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RESUMO

Tendo em vista o0 cenario de recessdo econdémica que assola o Brasil e os entes
federados desde 2015 e diante da necessidade de haver maior racionalidade na
alocacdo dos recursos frente as demandas das politicas publicas, o governo do
Estado de Minas Gerais optou por adotar uma nova metodologia para elaborac&o do
seu or¢amento, substituindo o modelo incremental pelo Orcamento Base Zero (OBZ).
Assim, pesquisa-se sobre a analise da implementagdo da metodologia do orgcamento
base zero no Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais (CBMMG) para o exercicio
financeiro de 2020. Realiza-se, entdo, uma pesquisa descritiva, de analise qualitativa,
em que se faz uma investigacao bibliografica para compreender os conceitos e bases
tedricas, além de uma pesquisa documental e um estudo de caso que utilizou de
entrevistas com roteiro semiestruturado, e posterior analise de conteudo, para
entender como se deu a implementac&o da metodologia na corporac¢ao. Diante disso,
verificou-se que a pouca capacitacdo da equipe somada a escassez de tempo para a
implementacdo de uma complexa metodologia representaram as principais
dificuldades enfrentadas pelo CBMMG. Porém, mensurou importantes beneficios,
como o maior nivel de informacdo gerencial do or¢camento, possibilitando o
embasamento das tomadas de decisdo do alto comando da instituicdo e o
direcionamento na captagcdo de recursos alternativos, além do ganho de eficiéncia
para se fazer mais com menos recursos. Assim, constatou-se que, a despeito das
dificuldades enfrentadas, a implementacdo da metodologia do OBZ gerou ganho
institucional, mas que carece de adaptacdes de melhoria para consolidac&o no setor
publico do executivo mineiro.

Palavras-chave: Orcamento base zero. Orgamento publico. Corpo de Bombeiros
Militar de Minas Gerais.



ABSTRACT

In view of the economic recession that has plagued Brazil and its federal entities since
2015 and in face of a need for greater rationality in the allocation of resources before
public policy demands, the State of Minas Gerais’ Government chose to embrace a
new methodology for the preparation of its budget, replacing the incremental model
with the Zero-Base Budget (OBZ). Therefore, there is research on the analysis of
implementing a zero-base budget methodology in the Military Fire Department of
Minas Gerais (CBMMG) in the financial year of 2020. A descriptive research of
qualitative analysis is being carried out, in which a bibliographic investigation is done
to understand the concepts and theoretical bases, as well as a documentary research
and a case study that used interviews with semi-structured script, and after that a
content analysis to understand how the implementation of the methodology took place
in the corporation. Thus, it was found that the lack of training of the team and the short
amount of time for the implementation of a complex methodology represented the main
difficulties faced by CBMMG. However, important benefits were measured, such as
higher level of management information in the budget, enabling the basis of the
decision-making in the institution's high command and attracting alternative resources,
in addition to gaining efficiency to do more with fewer resources. Thereby, it was found
that, despite the difficulties faced, the implementation of the OBZ methodology
generated institutional gain, but that it lacks adaptations of improvements for
consolidation in the public sector of Minas Gerais’ state executive power.

Keywords: Zero-base budget; Public budget; Minas Gerais Military Fire Department.
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1 INTRODUGAO

Em meio a recessado econdmica vivida pelo pais desde 2015, que trouxe
severas consequéncias fiscais para o Estado de Minas Gerais, mostra-se evidente
que os gestores do executivo mineiro necessitam de estratégias para o atendimento
das crescentes demandas das politicas publicas diante de um cenario de escassez
financeira. A racionalidade no planejamento e a execugdo do orgcamento com 0
aprimoramento do gasto publico, por exemplo, demonstra-se como algo
extremamente relevante e necessario na atualidade.

Até o ano de 2019, o governo de Minas Gerais adotava em todas as
secretarias o modelo de or¢camentacdo conhecido como orgcamento-programa, que
utiliza como técnica de planejamento o or¢gamento incremental. O orgamento-
programa da énfase a identificacdo dos programas de trabalho, aos projetos e as
atividades, além do estabelecimento de metas e de objetivos a serem implementados,
bem como dos custos relacionados. Ja a técnica do orgamento incremental baseia-se
em realizar um ajuste marginal nos itens da receita e da despesa a cada ano,
corrigindo o valor monetario da moeda, ndo analisando as novas necessidades e
prioridades da sociedade e n&o tendo como foco a eficiéncia do gasto nem a evolugéo
da acdo governamental (GAMA JR, 2009).

Contudo, apds o governador Romeu Zema Neto, do Partido Novo (NOVO),
assumir o Estado, em 2019, e com o objetivo de estabelecer uma nova metodologia
de planejamento orgcamentario, o governo decidiu realizar um projeto piloto que alterou
a forma incremental de or¢camentagcéo que vinha sendo realizada nas instituicées do
Setor Seguranga Publica no Estado de Minas Gerais, implementando a elaboracgéo da
Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2020 o conceito do Or¢camento Base-Zero (OBZ).

Tal metodologia busca identificar as oportunidades de redugcdo de
despesas, com o0 minimo de impacto no alcance dos resultados das politicas publicas,
além de aperfeigoar a organiza¢éo e o controle do orcamento publico, uma vez que
permite que as instituicbes repensem suas entregas e gastos, classifique-os como
limiares ou incrementais, dando ao dirigente maximo de cada uma das entidades a
oportunidade de priorizar cada uma dessas entregas de acordo com a sua relevancia
para os objetivos da organizacéo.

Dessa forma, esse estudo buscara analisar o processo de implementacéo

da metodologia do OBZ na elaborag&o do or¢amento do exercicio financeiro de 2020
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no Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais (CBMMG), bem como mensurar os
beneficios obtidos, as dificuldades enfrentadas e diagnosticar se houve ganho
institucional com a utilizagcdo dessa metodologia.

Considerando se tratar de um projeto piloto, apenas no setor da seguranca
publica do Estado de Minas Gerais, vé-se a relevancia que esse estudo possui para o
setor publico, uma vez que ao analisar como se deu o processo de implantacéo da
metodologia do OBZ no CBMMG, pretende-se registrar o aprendizado obtido, além de
realizar uma analise critica para subsidiar os atores envolvidos com o planejamento
orcamentario dentro da corporacdo para aperfeicoamento dessa ferramenta nos
exercicios financeiros vindouros. Ressalta-se também que tal trabalho auxiliara a
implantacdo dessa mesma metodologia nas demais secretarias, além de possibilitar
uma possivel aplicacdo desse processo em outros estados ou instituicdes
governamentais.

Diante do projeto piloto para mudar a forma de orcamentacdo nas
instituicées de segurancga publica do Estado de Minas Gerais, o presente estudo busca
analisar como ocorreu o processo de implementagéo da metodologia do OBZ para a
elaborag&o do orgamento do exercicio financeiro de 2020 no CBMMG.

Assim, tem-se como objetivo geral, a analise do processo de
implementac&o da metodologia do OBZ para a elaborag&o do orgamento do exercicio
financeiro de 2020 no CBMMG.

Para o alcance do objetivo geral, tem-se como objetivos especificos:
a) fundamentar as nogdes basicas do orgamento publico;

b) discorrer sobre os instrumentos orcamentarios brasileiros e sobre seus ciclos

de elaboracéao;

c) conceituar e explicar a metodologia para implementagcéo do Orgcamento Base

Zero no Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais;

d) descrever como se deu a dinédmica de implementagéo do OBZ, as dificuldades
enfrentadas, as vantagens aferidas e as sugestdes de melhoria do processo

de constru¢ao do orcamento.

Tendo em vista a novidade da utilizagdo da metodologia do OBZ no
processo or¢amentario do setor publico mineiro e por se tratar de um projeto piloto,

ou seja, um experimento em que s&o analisados diversos aspectos de algo dentro de
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um determinado periodo de tempo para posterior decisdo da implantagéo definitiva ou
nao, mostra-se evidente que o estudo € oportuno e necessario para verificar a
implementacéo desse instrumento no CBMMG.

Espera-se que o relato desta pesquisa, na forma de monografia, possa
contribuir, a fim de documentar essa experiéncia, registrando todo o processo €
aprendizado obtido, além de realizar uma analise critica que auxiliara a implantacéo
dessa mesma metodologia nas demais secretarias do governo de Minas Gerais, assim
como possibilitar uma possivel aplicacdo desse processo em outros estados ou
instituicGes governamentais.

Por se tratar da implementacédo de uma nova metodologia que, apesar de
existir desde a década de setenta, nunca havia sido testada na administracéo publica
do Estado de Minas Gerais, faz-se necessaria a condu¢do da pesquisa por meio de
estudo exploratorio na fase inicial deste trabalho, com vistas a proporcionar maior
familiaridade com o tema, conforme aponta Gil (2008). Com isso, pretende-se realizar
a revisdo bibliogréfica e documental para suprir de informacbes sobre as
caracteristicas e o processo evolutivo dos diferentes tipos de orcamento ao longo dos
anos, bem como o aprofundamento do conhecimento da metodologia do OBZ.

Por meio de pesquisa qualitativa com carater descritivo, sera analisada a
comparacado da metodologia do OBZ com o modelo anterior de or¢amentacéo,
conhecido como orgamento-programa, que utilizava como técnica de planejamento o
orcamento incremental.

No que se refere ao método selecionado para o desenvolvimento da
pesquisa, foi utilizada a metodologia do estudo de caso, pois permite analisar com
intensidade e profundidade diversos aspectos de um fendmeno, de um problema, de
uma situacao real.

No tocante a coleta de dados, o método escolhido foi a realizacdo de
entrevistas do tipo semiestruturada com os atores envolvidos no processo de
implementacdo do OBZ. Para a analise dos dados obtidos, utilizou-se a técnica de
analise de conteudo que visa descrever e interpretar informagdes contidas em
documentos, textos e todas as suas variacbes. A partir de descrigcdes sistematicas e
objetivas, sejam elas qualitativas ou quantitativas, busca-se alcancar uma
compreensao mais profunda dos fatos e conhecimentos que ndo seriam possiveis de

alcancar a partir de uma leitura comum (MORAES, 1999).
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Dessa forma, espera-se que, com a utilizagcdo dos procedimentos e
técnicas metodoldgicas supracitados, os objetivos propostos pelo estudo, tanto o geral
quanto os especificos, sejam alcangados. Conseguindo assim, descrever como se
deu o processo de implementacdo da metodologia do OBZ no CBMMG, bem como
aferir os principais impactos e beneficios obtidos, as dificuldades enfrentadas e se
houve ganho institucional com a utilizagao dessa metodologia.

Visando a sua melhor compreensao, este texto foi dividido em sete se¢des
e cinco apéndices, sendo a primeira segcao esta introdugcdo. Na secdo 2 discorre-se
sobre o orcamento publico enquanto na se¢céo 3 s&o descritos os ciclos orgcamentarios
e seus instrumentos. A metodologia do Orgcamento Base Zero encontra-se na se¢éo
4 e a metodologia de pesquisa, na sec¢do 5. Ja na secdo 6 s&o analisados os dados
coletados no estudo de caso do CBMMG e na sec¢éo 7 encontra-se a conclusdo. As
referéncias estdo no final do texto. Os apéndices A, B, C e D trazem os roteiros de
entrevista semiestruturados que foram utilizados nas entrevistas e no apéndice E esta
o0 modelo de termo de esclarecimento livre e esclarecido assinado pelos participantes

da pesquisa.
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2 ORGAMENTO PUBLICO

Neste capitulo pretende-se nivelar o conhecimento sobre as bases teoricas
para compreensdo dos fundamentos do or¢camento publico, passando pelo histérico
do orcamento publico, seus diferentes tipos e o0s instrumentos que o compdem,
possibilitando um embasamento que auxiliara na compreensao da implementacéo da

metodologia do OBZ.
2.1 Histérico do orgamento publico

Existem alguns relatos histéricos que remetem ao velho testamento biblico,
aproximadamente 1300 anos antes de Cristo, citando a legislagdo sancionada por
Moisés na qual regulava a arrecadacéo dos dizimos como os primeiros relatos sobre
or¢camento publico.

Porém o surgimento do orgamento publico esta diretamente relacionado
com a ideia de controle, e quanto a isso, ha um consenso entre os pesquisadores de
que a origem e o marco fundamental foi a Carta Magna, a qual foi outorgada pelo Rei
Jodo Sem Terra no ano de 1215 na Inglaterra, que trazia em seu artigo 12, os
seguintes dizeres:

Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reino, sendo pelo seu conselho
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito

cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim
serdo razoaveis em seu montante. (GIACOMONI, 2012, p.31).

Esse conselho comum era o 6rgéo de representacdo da época, formado
pelos bardes feudais que, mediante pressdes ao absolutismo do rei, tentavam escapar
do até entdo ilimitado poder discricionario do monarca em matéria tributaria, segundo
Giacomoni (2010, p.31). O autor relata ainda que: “mesmo n&o envolvendo o lado da
‘despesa publica’, o artigo 12 da Magna Carta é geralmente considerado pelos
tratadistas como uma espécie de embrido do orgcamento publico”.

