolvimento das ferramentas e
sistemas no estado, pode-se dizer que Minas Gerais encontra-se em uma transicao
para o nivel quatro (Strategic), uma vez que a integracdo entre os sistemas tem
desenvolvido significativamente ao longo dos anos, especialmente com a
implementagdo de um DW, o Armazém, e com 0s usos das informagdes por parte das
areas de orcamento e planejamento. No entanto, o estado ainda nao alcancou
plenamente o nivel Strategic, pois a interoperabilidade total entre sistemas e a
integracdo completa do Bl em processos estratégicos dependem de projetos futuros,

como a implementacao do GRP.
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Com a implementacao do GRP, é possivel que o governo de Minas Gerais
consiga integrar completamente os sistemas com 0s processos organizacionais,
alcangando, assim, o quinto nivel de maturidade. Para tal, é importante reforcar a
importancia de uma gestdo da mudanca adequado, haja vista que a implantacédo do
sistema “podera acarretar mudancas de natureza estrutural e comportamental”
(SOUZA; SACCOL, 2006, apud NEVES, 2019, p. 104).
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

Em linhas gerais, pode-se dizer este estudo sobre orcamento publico
permite a compreensao do uso das ferramentas digitais na gestdo orcamentaria em
um sentido amplo. Entretanto, a pesquisa se limitou a apenas duas secretarias do
governo mineiro, tornando novos estudos relevantes para maior compreensao da
tematica em Minas Gerais e no Brasil. Ademais, é importante destacar que,
inicialmente, a pesquisa contemplaria também a Secretaria de Estado da Fazenda,
mas, por conta de sucessivas tentativas de contato serem fracassadas, esta secretaria
foi retirada do escopo do projeto.

A andlise das ferramentas tornou evidente uma limitacdo do orcamento-
programa, no que tange ao gerenciamento do orgamento. Pensado numa logica de
alcancar objetivos e entregar resultados para a sociedade, 0 orgcamento-programa,
nos moldes em que € implementado no governo mineiro, ndo considera a
complexidade na gestdao orcamentaria de uma secretaria como a SEJUSP. A
amplitude dos programas e acbes previstos no orcamento, direcionados para as
entregas para sociedade esperadas, ndo corresponde a estrutura da Secretaria, o que
leva a gestédo encontrar formas de gerenciar o orgamento.

Uma vez que existem atividades semelhantes, a exemplo dos servigos de
utilidade publica, que atendem mais de um programa orcamentario, a gestdo da
execucao orcamentaria se torna significativamente mais complexa. As solugdes
encontradas pela DPO da SEJUSP se mostraram suficientes para contornar essa
questdo. Todavia, ainda existem possibilidades de expansédo no uso de ferramentas
digitais, principalmente na apresentagcdao e comunicacdo dos dados, seguindo as
diretrizes e tendéncias de governo digital discutidas neste trabalho.

Assim, apesar das limitacbes da pesquisa, conclui-se que o orcamento,
como instrumento de planejamento e de viabilizacdo das atividades do Estado, ndo
termina com a promulgacao das leis orcamentarias. Antes, o orcamento é uma peca
fundamental no dia a dia da administracdo publica; e sua gestao, fulcral para a
eficiéncia financeira e melhora no quadro fiscal.

Este estudo, portanto, ndo esgota o tema, de maneira que é ainda é
relevante a andlise do uso de ferramentas digitais em outras entidades de governo,
tanto em Minas Gerais, quanto nos demais entes federativos.
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APENDICE A

ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA

Estrutura da Secretaria na Execucéo Orgcamentaria e Financeira:

a) Qual é a estrutura de execucgao e de planejamento do orgamento e das
financas na secretaria?

b) Quais séo as principais divisdes ou departamentos envolvidos nesse
processo?

c) Como é a divisdo de atribuicoes e funcdes entre as areas?

Construgdo do OBZ na Secretaria:

a) Como é elaborado o Orcamento Base Zero (OBZ) dentro da Secretaria?

b) Como séo priorizadas as demandas pelos diferentes niveis de gestao?

c) Quando necessaria, como ¢ feita a priorizagdo de demandas de cunho
limiar para o funcionamento da area?

d) Como é feita a instrucao e capacitacéao dos agentes participantes que
planejam e executam o orgamento nas unidades administrativas da

secretaria?

Execucdo do Orcamento e Ferramentas:

a) Como funciona descentralizagdo de cota orgamentaria na secretaria, desde
a solicitacao até a liberacao da cota?

b) Quais sao os principais desafios enfrentados na execucao e
descentralizagdo do orcamento?

c) Qual é a forma de controle dos saldos orgamentarios e saldos de empenho
na Secretaria?

d) Quais sao as principais ferramentas ou sistemas utilizados na gestao
orcamentaria e financeira?

e) Como essas ferramentas sao utilizadas no dia a dia da Secretaria?

f) Caso utilize ferramentas de Business Inteligence, que tipo de uso para a
gestao e tomada de decisdes é feito?