Com o passar dos séculos, outras praticas foram sendo inseridas no
controle do or¢camento e o pais passou a controlar também as despesas publicas.
Assim, em 1822 foi redigido formalmente o primeiro orcamento publico na Inglaterra,
levando o Executivo a prestar contas ao Legislativo, o qual iria expor as justificativas
de fixacdo das receitas e despesas para o exercicio seguinte. Esse fato € considerado

0 inicio do orgamento plenamente desenvolvido na Inglaterra (PIRES; MOTTA, 2006,
p.17).
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Giacomoni (2010, p.31) enfatiza também que:

Em todo o decorrer do século XIX, o orcamento publico inglés foi sendo
aperfeicoado e valorizado como instrumento basico da politica econdmica e
financeira do Estado. A trajetéria histérica do orcamento inglés é
especialmente importante em dois aspectos: primeiro, por delinear a natureza
técnica e juridica desse instrumento e, segundo, por difundir a instituicio
orcamentdria para outros paises.

De forma similar ao da Inglaterra, a cobranga abusiva de impostos na
Franca provocou revolta na populagédo a ponto de haver um levante para limitar o
poder dos governantes, dando inicio, também, a pratica orcamentaria francesa.
Conforme Araujo e Arruda (2009, p.67) a “Constituinte da Franga de 1789, resultante
da Revolugdo Francesa, consagrou o principio de que ‘a votagdo das receitas e
despesas seriam atribuicdo dos representantes da nagdo’.” Nesse mesmo sentido,
Pires e Motta (2006, p.18) destaca que a Revolucdo Francesa foi a responsavel pelo
inicio da pratica orcamentaria:

O avanco da técnica orgamentaria iniciou-se com a Revolucéo Francesa, em
1789, com a instituicdo da Assembleia Nacional, que aprovou a Declaracio
do Direitos do Homem, onde se estabeleciam principios e regras basicos,
segundo os quais [...] cabia exclusivamente aos representantes do povo o
direito de votar impostos, 0s quais deveriam ser pagos por todos os cidadéo,
de acordo com sua capacidade contributiva e independente de sua condicao
social.

O desenvolvimento do orgamento no pais também levou a fixagcdo de
algumas regras que passaram a ser consideradas fundamentais, como classifica
Burkhead (1971, apud GIACOMONI, 2012, p.34):

[...] o sistema orcamentario francés em sua fase inicial ajudou a consolidar
algumas regras, hoje aceitas como bésicas na concepc¢édo doutrinaria do
or¢camento publico:

a) a anualidade do orgcamento;
b) a votacdo do orcamento antes do inicio do exercicio;

¢) o orcamento deve conter todas as previsdes financeiras para o exercicio
(principio da universalidade);

d) a ndo vinculacdo de itens da receita a despesas especificas (principio da
néo afetacdo das receitas).

Mesmo se tratando de um passado muito distante, percebe-se que tais
regras continuam sendo aplicadas na elaboracdo do or¢amento publico atual,
juntamente com outros fundamentos.

Outro pais com relevante histérico da origem do orgamento publico foi os
Estados Unidos. No mesmo contexto de Inglaterra e Franga, em que a necessidade

de regular a discricionaridade dos governante na destinac&o dos recursos publico, no
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pais norte-americano, a insatisfacdo dos colonos diante dos tributos cobrados pelo
governo inglés desencadeou a independéncia americana (GIACOMONI, 2012, p.34).
Wilges (1995, p. 18) afirma que:

E sabido que o direito orcamentario, tendo provocado revolucdes na
Inglaterra, provocou e fez independéncia nos Estados Unidos. [...] A
constituicdo norte americana de 17 de setembro de 1787, estabeleceu o
principio da votacdo do orcamento pelo poder legislativo, ndo s6 quanto a
receita, mas também em relacdo a despesa ou a aplicacdo do produto de
impostos.

Ja no Brasil, com a chegada do Rei D. Jo&o VI, no inicio do século XIX,
trouxe consigo o aumento da atividade portuaria e, consequentemente, a necessidade
de regulamentacéo de cobrancas de recursos aduaneiros, surgindo em 1808 o regime
de contabilidade governamental brasileiro.

Historicamente os textos constitucionais representam importantes fontes
de informacdes sobre a evolugdo do orgamento publico no pais. Apos a independéncia
do Brasil, a primeira Constituicdo brasileira, de 1824, positivou a obrigatoriedade da
existéncia de um or¢camento que registrasse o total de receitas e despesas do Tesouro
Nacional, cabendo ao Executivo, chefiado pelo Imperador, a elaboragéo da proposta
orcamentaria e a Assembleia Geral a sua aprovagao, entretanto, n&o havia controle
da execugao or¢camentaria por parte do Legislativo.

Em 1891, dois anos apds a proclamacéo da Republica, foi promulgada a
nova Constituicdo Federal que concedeu ao Congresso Nacional a competéncia
privativa de estimativa das receitas e fixacdo das despesas, bem como a tomada de
contas do Executivo. Destaca-se aqui, que o Poder Legislativo, apesar de
formalmente ter a atribuicdo de elaborar a proposta or¢camentaria, sempre utilizou
como base a proposta orcamentaria encaminhada pelo Poder Executivo, por
intermédio de projeto de lei.

Ainda sobre a vigéncia de tal Constituicdo Federal, em 1922 foi aprovado,
no Congresso Nacional, o Codigo de Contabilidade da Unido, sendo um importante

marco na evolugcao das finangas publicas nacionais, como se vé:

Tal norma e seu regulamento logo baixados constituiram importante
conquista técnica, pois possibilitou ordenar toda a gama imensa de
procedimentos or¢amentarios, financeiros, contabeis, patrimoniais
etc., que ja caracterizavam a gestdo em ambito federal”.
(GIACOMONI, 2012, p. 42).
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As Constituicbes seguintes (1934, 1937 e 1946) foram aprimorando a
elaboracdo das pecas orcamentarias, surgindo nessa época 0s principios
orcamentarios da Unidade’, Universalidade?, Exclusividade® e o da Anualidade*.

No periodo da ditadura militar, a Constituicdo de 1967, deixou evidente as
regras que favoreciam apenas o Poder Executivo, retirando, por exemplo, as
premissas do Legislativo de criagdo de leis e emendas que permitissem alterar

despesas. Como preconizado no artigo 67 e seu § 1°

Art 67- E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis
orcamentarias e das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos
servidores publicos, concedam subvencdo ou auxilio, ou de qualquer modo
autorizem, criem ou aumentem a despesa publica.

§1°- Nao serdo objeto de deliberacdo emendas de que decorra aumento da
despesa global ou de cada 6rgéo, projeto ou programa, ou as que visem, a
modificar o seu montante, natureza e objetivo. (BRASIL, 1964).

Nesse mesmo periodo, surgiu a Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, sendo
um importante diploma legal, em vigor até 0 momento e que modernizou a técnica
or¢camentaria, transformando o orgcamento governamental, de simples ferramenta de
controle contabil, em efetivo instrumento de planejamento e execucédo das acdes
governamentais.

E por fim, a atual Constituicdo Federal de 1988, que devolveu ao Poder
Legislativo a prerrogativa de propor emendas ao projeto de lei do orcamento em
relacdo a despesa publica. Outra importante novidade, foi previséo estabelecida pelo
Art. 165, instituindo o Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
que, juntamente com a Lei Or¢amentaria Anual, compdem o sistema orgcamentario
nacional e que serao abordados na secao 3.

2.2 Evolugao do orgcamento publico
A evolucdo do orcamento publico no Brasil esta diretamente relacionada

com a importadncia dada ao planejamento e as fungdes por ele desempenhadas.

Assim, com 0 passar do tempo, o or¢camento deixou de ser um mero instrumento

' Principio da Unidade: o orcamento deve ser uno, isto é, cada unidade governamental deve possuir

apenas um orgamento.

2 Principio da Universalidade: as despesas e receitas do ente federativo devem constar em sua
totalidade no orcamento anual.

3 Principio da Exclusividade: define que o orcamento puUblico deve conter apenas matérias
orcamentdrias, tratando assim apenas da previsdo da receita e fixacdo da despesa.

4 Principio da Anualidade: as estimativas de receitas e fixacdo das receitas que representam o
orcamento devem ser elaboradas para um tempo determinado, correspondendo o ano financeiro a
um ano fiscal.
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contabil para se tornar uma peca estratégica que contempla as principais politicas
publicas em prol da sociedade.

Segundo Giacomoni (2012), essa evolugdo pode ser dividida em duas
fases: 0 orcamento tradicional e 0 orgamento moderno.

Para o autor, o orcamento tradicional que vigorou até a década de 1960 foi
um instrumento disciplinador das finangas publicas, sendo uma ferramenta de controle
politico sobre o Executivo, pois apenas colocava frente a frente as despesas e as
receitas, rebaixando os aspectos econémicos a uma posi¢cdo secundaria. No plano
técnico, havia uma preocupacao exagerada com o controle contabil do gasto, refletida
no obsessivo detalhamento da despesa.

Ja o orgamento moderno constitui-se de um ideal gerencial, sendo sua
esséncia auxiliar o processo administrativo e a programacéo de trabalho do governo.
Esse modelo pode ser utilizado, inclusive, como instrumento de politica fiscal do
governo, com estabilizagcdo ou ampliacdo da atividade econémica.

Para Giacomoni (2012), o orgamento moderno surgiu com o chamado
Orcamento-programa que foi um instrumento difundido pela Organizagéo das Nacgdes
Unidas (ONU), inspirado na experiéncia do or¢camento de desempenho nos Estados
Unidos.

O autor cita que em 1959 a ONU conceituava Orgamento-programa como:

Um sistema em que se presta particular atencdo as coisas que um governo
realiza mais do que as coisas que adquire. As coisas que um governo adquire,
tais como servigos pessoais, provisdes, equipamentos, meios de transporte
etc., ndo sdo, naturalmente, sendo meios que emprega para o cumprimento
de suas funcbes. As coisas que um governo realiza em cumprimento de suas
funcbes podem ser estradas, escolas, terras distribuidas, casos tramitados e
resolvidos, permissdes expedidas, estudos elaborados ou qualquer das
inimeras coisas que podem ser apontadas. O que nao fica claro nos sistemas
orcamentdarios é esta relacdo entre coisas que o governo adquire e coisas
que realiza. (MARTNER, 1972 apud GIACOMONI, 2012, p. 162).

No Brasil, a formalizacdo do orgcamento-programa se deu através da Lei n°
4.320/64 que, em seu artigo 2° prevé que a Lei do Orgamento devera conter a
discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémico-
financeira e o programa de trabalho do Governo.

Para Araujo e Arruda (2009) a Lei 4.320/64 estabelece que:

O orcamento-programa pode ser entendido como sendo o plano de trabalho
do governo no qual sdo especificadas as proposicdes concretas que se
pretende realizar durante o ano financeiro. O orgamento-programa é o
responsavel por apresentar 0s propésitos, objetivos e metas para as quais a
administracdo tera de prover os fundos necessarios. E ele também o
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instrumento que identifica os custos dos programas propostos para alcancar
0s objetivos tracados, além dos dados quantitativos que mensurardo os
resultados alcancados e o trabalho realizado em cada programa. (ARAUJO;
ARRUDA, 2009, p.63).

Assim, tem-se que o0 orgamento-programa caracteriza-se pelo fato de a
elaboracdo orcamentaria ser feita em funcdo daquilo que se pretende realizar no
préximo exercicio financeiro, ou seja, € um instrumento de planejamento que permite
identificar os programas de trabalho dos governos, seus projetos e atividades a serem
realizados e, ainda, estabelecer os objetivos, as metas, os custos e os resultados
alcancados.

Diante dessa evolucdo do orcamento, sendo que a utilizacao do or¢camento-
programa permanece até os dias atuais, € salutar utilizar de um quadro comparativo
apresentado pelo autor Giacomoni, para demonstrar didaticamente as principais
diferencas entre os tipos de orgcamento e deixar evidente os avangos obtidos com o
orcamento-programa e a sua prevaléncia sobre o orcamento tradicional.

Quadro 1 — Principais diferengas entre o orgamento tradicional e o orgamento-programa

Orgamento Tradicional Orgcamento-Programa
O processo orgamentario € dissociado O orgcamento é o elo entre o
dos processos de planejamento e planejamento e as fungdes executivas da
programacéo. organizagao.

A alocagdo de recursos visa a aquisicdo | A alocag¢do de recursos visa a
de meios. consecugao de objetivos e metas.

As decisbes orcamentérias sdo tomadas | As decisdes or¢camentarias s&o tomadas
tendo em vista as necessidades com base em avaliagbes e analises
financeiras das unidades organizacionais. | técnicas das alternativas possiveis.

Na elaboragdo do or¢amento s&o
considerados todos os custos dos
programas, inclusive os que extrapolam o
exercicio.

Na elaborag¢do do or¢gamento s&o
consideradas as necessidades
financeiras das unidades organizacionais.

A estrutura do orgamento esta voltada
para os aspectos administrativos e de
planejamento.

A estrutura do orgcamento da énfase aos
aspectos contabeis de gestio.

Principais critérios classificatérios: Principal critério de classificagao:
unidades administrativas e elementos. funcional-programatico.

Inexistem sistemas de acompanhamento | Utilizagdo sistematica de indicadores e
e medicdo do trabalho, assim como dos padrées de medi¢do do trabalho e dos
resultados. resultados.

O controle visa avaliar a honestidade dos | O controle visa avaliar a eficiéncia, a
agentes governamentais e a legalidade eficacia e a efetividade das agbes
no cumprimento do orgamento. governamentais.

Fonte: GIACOMONI, 2012.
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Como mencionado no inicio desta se¢&o, destaca-se que a evolugdo do
or¢camento publico esta diretamente relacionada com a énfase dada ao planejamento,
sendo que a elaboracdo das propostas or¢camentarias passou a ser um instrumento
de operacionalizagdo das acfes de governo, no qual se destaca o processo de tomada
de decis&o, em que se define onde e quanto alocar nas programagdes or¢camentarias.

Neste diapas&o, com o decorrer dos anos foram surgindo novas praticas

de elaboracdo or¢camentaria que seréo abordadas na se¢éo 2.2.1.
2.21 Orcamento incremental

O Orcamento Incremental € aquele no qual os recursos previstos nos
programas s&o apenas ajustados de forma marginal nos itens de receitas e despesas.
Como ha poucas mudancas na estrutura do exercicio financeiro anterior, as
prioridades permanecem inalteradas ao longo do tempo, fazendo com que o
orcamento nao reflita as novas demandas de politicas publicas.

O livro de Aaron Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process (1964) é
a obra mais notoria sobre 0 assunto, sendo que o autor conquistou seu espago como
principal tedrico do “incrementalismo” aplicado a orcamentacéo.

Segundo ele:

O principal fator determinante do tamanho e contetido do orgamento deste
ano é orcamento do ano passado. A maior parte do orcamento é produto de
decisbes tomadas anteriormente [...] O orcamento pode ser concebido como
um iceberg, cuja parte mais significativa encontra-se abaixo da superficie,
fora de qualquer controle. [...] A orcamentacdo €& incremental, e n&o
compreensiva. A sabedoria essencial de uma unidade orcamentaria é
reconhecer como improvavel que sua programacio seja revista como um
todo a cada ano [...]. Em vez disso [...] é dada especial atengdo a uma gama
restrita de acréscimos e decréscimos. (WILDAVSKY, 1964, p. 13-15).

Embora n&o exista um consenso sobre as muitas definicdes diferentes de
“‘incrementalismo”, a ideia central desse conceito € a de que as dotacbes
orcamentarias s&o relativamente estaveis ao longo do tempo, ja que 0 orgcamento
corrente € amplamente baseado no orgamento do ano anterior.

Sobre isso Wildavsky (2003) explica que:

[...] Muitos itens sdo padronizados, simplesmente repetidos a cada ano pela
simples razdo de que ndo ha motivos para contesta-los. Compromissos de
longo alcance foram assumidos, e a parte deste ano é separada do total e
incluida como parte do orcamento anual. [...] Alguns programas de duracio
continuada que se afigurem satisfatérios ndo sdo mais questionados. [...] O
orcamento de uma unidade quase nunca é revisto integralmente a cada ano,
no sentido de reconsiderar o montante de cada programa existente em
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comparacio as demais alternativas possiveis. Ao contrario, toma-se por base
o orcamento do ano anterior dedicando-se a maior parte da atencdo a uma
estreita margem de aumentos ou de reducbes. Aceitacdo de decisbes
orcamentdrias anteriores, bem como anos de experiéncia e de especializacio
acumuladas, permite aqueles que elaboram o orgcamento concordarem com
aumentos relativamente pequenos da base existente. Os responsaveis
dedicam a atencdo a um pequeno nimero de itens sobre os quais a batalha
orcamentdria efetivamente se dara. A realidade politica, dizem, restringe a
atencdo aos itens em que podem fazer algo — poucos programas novos €
possiveis cortes nos antigos. (WILDAVSKY, 2003, p. 46-50).

Diante dessas consideracbes, o autor destaca os aspectos mais
caracteristicos do “incrementalismo”, ressaltando como a or¢gamentacdo incremental
lida com a complexidade e auxilia na realizag&do das estimativas orcamentarias.

Dentre essas caracteristicas abordadas acima, destaca-se que 0 modelo
incremental tem como base o fato de a orgcamentacdo ser repetitiva e,
consequentemente, que a tomada de decis&o é continua e que somente alguns
problemas devem ser solucionados de uma unica vez.

Segundo Barcelos (2012), normalmente, os problemas abordados na
or¢amentagao incremental so tratados de forma fracionada e reiteradamente. Sob a
otica desse modelo, as unidades de alocacdo orcamentarias ndo tentam manejar
todos os problemas ao mesmo tempo. Ao contrario, a cada ano enfrentam apenas
uma pequena parcela deles. Porém, quando ha conflitos nas decisdes or¢camentarias,
cada problema € resolvido pontualmente € no setor em que ele ocorre.

Assim, considerando que as decisfes sao simplificadas e tomadas em
setores e momentos distintos, a probabilidade de que venham surgir conflitos severos
€ reduzida. Para tanto, é necessario que, em tais situagdes, as funcbes dos
participantes, tais como os das unidades or¢amentarias, da instituicdo central de
orcamento e das comissdes técnicas do legislativo, devem ser claramente definidas
(BARCELOS, 2012).

Quanto as criticas, Barcelos (2012) entende que o modelo incremental
tende a institucionalizar o orgcamento anterior, limitando a criatividade da equipe para
maximizar 0s resultados diante de recursos escassos. Além disso, o0s
contingenciamentos na légica do “incrementalismo” séo lineares e, portanto, tendem
a gerar cortes de recursos improprios, podendo paralisar os programas de menor
monta.

Outro aspecto negativo, segundo Giacomoni (2012), seria a consolidacéo
das decisbes passadas quanto a programas que se mostravam adequados a época,

e que continuam inseridos no orgamento presente sem qualquer tipo de analise. Com
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isso, ha uma dificuldade de inserir novas acgdes, além de concorrer no processo de
decisdo para novos recursos, gerando uma negativa a integracdo do planejamento
com o orgamento.

Apesar das criticas, 0 processo orgcamentario no Brasil e no Poder
Executivo mineiro sofre forte influéncia do modelo incremental, entretanto os estudos
orcamentarios sdo eminentemente técnicos, ndo existindo a preocupacado de se
utilizar de modelos tedricos para examinar € compreender o comportamento das

decisbes no processo orgamentario.
2.2.2 Orcamento por desempenho

O Performance-Based Budgeting (PBB), ou orgamento por desempenho &
considerado

[...] uma estratégia operacional desenvolvida no ambito do New Public

Management (NPM), ou Nova Gestédo Publica. O movimento por resultados

nas ac¢des do governo originou-se da situacdo de crise fiscal que assolou

diversos paises a partir da década de 80 e das pressdes da sociedade civil

por melhorias na eficiéncia e efetividade dos servicos publicos.
(CAVALCANTE, 2010, p. 15).

Sua origem remonta ao modelo Planning, Programming e Budgenting
System (PPBS), desenvolvido nos Estados Unidos na década de 1960. A partir desse
modelo inicial, foram desenvolvidas inovagcdes no processo orcamentario que
culminou no surgimento do PBB, no inicio da década de 1990 (CAVALCANTE, 2010).

Para Cavalcante (2010), o orcamento por desempenho objetiva modificar a
elaboragcao orgamentaria, dando énfase aos resultados ao invés de considerar apenas
0s mecanismos de controle. Dessa forma, tal modelo visa confrontar os recursos
alocados no orcamento com os resultados obtidos nas politicas publicas e, assim,
subsidiar os gestores e 0s governantes no processo de tomada de decis&o para
destinacao eficiente e efetiva dos recursos publicos.

Nesse sentido, a avaliagdo dos programas com as politicas publicas
consiste “na verificacdo da adequacao da concepcéo ou desenho do programa a sua
finalidade e aos objetivos pretendidos, isto €, analisa-se se a formulagdo da politica
publica é adequada.” (CAVALCANTE, 2010, p.16).

Dessa forma, o ponto focal dessa pratica orcamentaria esta na importancia

da avaliagdo dos programas, conforme definido a seguir:
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A avaliagdo de programa é um conjunto de métodos, habilidades e
sensibilidades necessérias para determinar se o servico é necessario e util,
se é suficientemente capaz de atingir o objetivo identificado, se o servigo é
ofertado conforme planejado, e se o servico de verdade ajuda as pessoas
que precisam dele num custo razoavel sem efeitos colaterais indesejaveis.
(POSAVAC; CAREY, 1992).

No Brasil, em 1996 cogitou-se a possibilidade de implementacdo de tal
modelo, entretanto, somente no Plano Plurianual — PPA de 2000 a 2003, no governo
do Presidente Fernando Henrique Cardoso, que foram inseridos tais principios na
administracéo publica federal. Nos PPAs seguintes, 2003 a 2007 e 2007 a 2011, ja no
governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva também foram inseridos os principios
do orgamento por desempenho diante da necessidade, a época, de integracéo entre

o planejamento, avaliacéo e orgcamento.
2.2.3 Orcamento Base Zero (OBZ)

A metodologia do Or¢amento Base Zero (OBZ) foi desenvolvida no ano de
1970 pelo professor norte-americano Peter Pyhrr que nesse periodo trabalhava na
empresa de tecnologia Texas Instruments. Essa enfrentava uma redugdo
orcamentaria, sendo que Pyhrr propds uma analise e revisdo dentro de cada
departamento para que com isso fosse possivel identificar problemas relativamente
COITIQUEIroS NOS Processos or¢camentarios comuns a iniciativa privada e também a
administracédo pubica.

Para Pyhrr (1981) os problemas que comprometiam a saude financeira da

empresa se resumiam em:

a) caréncia de objetivos e metas ou a falta de realismo nos mesmos a luz
do valor final orgado. O orgamento ndo condizia com as metas, sendo o primeiro feito

algumas vezes até mesmo antes da determinagao dos objetivos;

b) falta de tomada de decisbes operacionais e relevantes que
comprometeriam o orcamento e 0 seu processo de elaboracado. A¢des e medidas que
quando ndo executadas levam a impactos significativos no orcamento e no fluxo de

caixa;

c) discrepancia entre o trabalho a ser feito e a alocag&o orgcamentaria. Os
valores do or¢camento n&o estavam variando de acordo com as alteracbes de

responsabilidade e de carga de trabalho.
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Diante disso, foi identificada a necessidade de se ter um processo
orcamentario que visasse anualmente identificar € analisar o que seria realizado, a
partir do estabelecimento de metas e objetivos e tomada as decisbes operacionais
condizentes com o momento de elaboragcdo do orgamento, surgindo assim a
metodologia de planejamento do orcamento base zero (PYHRR, 1981).

De acordo com Pyhrr (1981) no processo do OBZ cada administrador deve
justificar de forma detalhada as dotacgbes solicitadas no orgamento, bem como
apresentar os motivos reais do gasto. Deve, ainda, conter analise de custo, de
finalidade, de alternativas, de medidas de desempenho e das consequéncias da ndo
execucao das atividades e de seus beneficios oriundos.

O resultado bem sucedido da nova metodologia orgamentaria implantada
na empresa Texas Instruments foi publicado em periddico — Harvard Business Review
— e chamou atencédo do governador da Georgia, Jimmy Carter que viu como
possibilidade aplicar a ideia no orgamento publico. Com auxilio de Peter Pyhrr, a
metodologia do Orgamento Base Zero foi utilizada no ano fiscal de 1973 para o
preparo do orgamento do Poder Executivo do Estado da Georgia (PYHRR, 1981).

Apesar da metodologia do OBZ ter se consolidado na década de setenta,
tal ferramenta foi pouco utilizada pelo setor publico e privado brasileiro, ficando
esquecida por um longo periodo, até ser redescoberta com a crise econémica no ano
de 2008.

Em cenarios de crise as empresas necessitam rever seus processos de
planejamento orcamentario e mensurar qual o nivel de servigco minimo para sua
sobrevivéncia, bem como priorizar de forma racional a alocagdo dos recursos,
minimizando custos e despesas desnecessarias para a organizagdo. Com isso
grandes empresas brasileiras implementaram a metodologia do OBZ, sairam mais
fortes da crise e continuaram crescendo no mercado financeiro, reavivando a
credibilidade de tal ferramenta de planejamento orgamentario.

Recentemente o processo tem sido adotado por algumas instituicbes
publicas que se beneficiam da sistematica do OBZ em suas atividades. Isso porque a
cada dia sabe-se da importancia de reduzir custos na iniciativa privada e, mais ainda,
no setor publico, pois a implementacéo de um processo orgcamentario eficaz contribui
para alocar efetivamente recursos muitas vezes escassos e limitados.

Para melhor compreens&o do processo do OBZ, a secéo 4 trara os

principais aspectos sobre a metodologia dessa ferramenta de planejamento.
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3 CICLO ORGAMENTARIO E SEUS INSTRUMENTOS

A construcdo de um planejamento orgamentario € um processo complexo
e que necessita de uma avaliacdo minuciosa de primazias e necessidades. Na maior
parte das vezes, 0s recursos nao sao suficientes para satisfazer todas as demandas
e cabe ao governo, de forma expressa ou indireta, determinar as prioridades baseado
em regularidade e previsibilidade (SCHICK, 2006).

A fim de minimizar os impactos e 6nus desse processo dificil e conflitante
foi previsto na atual Constituicdo Federal, em especifico artigo 165, um conjunto de
normas para regulamentar o processo orcamentario federal com a introducédo de
novos instrumentos legais conhecidos como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) (CAVALCANTE,
2007).

Esses instrumentos, hierarquizados e integrados entre si, marcam um ponto
importante na evolugdo do orgamento tradicional brasileiro em direcdo a
institucionalizacdo de praticas mais modernas com efetivo potencial de se
constituirem em ferramental para enfrentar desafios provenientes de um
cenario de elevada complexidade, no qual sdo demandadas solucdes
capazes de, ao mesmo tempo, manter equilibrio fiscal e abrir caminhos para
a melhoria sustentavel na prestacdo de servicos de interesse puablico com
crescentes padrdes de qualidade. (PROCOPIUCK ef al., 2014).

De forma direta e suscinta, este plano e leis devem agir de forma a integrar
o planejamento e finangas conforme descrito na FIG.1. Neste processo, o PPA da os
grandes rumos das politicas publicas, fixando os investimentos prioritarios e
estabelecendo metas qualitativas e quantitativas. Cabe a LDO desdobrar as metas do
PPA, ano apds ano, colocando-as dentro de padrbes compativeis com a realidade
fiscal e estabelecendo as prioridades para o orgamento do exercicio seguinte. A LOA,

por sua vez, € a execugao pratica daquelas prioridades (SOUSA, 2008).



29

Figura 1 — Ciclo do Sistema or¢camentario
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Fonte: VILLACA;CAMPQOS, 2001.

Nota: LDO: Lei de Diretrizes Orcamentérias. Loa: Lei
Orcamentaria Anual.

3.1 Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado

O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) € um instrumento
especifico do estado de Minas Gerais, que tem como objetivo atuar como
planejamento de diretrizes estratégicas de longo prazo e que busca um
desenvolvimento sustentavel com uma viséo de futuro.

O PMDI esta previsto na Constituicdo estadual como um instrumento

voltado a um plano de desenvolvimento econdmico, nos seguintes termos:

Art. 231 - O Estado, para fomentar o desenvolvimento econdmico,
observados os principios da ConstituicAo da Repiblica e os desta
Constituicio, estabelecera e executara o Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado, que sera proposto pelo Conselho de Desenvolvimento Econdmico
e Social e aprovado em lei. (MINAS GERAIS, 1989).

O plano de desenvolvimento vigente (2019-2030) possui dez objetivos
estratégicos que retratam o0 que se quer alcancar nesse periodo, além de 31
indicadores para acompanhar e verificar se 0s objetivos propostos serao alcancados
e, por fim, foram estabelecidas 99 diretrizes estratégicas a serem observadas por
todos as instituicbes do governo (MINAS GERAIS, 2019a).
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3.2 Plano Plurianual (PPA)

O PPA pode ser considerado o principal instrumento de planejamento
utilizado no pais, vindo atender e integrar, juntamente com o Orgcamento Anual e as
Diretrizes Orgamentarias, o Sistema Orcamentario Nacional préprios dos entes
federados do Brasil (Uniédo, Distrito Federal, Estados e Municipios). De certa forma,
ele faz parte da politica de descentralizagdo do governo federal pois estabelece, de
forma regionalizada, as metas , objetivos, diretrizes, definidos a partir de prioridades
de despesas de capital, e de outras dela decorrentes, que orientardo o governo para
uma acao de médio a longo prazo (FERREIRA FILHO, 2016).

De acordo com o art. 165, § 1° da Constituicdo Federal de 1988:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracdo continuada. (BRASIL, 1988).

Dividido em planos de acGes e com duracéo de 4 anos, o PPA deve ser
enviado para aprovagéo do Congresso Nacional até 31 de agosto do primeiro ano de
cada mandato presidencial, para que sua execug¢ado tenha inicio no segundo ano
desse mandato, concluindo-se no primeiro ano do mandato presidencial subsequente.

Dessa forma, os Poderes Executivo, Judiciario e Legislativo planejam suas
propostas, a partir das demandas publicas, e tem como base fundamental a
apresentacao de agdes voltadas para a ampliagdo da capacidade do setor publico e
o desenvolvimento socioecondmico, bem como para 0s programas de acéo
continuada. Para sua fiel execugéo, cabe ao Governo o planejamento minucioso de
todas as suas acbes e orcamento, e durante o periodo vigente o investimento em
programas estratégicos nele previstos (VILLACA; CAMPQOS, 2001).

Villaga e Campos (2001) sugerem que para elaboragdo do PPA é
necessario criar etapas sucessivas, iniciando em objetivos mais gerais e
decompondo-0os em objetivos mais especificos, até chegar a um conjunto completo
de ac¢des necessarias. De acordo com os autores, deve-se primeiramente listar os
objetivos estratégicos que seriam os propdsitos maiores da administracdo. Esses
seriam desdobrados em macro objetivos que conformam as grandes linhas de acdo
do governo. Objetivos mais analiticos, provenientes das linhas de acdo, séo os
programas que resultam no estabelecimento de a¢bes que, executadas em conjunto,

contribuirdo para a concretizacdo dos objetivos do programa. Todas essas etapas
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devem ser devidamente detalhadas, justificadas e designadas a uma unidade
responsavel competente, ainda que durante a execugao dos trabalhos varias unidades
da esfera publica sejam envolvidas.

Desde a sua implementacéo, em 1991, diversos fatores limitam a eficiéncia
desse planejamento e o cumprimento das ac¢des e metas previstas no PPA. O
processo inflacionario, 0 desconhecimento das novas regras, a inexisténcia de
regulamentacdo das finangas publicas e a baixa capacidade técnica de seus
elaboradores podem ser apontados como tais. E mesmo apés algumas décadas ainda
podem ser observados obstaculos na sua implementagédo (CARMO, 2019).

Vale salientar que, em Minas Gerais, o PPA é chamado de Plano Plurianual
de Acéo Governamental (PPAG) e deve estar de acordo com as disposi¢des contidas
no PMDI, conforme previséo do artigo 154 da Constituicdo Estadual de 1989:

Paragrafo unico - O plano plurianual e 0s programas estaduais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicdo serdo elaborados em consonancia com

o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado e submetidos a apreciacio da
Assembleia Legislativa. (MINAS GERAIS, 1989).

3.3 Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), pode ser considerada o elo entre
o Plano Plurianual e a Lei Orgcamentaria Anual. Ela vem para aproximar o
planejamento do Or¢amento e tem como principal fungéo selecionar, dentre as metas
e acbes do PPA, as que serdo prioritarias na execucdo do orcamento do ano seguinte.
Assim é citado no art. 165, § 2° da Constituicdo Federal de 1988:

a) Art. 165.

b) § 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a
elaboragao da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na
legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (BRASIL, 1988).

O projeto de Lei da LDO, de propositura do Poder Executivo, deve ser
encaminhado ao Poder Legislativo até o dia 15 de abril e precisa ser aprovada antes
do recesso do segundo semestre do Congresso Nacional, no caso da Unido, com o
intuito de garantir que a elaboracdo da Lei Or¢amentaria Anual para o exercicio

seguinte guarde compatibilidade com a mesma.
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No ano de 2000, com a promulgacédo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
foram estabelecidos os pardmetros para a elaboracéo das leis orcamentarias, sendo
definido na LDO a incorporacéo de novas atribuicdes associadas ao equilibrio entre

receitas e despesas que norteia todo ciclo de alocacio dos recursos publicos.
3.4 Lei Orgcamentaria Anual (LOA)

A LOA é aquela que estima os valores da receita e fixa os valores da
despesa para um determinado exercicio financeiro e esta prevista no artigo 165 da

Constituicado Federal de 1988 conforme se vé:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecero:

[...]
§ 5° - A lei orcamentaria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e
entidades da administracio direta e indireta, inclusive fundacgdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unifo, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
6rgéos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundac¢des instituidos e mantidos pelo Poder Publico. (BRASIL,
1988).

A LOA esta interligada ao planejamento de médio prazo do PPA e com as
diretrizes da LDO. No caso de Minas Gerais, tal lei classifica os recursos financeiros
de cada acdo do PPAG, elencando as despesas que serdo realizadas e
materializando os objetivos e as metas dos programas e acdes do Plano Plurianual.
Para concretizar essa juncéo entre planejamento de médio prazo e orgamento anual,
utilizam-se as agbes orcamentarias e suas classificacbes que, na LOA, tém seus
valores definidos de acordo com cada 6rgdo da Administragdo Publica estadual
(CARMO,2019).

Miranda (2011, p.18) acredita que a LOA “constitui 0 mais importante
instrumento de gerenciamento orgamentario e financeiro da Administragcédo Publica,
pois a principal finalidade € manter o equilibrio entre receitas e despesas publicas.”

O projeto de Lei da LOA, também de propositura do Poder Executivo, deve
ser encaminhado a Assembleia Legislativa até o dia 30 de setembro, no caso do
estado de Minas Gerais. Assim, o Poder Legislativo tem a func¢éo de analisar, podendo
fazer consideracdes e emendas antes de sua aprovagdo que devera ocorrer até o
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encerramento da ultima secédo legislativa do ano do seu envio, usualmente no dia 20
de dezembiro.
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4 METODOLOGIA DO ORCAMENTO BASE ZERO

Como o préprio nome diz, o OBZ faz uma projecdo de orgamento e
reexamina todas as atividades, prioridades e recursos financeiros de uma organizacéo
a partir de uma base totalmente zerada. Isso €, sem levar em conta as despesas,
receitas e demais movimentagdes que ocorreram em exercicios anteriores. Pode-se
dizer que:

O orcamento base zero rejeita a visdo tradicional do orcamento e,
principalmente, a ideia do orcamento incremental, que leva em consideracao
0s dados do ano passado mais um adicional. Em vez disso, 0 orcamento de

base zero projeta todas as pegas como se estivessem sendo compiladas pela
primeira vez. (LUNKES, 2011, p.86).

Esta definicdo aparentemente simplista nao reflete a complexidade da
acao, sendo necessaria dedicacado além do normal, com reunides e treinamentos dos
gestores para que, com isso, sejam elaborados 0s pacotes de decisdo para cada
atividade ou operacéo.

Segundo Pyhrr (1981), o termo pacote de decisdo remete a um documento
que identifica e descreve uma atividade, funcéo e tarefa especifica, de modo que
administracdo possa avalia-la, decidir aprova-la e, se necessario for, prioriza-la.
Exatamente, também se faz necessario que sejam estratificados os pacotes mediante
analise do grau de importancia de cada um deles. Essa priorizagdo envolve avaliacéo
de custo/beneficio ou apenas uma avaliagdo empirica. Dessa forma, a elaborac&o dos
pacotes de decisdo e a sua priorizagdo sao 0s principais passos para implementacao
do OBZ.

De acordo com Pyhrr (1981), para a avaliagdo e aprovagdo dos pacotes,

esses devem incluir alguns elementos:
1 Metas e objetivos

A descricdo do propésito € importante porque mostra como cada atividade
se relaciona com a organizacdo como um todo (divisao, instituicao, programa, centro

de lucro).

Pode, portanto, ser util ter uma parte separada em cada pacote para se
apresentar a finalidade da atividade em relagdo a finalidade geral de toda a
organizacéo, identificando as metas e os objetivos da atividade, o problema
que a atividade esta tentando resolver ou o servico que ela esta procurando
prestar. (PYHRR, 1981, p.64).
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2 Alternativas, incluindo formas diferentes de executar a mesma funcéao e

niveis de esforgo

Deve-se elucidar as maneiras de desempenhar a atividade, mas, ao
mesmo tempo, mostrar a forma atual como alternativa. Ainda de acordo com o autor,
€ necessario expor, também, quais sdo o0s niveis de esforco e de despesa para
desempenho dessa atividade e incluir niveis de esforco minimo para que a fungéo
seja executada. Assim, o pacote com nivel de esfor¢co minimo devera ser colocado
em uma posicao maior, de relevancia em relagdo aos demais, sendo que, a partir dai,

sera escolhida a melhor opcéo.
3 Analise do custo e reais beneficios

A avaliagcdo e hierarquizagdo dos pacotes de decisdo tem como funcéao
identificar a ordem a ser seguida na alocag&o dos recursos financeiros limitados da
organizacio. Analisar os custos e beneficios com determinacdo do resultado a ser
obtido, quer por meio da funcéo, ou de outras formas alternativas de acéo escolhidas,
quer por intermédio de uma equacao entre custos € beneficios, permite uma tomada
consciente de decisédo (KOHAMA, 2014).

4 Consequéncias de ndo executar a atividade

Nesta etapa os responsaveis pela hierarquizagcdo devem organizar 0s
pacotes em ordem decrescente de relevancia, identificando o nivel do recurso alocado
na eventual aprovacéo e o beneficio gerado. E importante, ainda, que seja levado em
consideracgao o resultado da n&o aprovacao de determinados pacotes que ficaram fora
da linha de corte estabelecida em consequéncia dos recursos disponiveis. Quando for
identificado algum pacote que ndo esteja sendo aprovado e que possa trazer
consequéncias negativas para a iniciativa privada ou 6rgao publico, sugere-se que
seja feita uma realocacdo. Nessa situacdo, os pacotes anteriormente aprovados
devem ser reavaliados, visando a ndo aprovacao ou redu¢ado de seu nivel de esforgo.
Isso se faz necessario para readequar os gastos orcados aos limites pré-
estabelecidos (PYHRR, 1981).

Apds avaliar e aprovar os pacotes de decisio, a préxima etapa é processo
de priorizacdo deles, pois servira como técnica de tomada de decisdo diante de
recursos limitados. Para tanto, listam-se todos os pacotes por ordem decrescente de

importéncia para, assim, identificar os beneficios a serem conquistados em cada nivel
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de despesa €, consequentemente, mensurar as consequéncias da nao aprovacéo dos
pacotes elencados abaixo desse nivel de despesa.

Feita essa priorizagc&o no setor em que os pacotes foram preparados, eles
seguem para o administrador de nivel superior imediato, que também a fara, levando
em consideracdo a primeira classificacao, mas agora analisando todos os pacotes do
nivel imediatamente abaixo. O ideal é que essa dinamica se repita em todos os niveis
da organizacdo para evitar uma analise insatisfatoria, poréem a complexidade e o
tempo gasto apresenta-se como um limitador (PYHRR, 1981).

Outro desafio do processo de priorizagéo esta na tomada de deciséo por
parte dos gestores, uma vez que se faz necessario mensurar atividades a partir de
critérios subjetivos e pacotes de decisdes em que todos sdo tidos como importantes.
Para tanto, o ideal € ndo se concentrar nos pacotes de alta prioridade, pois esses
possivelmente serdo contemplados, e sim, nos que possuem certa discricionariedade.
Dessa forma, n&o se perde tempo classificando pacotes que estejam muito perto em
seus niveis de necessidade, focando nos que se distanciam mais. Por exemplo, ndo
se preocupar que o pacote 4 seja mais importante que o pacote 5, mas sim, assegurar
que os pacotes 4 e 5 sdo mais necessarios que 0 15 e de que este € mais
imprescindivel que o pacote 25, e assim por diante, até consolidar o formulario de
priorizagdo que consiste no resumo das informacdes de cada pacote em ordem de
importéancia (PYHRR, 1981).

A partir do que ja foi elucidado, pode-se perceber que n&o se trata de uma
metodologia simples de ser implantada. Sendo que o OBZ apresenta também
algumas desvantagens em sua execucao que devem ser identificadas e analisadas,
para se decidir por sua utilizacdo ou ndo na construcio do processo or¢amentario.
Com isso pode-se trazer alguns posicionamentos de autores acerca dos 6nus e bénus
da técnica em questao.

O orgcamento base zero mostra-se vantajoso ja que consegue unir o
planejamento e a elaboracdo do orgcamento em um mesmo processo, de acordo com
Silva (2011). A sua implantagdo exige que os gestores avaliem a eficiéncia das
dotacbes nas atividades, e leva a um aumento da participacdo dos gerentes em
relacdo as atividades de planejamento e a elaboragéo do or¢camento. Contudo, aponta
como algumas desvantagens o fato da implantagéo da OBZ ser mais indolente, mais
trabalhosa e mais dispendiosa, além de requerer mais motivacédo e treinamento de

seus colaboradores.
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Ainda segundo 0 mesmo autor, a implantacéo do OBZ vai de encontro a
burocracia tradicional, gerando mudancgas, aumento de trabalho e exigindo um maior
esforco mental. Ele possui ainda um espectro limitado de atuagao devido a rigidez do
orcamento gerado pelas exigéncias legais € ndo leva a uma participacdo ativa dos
niveis hierarquicos superiores.

Contribuindo com o posicionamento de Silva (2011) sobre as desvantagens
da metodologia do orcamento base zero, Lunkes (2011) aborda como ponto negativo
do processo do OBZ o elevado tempo de elaboracéo e a burocratizagéo. Isso pela
exigéncia de justificativa e aprovagao de cada gasto, 0 que ndo ocorre nos or¢gamentos
tradicionais e, por isso, o tornaria mais oneroso. Contudo, entende-se que esse
investimento na elaboracéo ira promover um melhor resultado, evitando, assim, a
perpetuacéo de ineficiéncias de orgcamentos passados.

Dessa maneira, Lunkes (2011) aponta como vantagens do OBZ:

a) apresenta detalhes das atividades a serem executadas, relativas a

recursos necessarios, o que favorece um maior conhecimento sobre os processos;

b) exige que o gestor reflita sobre as suas diversas atividades e, com isso,

possa elaborar alternativas que sejam mais eficientes para a execuc¢éao;

) evidencia atividades desnecessarias — sejam as executadas por mais de

uma area, sejam as que perderam a real necessidade ao longo do tempo;

d) concentra-se nas reais necessidades e ndo nas variacbes do ano

anterior;
e) favorece um melhor acompanhamento do planejado versus executado.

Sobre os beneficios do OBZ, Pyhrr (1981) elucida como um dos pontos
positivos a informacéo do orcamento necessario para realizagdo das atividades, e ndo
somente o aumento percentual desse em relagdo ao do exercicio anterior. O autor
pontua também sobre a identificagdo de excessos e duplicidade de esforgos
interdepartamentais, como ja citado anteriormente. Sabe-se que dessa forma, a
organizacdo como um todo tera um grande beneficio, uma vez que, ao fazer uma
analise dessa natureza, seria possivel focar os gastos em programas de alta
prioridade em detrimento de programas obsoletos. Sendo de facil adaptagdo em
organizacdes que possuem operacdes, necessidades e problemas significativamente

diferentes.
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Por outro lado, o autor refere que a implementagcéao da nova metodologia
pode ser dificil; por conta da elevada carga de preparo do orcamento e da resisténcia
quanto a nao perpetuacdo dos programas de interesse dos administradores. Dessa
forma, Pyhrr (1981) relata que:

O requisito de decisio e de determinac&o de prioridades no orcamento base
zero € visto como um processo extremamente perigoso e incdmodo pelos
administradores que d&o grande prioridade a sobrevivéncia e que
aprenderam a sobreviver com atuagio discreta ou “com a casa arrumada”. O
orcamento base zero tira a capa protetora ou a seguranca desses
administradores, identifica exatamente o que cada atividade esta

conseguindo e até que ponto esta sendo bem-sucedida e obriga a algumas
decisbes muito dificeis. (GOMES, 2000, p.35 apud PYHRR, 1981, p.24-25).

Em relac&o ao tempo de preparacédo do orcamento que € visto como uma
desvantagem do processo, ja que todas as atividades devem ser analisadas,
documentas e justificadas, esse nao iria se perpetuar nos préximos anos. Isso porque
a implantacéo do OBZ conta com uma curva de aprendizado, sendo possivel reduzir

o tempo a cada ano por diversos motivos, como:

a) aumento da experiéncia obtida no processo, levando a redugdo dos

problemas de administragcdo e comunicagao;

b) aquisicdo da pratica de analisar as atividades de forma continua € n&o

apenas durante o ciclo or¢camentario;

c) aproveitamento das ideias e talentos dos administradores de todos os
niveis da organizagdo, principalmente os que se encontram em niveis operacionais
mais baixos, sendo eles especialistas em suas atividades e capazes de dar
recomendagdes e realizar analises de seus processos, auxiliando dessa maneira a
direcdo. (PYHRR, 1981).

Pode-se dizer, ainda, resumidamente que existem beneficios imediatos, os
quais resultardo em melhores planos e orcamentos, por intermédio da alocag&o mais
eficaz dos recursos. De imediato, como pontos positivos, tém-se também a
identificacdo da falta de planejamento eficaz, ma coordenagdo e duplicidades de
esforcos (PYHRR, 1981).

Ja os efeitos posteriores, segundo Pyhrr (1981) se resumem em:

a) possibilidade de os administradores avaliarem continuamente suas

operagdes, durante todo ano operacional,
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b) possibilidade de avaliar os administradores segundo o0s objetivos,
desempenho aos quais se comprometeram na elaboragao do or¢camento;

c) identificacéo das atividades mal executadas e administradas de forma
rapida, sendo importantes para tomadas de deciséo;

d) desenvolvimento da equipe administrativa mediante processo
educacional promovido pelo orcamento base zero, 0 que levaria a um aumento do
compromisso diante das atividades e despertaria um sentimento de trabalho conjunto
para melhoria de toda a organizacao.

Dessa forma, conclui-se acerca dos beneficios orcamento base zero que:

[...] 0 que o orgamento pode fazer é servir de instrumento de identificacéo e
avaliacdo eficiente das atividades e dos problemas a elas relacionados, para
que a administracdo possa tomar decisdes, tomar medidas para resolver

estes problemas, alocar e utilizar efetivamente os recursos da organizacgéo.
(PYHRR, 1981, p.34).

Com isso, a metodologia do orgamento base zero rejeita a ideia do
orcamento incremental, e mostra como um sistema orgamentario direcionado na
eficiéncia dos gastos. Isso se da por intermédio da sistematica de sua elaboragéo,
como: a analise de cada dotagdo e sua necessidade a partir do que é estabelecido
como prioridade; a avaliagdo dos custos-beneficios; 0 reconhecimento de excessos €
duplicidades; o envolvimento de toda a organizacdo em sua construcao; a criagao de
um vinculo entre o planejamento e a elaboracdo do or¢amento e a criagdo nos
gestores de um olhar critico, ndo s6 no periodo de elaboracdo, mas também durante
toda sua rotina de trabalho.

No entanto trata-se de um processo or¢camentario mais trabalhoso e de
maior custo, devido as burocracias adotadas. Por isso cabe a cada organizagao fazer
jus ao processo, ao aproveitar em sua totalidade os beneficios que se pode obter com

a implementacéo do orgcamento base zero.
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5 METODOLOGIA DE PESQUISA

Para o alcance dos objetivos pretendidos com essa pesquisa, restringiu-se
um caminho a ser percorrido, escolhendo a metodologia mais recomendada, bem
como a definicdo de conceitos classicos e formas de classificacdo, levando em
consideragdo as metas a serem alcangadas. Em consonancia a isso, Gil (2010)
corrobora que a metodologia versa sobre o caminho escolhido para alcancar um
objetivo mais especifico e define método cientifico como um conjunto de processos
tedricos e técnicos empregados no sentido de obtencédo do conhecimento.

Com vistas a proporcionar maior familiaridade com o tema, inicialmente foi
realizada a revisdo bibliografica, a qual se resume, de acordo com Marconi e Lakatos
(2003, p.158), em “um apanhado geral sobre os principais trabalhos ja realizados,
revestidos de importancia, por serem capazes de fornecer dados atuais e relevantes
relacionados com o tema”

Na sequéncia, foi aplicada a técnica de pesquisa de analise documental,
que consiste na utilizacdo de documentos de natureza diferente da utilizada na
pesquisa bibliografica, se diferenciando pelo fato dos documentos ndo terem recebido
tratamento analitico, ou que podem ser adaptados aos objetos da pesquisa como, por
exemplo, documentos internos a organizacao (GIL, 2008,). Dessa forma, foi possivel
suprir a pesquisa com informacgdes sobre as caracteristicas e o processo evolutivo dos
diferentes tipos de orcamento ao longo dos anos, bem como o aprofundamento do
conhecimento da metodologia do orcamento base zero.

No que se refere ao método selecionado para o desenvolvimento da
pesquisa, foi utilizada a metodologia do estudo de caso, pois permite analisar com
intensidade e profundidade diversos aspectos de um fendmeno, de um problema, de
uma situagéo real. Segundo Stake (2005), o estudo de caso consiste no estudo da
particularidade e da complexidade de um caso singular para chegar a compreender a
sua complexidade. Nesse contexto, Yin (2005) define estudo de caso como uma
investigacdo empirica que estuda um fendmeno contemporaneo dentro do contexto
da vida real, especialmente quando as fronteiras entre o fendmeno € o contexto nédo
s&o0 absolutamente evidentes.

No tocante a coleta de dados, o método escolhido foi a realizagdo de
entrevistas do tipo semiestruturada, conceituada por Nogueira-Martins (2004, apud
TRIVINOS, 1987, p.146) como:
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aquela que parte de certos questionamentos basicos, apoiados em teorias e
hipéteses, que interessam a pesquisa, € que, em seguida, oferecem um
amplo campo de interrogativas, fruto de novas hipéteses que vao surgindo a
medida que se recebem as respostas do informante. Desta maneira, 0
informante, seguindo espontaneamente a linha de seu pensamento e de suas
experiéncias dentro do foco principal colocado pelo investigador, comeca a
participar na elaboracdo do conteado da pesquisa.

Para tanto elaboraram-se roteiros de entrevistas, conforme os grupos que
foram entrevistados, servindo como um guia, sem a necessidade de aplicacao de
formarigida, deixando o entrevistado falar de forma aberta, permitindo que excedesse
ao que foi perguntado, enriquecendo a pesquisa com seu ponto de vista e experiéncia
sobre um assunto relacionado.

Ja quanto a natureza dos dados coletados, o método de analise foi o
qualitativo. De acordo com Silva e Menezes (2005), a pesquisa qualitativa traz:

[...] uma relacdo dindmica entre o0 mundo objetivo e a subjetividade do sujeito
que ndo pode ser traduzido em nameros. A interpretacdo dos fendmenos € a
atribuicdo de significados sdo basicas no processo de pesquisa qualitativa.
Né&o requer o uso de métodos e técnicas estatisticas. O ambiente natural € a
fonte direta para coleta de dados e o pesquisador € o instrumento-chave. E
descritiva. Os pesquisadores tendem a analisar os seus dados indutivamente.

O processo e seu significado s&o os focos principais de abordagem. (SILVA;
MENEZES, 2005, p. 20).

Ainda sobre o0 ponto de vista da natureza qualitativa, Minayo (2010) relata
que n&o ha necessidade de comprovagao das premissas estabelecidas, pois cabe ao
pesquisador avaliar as caracteristicas do ambiente e as questdes que o envolvem,
sem necessariamente participar ou influenciar os resultados, apenas retrata-los.

Como se vé, a pesquisa qualitativa delineia a realidade social:

A pesquisa qualitativa responde a questdes muito particulares. Ela se ocupa,
na Ciéncias Sociais, com um nivel de realidade que nido deveria ser
quantificado. Ou seja, ela trabalha com o universo dos significados, dos
motivos, das aspiracdes, das crencas, dos valores e das atitudes. Esse
conjunto de fenbmenos humanos é entendido aqui como parte da realidade
social, pois 0 ser humano se distingue ndo sé por agir, mas por pensar sobre

o que faz e por interpretar suas acdes dentro e a partir da realidade vivida e
partilhada com seus semelhantes. (MINAYO, 2010, p.22).

Diante das técnicas metodoldgicas descritas, espera-se que 0s objetivos
propostos pelo estudo sejam evidenciados, possibilitando descrever como se deu 0
processo de implementagcéo da metodologia do OBZ no CBMMG, bem como aferir os

principais impactos e beneficios obtidos, as dificuldades enfrentadas e se houve

ganho institucional com a utilizacao dessa ferramenta.
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5.1 Delimitagcao da pesquisa

Como citado no tema desse trabalho, o ponto focal da pesquisa € o Corpo
de Bombeiros Militar de Minas Gerais. Entretanto, para a implementacéo do OBZ na
corporagao houve o assessoramento direto da Secretaria de Estado de Planejamento
e Gestao de Minas Gerais — Seplag/MG, exercendo o papel de coordenacéo de todo
0 processo e auxiliando na utilizagdo da ferramenta proposta. Outra importante
organizacdo envolvida, foi a empresa de consultoria Aquila, que ao doar a metodologia
a ser aplicada, possibilitou o suporte técnico necessario para a confeccdo dos
trabalhos dos bombeiros militares responsaveis pela operacionalizagdo da
metodologia.

Nas secfes 5.1.1 a 5.1.3 busca-se caracterizar as citadas organizagdes, a

fim de entender melhor a sua participagéo no processo de implementagéo do OBZ.
5.1.1 Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais (CBMMG)

A Lei Complementar n® 54, de 13 de dezembro de 1999, dispde sobre a
organizacédo basica do Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais e dentre as
competéncias que sado atribuidas ao CBMMG, destacaram-se a coordenacdo e
execucdo das acbes de defesa civil, prevencdo, combate a incéndios, buscas,
salvamentos e socorros publicos no ambito do estado de Minas Gerais.

De acordo com a estrutura organica da administracado publica do estado de
Minas Gerais, estabelecida pela Lei n° 23.304, de 30 de maio de 2019, o CBMMG
pertence a administracdo publica direta, caracterizando-se como 6rgao autdbnomo,
com subordinagéo direta ao governador do estado (MINAS GERAIS, 2019b).

Em raz&o de sua autonomia administrativa e financeira, prescrita na Lei
Complementar 54, de 13 de dezembro de 1999, cabe especialmente ao Corpo de

Bombeiros Militar de Minas Gerais o seguinte:

Art4°..]

| - Elaborar a sua programacao financeira anual e acompanhar e avaliar sua
implementacdo, segundo as dotacdes consignadas no or¢camento do Estado.

Il - Elaborar folha e demonstrativos de pagamento e decidir sobre a situacéo
funcional de seu pessoal ativo e inativo, constituido pelos militares,
integrantes dos quadros especificos da Corporacéo.

[l - Executar contabilidade propria.
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§ 1° - As atividades de planejamento e orcamento e de administracdo
financeira e contabilidade subordinam-se administrativamente ao Comando-
Geral da Corporacdo e tecnicamente as Secretarias de Estado do
Planejamento e Coordenacio Geral e da Fazenda, respectivamente.

§ 2° - Sem prejuizo das competéncias constitucionais e legais de outros
6rgdos e entidades da administracdo publica estadual, as atividades de
administracdo, de seu pessoal militar inclusive, subordinam-se técnica e
administrativamente ao Comando-Geral da Corporacdo. (MINAS GERAIS,
1999).

Diante de tais competéncias a corporacdo emana anualmente por meio de
Resolucdo, as Normas de Execugdo dos Recursos Orgcamentarios e Financeiros
(Nero-BM), com as diretrizes e regulacado de acdes na area orcamentaria e financeira,
em consonancia com as legislagdes vigentes.

Segundo a Resolucédo BM 849, de 16 abril de 2019, vigente quando se
implementou a metodologia do OBZ na corporagéo, tem-se que a Unidade Setorial de
Planejamento do orgamento (USP) é representada pelo Estado Maior, por intermédio
da Sexta Segéo (BM/6) que possuia as seguintes competéncias:

Art. 3° Compete a Sexta Secdo do Estado-Maior do Corpo de Bombeiros
Militar (EMBM/BMS6) coordenar, controlar, programar, anular, descentralizar e

repassar as cotas orcamentarias, visando a plena efetivacdo dos
planejamentos existentes e aprovados. (MINAS GERAIS, 2019c¢).

Nesta Segcdo sdo programados e controlados os créditos or¢camentarios
visando a plena efetivacdo das programacdes fisicas e financeiras contidas no
orcamento da corporagao. Destaca-se, também, que € atribuicio dela a consolidacéo
da proposta orgamentaria dos projetos e atividades do CBMMG, consequentemente
teve atuagéo primordial na condugéo da implantagéo do OBZ na instituigéo.

Outras pastas que tiverem importante papel neste processo, foram as
Unidades Setoriais Descentralizadoras Orcamentarias (USDO) que séo
representadas pelas Geréncias das A¢des dos programas de governo, descritas no
Anexo A da Nero BM, Resolucdo BM n°® 849/2016 (QUADRO 2).
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Quadro 2 — Geréncias de acbes no Corpo de Bombeiros
Militar de Minas Gerais (CBMMG) — Belo Horizonte — 2019.

) Nomenclatura .
Unidades SIAFI Nivel
Diretoria de Recursos Humanos DRH/Gerente | USDO

Assessoria de Assisténcia a Sadde | ASS/Gerente | USDO
Diretoria de Logistica e Finangas DLF/Gerente | USDO
Academia de Bombeiros Militar ABM/Gerente | USDO

Fonte: Adaptado de MINAS GERAIS, 2019c.

Nota: ABM: Academia de Bombeiros Militar. ASS: Assessoria de
Assisténcia a Saude. DLF: Diretoria de Logistica e Finangas.
DRH: Diretoria de Recursos Humanos. Siafii Sistema
Integrado de Administracdo Financeira. USDO: Unidades
Setoriais Descentralizadoras Or¢gamentarias.

Conforme a mesma resolugéo, o art. 4° elenca as competéncias prescritas

as Geréncias de Agdes:

Art. 4° Compete as Geréncias:
| - Evitar a ocorréncia de saldos ociosos nas UE;

Il - Coordenar e controlar a execucdo orcamentaria das despesas no dmbito
de sua geréncia, visando a plena efetivacdo dos planejamentos existentes e
aprovados;

lll - Fiscalizar a execu¢do dos recursos orcamentarios sob gestdo de sua
geréncia, conforme programacio;

IV - Acompanhar a execucdo dos recursos orcamentarios repassados as UE,
conforme programacao;

V - Propor a execucdo de despesas diversas, atendendo as demandas do
CBMMG;

VI - Consolidar as solicitacdes, os dados e as informac¢des colhidas e
recebidas das UE, com vistas a subsidiar e coordenar a¢des de planejamento
e execucio orcamentaria;

VIl - Remeter ao EMBM proposta de normas necessarias a execucio
orcamentdria a cargo de sua geréncia;

VIII - Evitar a interrupcio de servicos essenciais para o desenvolvimento da
atividade-meio e atividade-fim do CBMMG, pelas UE, naquilo que lhe
competir, mediante 0 monitoramento dos recursos logisticos disponiveis, dos
estoques de materiais existentes, das condigcbes dos equipamentos e da
vigéncia dos contratos firmados, cobrando das unidades que apresentem as
demandas existentes de forma tempestiva, e mantendo a geréncia
responsavel e o EMBM constantemente informado a respeito. (MINAS
GERAIS, 2019¢)
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Evidencia-se que, dentre as responsabilidades imputadas as Geréncias
inerentes a execucado orcamentaria, destaca-se o inciso VIll que esta diretamente
associado a metodologia do OBZ, uma vez que os militares dessas Secbes, ao
possuirem as informacdes necessarias para o detalhamento dos gastos, entre
diversos outros pontos trabalhados pelo OBZ, foram os responsaveis diretos em
elencar e justificar as entregas de cada Geréncia e, consequentemente, consolidar

todas as demandas da corporacgéo.
5.1.2 Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao— Seplag

A Lei n° 23.304, de 30 de maio de 2019, elenca no artigo 44 as

competéncias prescritas para a Seplag:

Art. 44 — A Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo — Seplag — tem
como competéncia:

| — formular, propor, planejar e coordenar a acdo governamental,

Il — promover a gestio estratégica e o acompanhamento das metas e dos
resultados das politicas publicas;

lIl — planejar e coordenar a formulag&o, a execucdo e a avaliacio das politicas
publicas de recursos humanos, de saude ocupacional, de orcamento, de
recursos logisticos e patriménio, de tecnologia da informacéo e comunicacao,
de inovacdo e modernizacdo da gestédo e de atendimento ao usuério;

IV — promover a orientacdo normativa, a superviso técnica, a fiscalizacdo, a
execucio e o controle das atividades de pericia médica, de administracdo e
pagamento de pessoal e de compras governamentais;

V — promover a orientacdo normativa e a supervisdo técnica relativas as
parcerias entre o Poder Executivo, as Organizacdes Sociais e as
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico;

VI — planejar, coordenar, normatizar e executar atividades necessarias a
gestédo e a operacéo da Cidade Administrativa, bem como a gestdo de seus
bens e servicos;

VII — formular, propor e coordenar a politica de reforma do Estado. (MINAS
GERAIS, 2019b).

Cabe a Seplag a elaboragéo do orgamento do governo a partir da premissa
de controle da qualidade do gasto, sendo tal competéncia prevista no Plano Plurianual
de Agcédo Governamental (PPAG) de 2016-2019 na acéo n° 4629, “Coordenacéo do
processo de elaboracdo e gestéo do planejamento e orcamento estadual” que tem por
finalidade organizar e dispor de materiais, recursos, técnicas, métodos e pessoas para
auxiliar os o6rgaos e entidades estaduais na elaboracdo dos instrumentos de
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planejamento e or¢camento, em consonancia com estratégia governamental
previamente definida (MINAS GERAIS, 2019d).

Quando da implementacédo do OBZ, foi a equipe da Diretoria Central de
Monitoramento da Execugéo Fisica e Or¢camentaria (DCMEFQO) que atuou como ponto
focal na coordenacdo do processo, acompanhando as reunides entre os militares do
CBMMG e a empresa de consultoria Aquila, bem como dirimindo qualquer duvida na
adequacao da ferramenta a realidade do or¢camento publico.

5.1.3 Empresa de consultoria Aquila

De acordo com o site da empresa, a Aquila € uma consultoria internacional
de gestdo com origem brasileira, contando com sedes também na Suica, Australia,
Colémbia e Portugal, ja tendo atuado em 20 paises de quatro continentes. A empresa
oferece solugcbes avancadas de gestdo tanto para empresas quanto para 6rgaos
publicos, com o intuito de alcangcarem mais eficiéncia e aprimorar sua performance,
mediante a ado¢do de melhores praticas e otimizacdo de processos. A empresa
oferece para o setor publico solugdes em arrecadacdo, redugcdo de desperdicios,
compromissos de gestdo, meritocracia, capacitacdo de servidores e gestdo da
educacao e conta com diversos cursos, estando entre eles o curso de or¢camento base
zero (AQUILA,2020).

Destaca-se que a empresa doou seus servicos ao Estado, fornecendo a
metodologia que foi aplicada, assim como o treinamento e acompanhamento de todo
0 processo em conjunto com a Seplag.

5.2 Participantes da pesquisa

Diante do universo da pesquisa caracterizado acima e com a necessidade
de coletar informacgdes dos atores envolvidos no processo de implementagéo do OBZ,
foram elaborados diferentes roteiros de entrevista, conforme o cargo ocupado e as
funcbes desempenhadas nas respectivas organizacoes.

No CBMMG foram entrevistados integrantes dos trés niveis de instancias
decisérias no processo do OBZ, sendo no nivel trés os representantes das Geréncias
or¢amentarias, no nivel dois 0 subcomandante geral e Chefe do Estado Maior € no
nivel um o comandante geral da corporacao, que € o dirigente maximo da instituic&o.

Na Seplag foi entrevistado o servidor da equipe da Diretoria Central de
Monitoramento da Execugéo Fisica e Orgamentaria (DCMEFQO), que atuou como
ponto focal na coordenacgéo da implementa¢cdo do OBZ junto ao CBMMG, e, por fim.
entrevistou-se também o representante da Consultoria Aquila que auxiliou com a
metodologia que foi implementada, bem como o treinamento e acompanhamento de
todo processo.
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6 ESTUDO DE CASO: CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DE MINAS GERAIS

Com base no aporte tedrico, as entrevistas semiestruturadas foram
elaboradas com o propédsito de evidenciar as questdes vinculadas aos objetivos
propostos nessa pesquisa, buscando esclarecer como se deu a implementacao da
metodologia do OBZ na corporacdo. Nesta secdo serdo abordados os aspectos

praticos de maior relevancia.

6.1 Implementagdo do orgamento base zero no Corpo de Bombeiros Militar de

Minas Gerais

Apesar da metodologia do OBZ ter se consolidado na década de setenta
no poder executivo do Estado da Gedrgia, EUA, tal ferramenta foi pouco utilizada pelo
setor publico e privado brasileiro, ficando esquecida por um longo periodo, até ser
redescoberta com a crise econémica no ano de 2008.

Em cenarios de crise as empresas necessitam rever seus processos de
planejamento orgamentario e mensurar qual o nivel de servico minimo para sua
sobrevivéncia, bem como priorizar de forma racional a alocagdo dos recursos,
minimizando custos e despesas desnecessarias para a organizagdo. Com isso
grandes empresas brasileiras implementaram a metodologia do OBZ, sairam mais
fortes da crise e continuaram crescendo no mercado financeiro, reavivando a
credibilidade de tal ferramenta de planejamento orgamentario.

Diante da severa crise fiscal que assola o Estado de Minas Gerais desde o
ano de 2014 e apos o governador Romeu Zema Neto do Partido Novo assumir o
Estado em 2019 com o objetivo de estabelecer uma nova metodologia de
planejamento orgcamentario, o governo decidiu realizar um projeto piloto que alterou a
forma incremental de orcamentagdo que vinha sendo realizada nos 6rgéos do Setor
de Segurancga Publica no Estado de Minas Gerais, implementando na elaboracéo da
Lei Orcamentaria Anual de 2020 o conceito do orgamento base zero.

Para tanto, a empresa de Consultoria Aquila firmou um termo de doagéo
com o executivo mineiro garantindo o suporte técnico necessario para a
implementacéo da metodologia, além de realizar os treinamentos e acompanhar todo

0 processo com as areas envolvidas.
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Buscando um recorte do setor de Seguranca Publica, nesta se¢éo, busca-
se trabalhar os pontos mais relevantes do processo de implementacédo do OBZ no

Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais.
6.1.1 Capacitacdo

Por se tratar de uma nova ferramenta de elaboracédo do orcamento, mais
complexa que a tradicional e n&o conhecida pela maioria dos envolvidos, mostra-se
fundamental a capacitagdo dos servidores responsaveis.

Assim, no inicio do ano de 2019, na reunido dos secretarios de estado, em
que se fez presente o Governador Romeu Zema com os dirigentes maximos dos
orgéos, foi apresentado pelo Secretario de Planejamento e Gestéo, Dr. Otto Levi, a
introdugdo ao OBZ, sendo compartilhado como se daria a implementagdo da
metodologia no governo de Minas Gerais e a importancia do envolvimento de todas
as liderancas.

No dia 28 de marco de 2019, foi ministrada pela Consultoria Aquila um
workshop com o intuito de apresentar a metodologia a partir da abordagem do OBZ.
Para tanto, foram convocadas todas as instituicbes e entidades governamentais,
limitando a participacdo aos servidores responsaveis pelas areas de planejamento,
gestao, finangcas e assessoria de planejamento, sendo disponibilizadas apenas trés
vagas por instituicao.

Apds esse evento, ocorreram alguns impasses para formalizar a doacéo
dos servigcos de consultoria pela Aquila, ocasionando uma ociosidade de quatro
meses, 0 que acabou reduzindo o periodo disponivel para a elaboragéo da LOA.

Ja com o termo de doagéo formalizado, ocorreu em 27 de julho de 2019 um
treinamento para area da segurancga publica, em que se apresentou a metodologia
para a implementacdo do OBZ e elaboragédo da LOA 2020, com aproximadamente
cem servidores, sendo dez bombeiros militares, que trabalhavam diretamente no
processo de elaboragdo do or¢camento.

Entretanto, uma das caracteristicas do OBZ € envolvimento de um numero
maior de atores para a elaboracdo do planejamento or¢camentario, sendo que a
maioria dos militares que elaboraram as entregas da corporacdo nao foram
capacitados. Dessa forma, fez-se necessario que, na primeira reunido com 0s setores,
fosse apresentada a metodologia para nivelar o conhecimento e apds essa breve

explicacdo, ja se iniciavam as orienta¢cdes para preenchimento da planilha.
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Nas entrevistas com os bombeiros envolvidos, apurou-se que néo se trata
de uma metodologia simples de ser implantada, com uma légica diferente da até entéo
utilizada e que se esperava um esfor¢o maior na capacitagéo da equipe. O que se viu
foi um treinamento superficial frente ao grande desafio de se implementar uma
metodologia bastante complexa e burocratica, sendo que uma equipe bem treinada é

preponderante para 0 seu sucesso e consolidacao.
6.1.2 Reunifes semanais

Para a operacionalizacdo da aplicagdo da metodologia do OBZ foi
elaborado um cronograma com reuniées semanais entre os setores responsaveis pelo
planejamento or¢camentario na corporacéo, sob a responsabilidade das Geréncias de
acbes orcamentarias que representam as areas estratégicas como logistica, por
intermédio da Diretoria de Logistica e Financas (DLF), de saude por meio da
Assessoria de Assisténcia a Saude (AAS), de ensino pela Academia de Bombeiros
Militar (ABM) e de pessoal por intermédio da Diretoria de Recursos Humanos (DRH).
Contaram também com a presencga, em todas as reunides, de um representante da
consultoria Aquila, responsavel pelo assessoramento técnico e pelas diretrizes para o
preenchimento da planilha, de um representante da Seplag e outro da sexta segéo do
Estado Maior que auxiliavam na adaptacéo da ferramenta para as especificidades da
administracdo publica do executivo mineiro.

As reunides eram conduzidas pela Aquila e resumia-se na explicacdo de
como devia ser feito o preenchimento da planilha proposta. Ao final de cada reunido
eram estabelecidas metas de conclusdo das partes da ferramenta para a semana
seguinte, até que se completou as informagdes de todas as entregas do setor. Foram
ao todo quatro encontros com cada setor, sendo desenvolvidas na primeira semana o
mapeamento das entregas e nivel de servi¢o, ja na segunda definiram-se os itens de
custo, volume e preco unitario, enquanto na terceira construiram-se os cenarios
limiares para as entregas e, enfim, na quarta e ultima elaboraram-se 0s cenarios
incrementais.

Na secdo 6.1.3 sera analisada a dindmica do processo de construgcdo do

or¢amento a partir do modelo do OBZ.



50

6.1.3 Dinamica do processo de construgéo do OBZ

Na conducdo dos trabalhos pela Aquila, o instrumento utilizado para
materializar, na pratica, a metodologia proposta foi uma planilha, em formato Excel,
para o preenchimento, pelos integrantes de cada uma das Geréncias de acbes
or¢camentarias, com os dados e informagdes requisitados acerca das entregas de cada
setor. Esses dados foram utilizados como base para o processo de priorizacao.

Entretanto, a planilha n&o era de simples compreenséo e bastante extensa,
sendo que para cada linha, havia 44 colunas que foram preenchidas com as
informacdes de cada entrega.

Tendo como base a metodologia do OBZ apresentadas na sec¢&o 4, os dois
passos basicos para a implementacéo da ferramenta s&o a identificacdo dos pacotes
de decis&o e a sua priorizagéo. Quanto aos pacotes de decisdo, foram denominados
como as entregas, ou seja, o produto ofertado pelas a¢cdes desenvolvidas em cada
setor da corporagdo. Assim, uma agao governamental definida no Plano Plurianual
correspondia a uma entrega ou a varias concomitantemente.

Apds exercicios com as equipes para identificar todas as entregas das
politicas publicas do CBMMG, bem como os itens de custo, a quantidade, o0 montante
necessario e as justificativas, o proximo passo era a construgdo de cenarios limiares
e incrementais de cada setor.

A FIG.2, a seguir, possibilita uma visdo ampla das metas que foram sendo
preenchidas na citada planilha para a constru¢éo do OBZ.

Quanto a classificag&o dos cenarios, o conceito de limiar esta relacionado
a um cenario de sobrevivéncia, refere-se a um nivel minimo de servi¢o para garantir
as entregas essenciais do 6rgdo e esta diretamente vinculado ao cumprimento de
exigéncias legais. Por sua vez, as despesas que compdem 0 cenario incremental
referem-se as entregas néo obrigatoérias, em um nivel de servigco superior e que sao
realizados para aumentar os resultados e o valor agregado do negécio, mas que, em
um contexto de restricdo, podem ser suprimidas sem que organizac¢ao pare de operar
(COSTA,; TOZZI, 2017). Outro cenario que foi incluido para adaptar as caracteristicas
da administrac&o publica foi 0 compliance, que se refere a um gasto adicional e nédo
obrigatério, mas que segue um padrédo de exigéncia de regulamentos internos do

orgao.
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Figura2 — Construgdo do or¢amento base zero — Corpo de Bombeiros
Militar de Minas Gerais — 2020
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Fonte: AQUILA, 2020

Durante as atividades para a classificacdo dos cenarios de cada entrega,
percebeu-se que os militares envolvidos achavam que se n&o classificassem
determinada entrega como limiar, ela teria um grau de importancia menor € nao seria
contemplada com recursos or¢amentarios frente a um cenario de escassez. Para
tanto, criou-se uma coluna para especificar se uma entrega era nova ou se €laja havia
sido executada nos anos anteriores pelo CBMMG. Assim definiu-se que o “limiar n&o
novo” N&o necessitava de priorizagdo, uma vez que essas tarefas s&o essenciais e ja
executadas anualmente. Quanto ao “limiar novo” que representava uma entrega
essencial, mas que nao tinha sido executada no exercicio financeiro anterior, optou-
se por nao prioriza-lo devido a falta de tempo disponivel. Dessa forma, ndo houve a
priorizacdo de nenhum dos cenarios limiares, sendo a orientacdo dos representantes
da empresa Aquila e da Seplag para priorizar apenas o0 que era incremental.

Construidos os citados cenarios de cada entrega, com suas devidas
justificativas de relevancia, o préximo passo foi a priorizagdo pelos trés niveis de
instancias decisérias do CBMMG: nivel 3 — Geréncia de a¢des orgamentarias; nivel
2 — Subcomandante Geral e Chefe do Estado Maior e nivel 1, 0 Comandante Geral.
Realizou-se 0 empilhamento dos cenarios, de baixo para cima, de modo a organizar

uma pilha unica de prioridades da corporagao.
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Dessa forma, apos a primeira rodada de priorizagado feita pelas quatro
geréncias, as pilhas foram encaminhadas ao Subcomandante Geral e ao Chefe do
Estado Maior, que analisaram as prioridades elencadas por cada geréncia e fez a sua
priorizacdo, criando uma pilha orcamentaria a nivel do Estado Maior, englobando as
areas de pessoal, logistica, ensino e saude, sendo encaminhado, na sequéncia, para
o Comandante Geral.

Responsavel pela ultima priorizacdo, o Comandante Geral foi quem
construiu a pilha final do orgamento base zero do CBMMG. A FIG.3 3 facilita a

visualizagéo da pilha orgamentaria como produto final do OBZ.

Figura 3 — Produto final da constru¢éo do orgamento base zero — Corpo de
Bombeiros Militar de Minas Gerais — 2020

O Produto Final do OBZ — A Pilha Orgamentdria A E'E"‘zﬁs \v
Cada Nivel de priorizacdo constréi a sua pilha que também deve ser priorizada nos niveis subsequentes: AQUILA \\
EFICIENCIA
x Gastos que ndo agregam valor ao negdcio e, desta forma, ndo fardo
parte do orcamento do préximo ano

Refere-se a entregas ndo obrigatdrias, em um nivel de servico superior
que sdo realizados para melhorar resultados, aumentar a qualidade e
mitigar riscos.

Aumenta valor
agregado

apepuoud

Quanto mais alinhados com a estratégia, mais proximos ficam do cenario
limiar.

COMPLIANCE )
Padrdes e Refere-se a gastos que aprimoram ou definem entregas a um nivel de
regulamentos servico superior (ndo obrigatorio) por se tratar de um padrdo ou

exigéncia interna para todas as unidades.

+

LIMIAR

Cendrio de Refere-se ao nivel de servico minimo para garantir a execucdo de
entregas mandatdrias e/ou essenciais ao negdécio. Estd vinculado ao
cumprimento de requerimentos legais.

sobrevicéncia

Fonte: AQUILA, 2020

Destaca-se que, ao entrevistar o Coronel Comandante Geral e o Coronel
Chefe do Estado Maior, ambos foram categéricos em dizer que o processo de tomada
de deciséo para a priorizagao seguiu as diretrizes emanadas pelo Plano de Comando
do CBMMG, sendo que ele alinha o planejamento estratégico da instituicdo com o
PMDI e o PPAG do governo de Minas Gerais.

Assim, a partir do limite orcamentario disponibilizado ao CBMMG e diante
do empilhamento das prioridades, foi definido 0 que seria ou n&o incorporado a

Proposta de Lei Orgamentaria Anual (PLOA).
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Contudo, a conclusédo dos trabalhos pela empresa Aquila apontou que a
compilacdo da pilha or¢camentaria demandaria um limite total de 165,5 milhdes de
reais para as despesas discricionarias da corporacdo em 2020, sendo que 1222
milhdes de reais para suprir apenas o cenario limiar da corporacao. Entretanto, como
se vé no grafico abaixo, o limite disponivel para o CBMMG foi de 57,7 milhdes, ou
seja, menos da metade do cenario limiar, mas que se comparado com as despesas
executadas no ano anterior, que foi de 31,6 milhdes de reais, houve um acréscimo de

82% no limite orcamentario disponivel para o ano de 2020.

Grafico 1 — Pilha orgamentaria final do Corpo de Bombeiros Militar de Minas

Gerais para o ano de 2020

MINAS
A GERAIS “*g,&j«%

ORCAMENTO 2020 — CBMMG

Refere-se a entregas ndo obrigatdrias,

em um nivel de servico superior que
sdo  realizados  para melhorar
2 resultados, aumentar a qualidade e

43,3 26% Prioridade  mjtigar riscos.
+
LIMIAR - NOVO

54% Itens/Entregas novas.
89,3 Melhorias de SLAs exigidas

0BZ 2020 - CEBMMG

LIMIAR

Limiar + Compliance para entrega com
41,2 316 - gastos atuais

Menores niveis de servigo (SLA)

LIMITE 2018 LIMITE2019  Limite 2020 0BZ 2020

Valores em Milhdo

Fonte: AQUILA, 2020.

Nota: CBMMG: Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais. OBZ: Or¢gamento base
zero. SLA: Service Level Agreement (Acordo de Nivel de Servigo).

Entretanto, ja no ano de 2020, o Decreto Estadual n® 47.904, de 31 de
margo de 2020, contingenciou 0s recursos or¢gamentarios do CBMMG, reduzindo em
30,31% os recursos discricionarios disponiveis, passando de 57,7 milhdes de reais
para 40,2 milhdes de reais, restringindo ainda mais 0 cenario de sobrevivéncia da
corporacao.

Como se vé, a dinédmica do processo de constru¢cédo do or¢camento a partir
da metodologia do OBZ demonstrou ser bem mais complexa que a tradicional, sendo

essa a percepgado dos bombeiros militares entrevistados, que enfatizaram a
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dificuldade em compreender e cumprir cada exigéncia, além de ser demorado e muito
trabalhoso, vindo ao encontro disso um tempo extremamente reduzido para o
cumprimento das tarefas propostas.

Mesmo diante dessas dificuldades, o preposto da empresa Aquila destacou
em sua entrevista o comprometimento, a seriedade e a capacidade técnica da equipe
de militares em assimilar as metas propostas, bem como a dedicacéo além do normal

para cumprir as tarefas no tempo previsto.
6.2 Dificuldades enfrentadas

A principal dificuldade compartilhada por todos os entrevistados, foi o curto
tempo disponivel para a implementac&o da metodologia. Os trabalhos se iniciaram na
primeira semana do més de agosto de 2019 e foram concluidos em meados do més
de setembro, ou seja, 45 dias para realizar um processo complexo, trabalhoso e que
exigiu uma producgéo elevada de informacdes para cada entrega.

Destaca-se que o fator tempo € apontado por Pyhrr (1981, p.24) como um
problema comum no inicio do processo, “0 tempo necessario no primeiro ano pode
ser maior do que o tempo gasto no planejamento e no or¢camento do ano anterior,
elaborados por outros processos”, ou seja, 0 OBZ ja exige mais tempo que o
orcamento tradicional, uma vez que parte do pressuposto de detalhar mais os gastos
e justificar cada um deles, porém o0 que se viu foi um prazo muito aquém do ideal
necessario.

Soma-se a isso, a necessidade de se elaborar concomitantemente ao
processo de implementacdo do OBZ, um novo PPAG para os anos de 2020-2023,
além da elaboracgéo da proposta da LOA para ano de 2020, o que sobrecarregou ainda
mais a equipe envolvida no planejamento orgamentario da corporagao.

Outra dificuldade elencada pelos entrevistados, refere-se ao limite
or¢amentario disponibilizado para a elaboracéo da LOA 2020. Do total, tinha-se que
95,48% da previsdo orcamentaria estava vinculado a despesas obrigatorias referentes
a pagamento de pessoal da ativa e aposentados, restando apenas 4,52% para as
despesas discricionarias da corporagéo, que totalizavam na proposta para LOA 2020,
57,7 milhdes de reais e que foi reduzido, posteriormente, para 40,2 milnGes de reais
apos o contingenciamento orcamentario em margo de 2020.

Como se vé no grafico abaixo, apenas uma fatia minima do orgamento da

corporagao esta disponivel para o planejamento discricionario do CBMMG.
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Grafico 2 — Detalhamento das despesas do Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais
em 2020

DETALHAMENTO DAS DESPESAS DO CBMMG EM 2020

DESPESAS DISCRICIONARIAS
4,52%

Fonte: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS, 2020.

Com o limite orcamentario das despesas discricionarias bem aquém do
necessario para o CBMMG, além do contingenciamento aplicado, ndo € possivel
atender nem mesmo as demandas limiares da corporacao, sendo replicada apenas a
execucao dos itens essenciais que ja eram contemplados pelo orcamento tradicional,
sendo isso um grande limitador para aplicabilidade do OBZ, pois replica 0 modelo
incremental.

Outra dificuldade enfrentada, refere-se a resisténcia e desmotivagéo por
parte da equipe para as mudancgas propostas pelo novo modelo. Alguns militares
relataram nas entrevistas que n&o visualizavam ganho institucional com a nova
metodologia diante de um cenario t&do escasso como o atual, pois 0 modelo proposto
demandava uma dedicacao intensa pelas equipes na construgdo das entregas e dos
cenarios, porém continuaria a contemplar o basico dos itens essenciais, como no
orcamento tradicional dos anos anteriores.

E, por fim, a equipe da Seplag compartilhou como dificuldade a assimetria
de informacao por parte dos atores envolvidos, tanto pela equipe dela, quanto pelos
bombeiros militares, sendo que demorou para atingir o nivelamento de conhecimento,

para que todos compreendessem o0s conceitos da metodologia do OBZ. Disseram,
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ainda, que possivelmente essa dificuldade seria contornada, caso o treinamento fosse

mais aprofundado e que abrangesse todos os envolvidos no processo.
6.3 Vantagens do orgamento base zero

A despeito das dificuldades apresentadas, foram identificadas importantes
vantagens durante a implementacgéo do processo do OBZ.

A primeira delas foi o maior nivel de informacgao gerencial do orcamento do
CBMMG, possibilitando aos setores estratégicos conhecerem melhor seus gastos,
bem como mensurar qual o custo real das entregas das politicas publicas. Como o
periodo da implementacdo do OBZ foi concomitante a elaboragédo do PPAG 2020-
2023, isso possibilitou a reestruturacéo dos programas e agdes, definindo melhor as
novas metas fisicas e financeiras das politicas publicas da corporagao.

Soma-se a isso, um numero maior de bombeiros militares envolvidos no
planejamento e na elaboragcdo do orgamento, conhecendo a metodologia e sendo
desafiados a rever cada acgéo, indagando a eficiéncia e 0 nivel minimo de servi¢o
necessario para cada entrega. Criou-se uma cultura de eficiéncia para fazer mais com
menos recursos. Quanto a isso, as autoras Costa e Tozzi (2017) afirmam que o OBZ
tira a organizacdo da zona de conforto e propée uma reanalise de todos os seus
custos, buscando sempre 0 menor possivel.

Outra vantagem obtida foi a possibilidade do CBMMG conhecer e elencar
suas prioridades, com as devidas justificativas de relevancia e risco de ndo execucéo,
garantindo o embasamento técnico das tomadas de decisdo, sobretudo para o
Comandante Geral, responsavel pela priorizagéo final da pilha orgcamentaria do
CBMMG. Esse nivel de gerenciamento possibilita, ainda, um direcionamento das
demandas prioritarias da instituicdo na busca por fontes alternativas de captacao de
recursos, como emendas parlamentares, convénios com a Unido, Municipios e
entidades privadas, além de Termos de Ajustes de Condutas com o Ministério Publico,
auxiliando no atendimento das demandas limiares que n&o estao cobertas pelo limite
orcamentario das despesas discricionarias.

Numa perspectiva futura e com uma visdo que abrange todas as
instituicbes do executivo mineiro, a grande vantagem do modelo do OBZ esta na
analise de eficiéncia. Ao mensurar 0 custo € o nivel de servi¢o para cada organizacéo
do Estado para se fazer as entregas das politicas publicas, pode-se comparar qual

delas esta sendo mais eficiente em determinada entrega. Dessa forma, os contratos
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vigentes poderao ser revistos para que todos executem tais despesas com o menor
valor possivel. Nesse sentido, posteriormente a implementagéo do OBZ, foi criado um
comité de eficiéncia, em conjunto com a Subsecretaria do Centro de Servigos
Compartilhados da Seplag, para a discussdo da revisdo dos principais contratos do
setor de seguranca publica, com foco na analise de eficiéncia.

Por fim, como relatado pelo Subcomandante Geral e Chefe do Estado
Maior, toda ferramenta de gestdo vem para somar, porém requer tempo para o
amadurecimento do aprendizado e a consolidacdo da metodologia por todos os
orgéos do governo de Minas Gerais, permitindo, assim, extrair os beneficios que o
modelo do OBZ pode proporcionar e alcancar os melhores resultados para a

administracado publica do Estado e, consequentemente, para a populagédo mineira.
6.4 Sugestdes de melhoria

Diante das dificuldades apresentadas pelos atores envolvidos na
implementac&o do OBZ, foi perguntado, durante as entrevistas, quais as sugestdes
para melhorar a utilizacdo da ferramenta na corporacdo e aperfeicoar a
operacionalizacdo da metodologia na administrac&o pubica.

De forma unanime, foi citado o quesito tempo. Para a elaboracdo com
qualidade e para a extracdo dos beneficios que a ferramenta proporciona € necessario
tempo para a dedicacao da equipe envolvida. Para tanto, foi sugerido que a
construgcéo do OBZ se inicie, pelo menos, quatro meses antes do periodo de reviséo
do PPAG e da elaborac&o da LOA. Dessa forma, sera possivel analisar cada entrega
de forma detalhada, rever os contratos vigentes e buscar a eficiéncia ao questionar os
niveis de servico minimo de cada entrega, possibilitando fazer mais com menos
recursos.

Sugere-se também que a corporacéo passe a elencar as prioridades dos
cenarios limiares e incrementais. Com a escassez de tempo, foi priorizado apenas o
cenario incremental, contudo, diante dos constantes contingenciamentos
orcamentarios que ocorrem anualmente, mostra-se prudente conhecer as prioridades
do cenario limiar, enumerando as entregas essenciais a subsisténcia da corporacéo.

Outra sugestdo de melhoria é a expans&o do comité de eficiéncia para
todos os 6rgéos do Governo de Minas Gerais, possibilitando mensurar o custo e o
nivel de servico para cada organizagdo do Estado. Assim podera comparar qual

instituicdo esta sendo mais eficiente em determinada entrega, viabilizando a revisdo
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dos contratos vigentes para que todos executem tais despesas com 0 menor valor
possivel.

Por fim, sugere-se a capacitacdo continua de todos os atores envolvidos
no processo do OBZ, possibilitando aprofundar o nivel de conhecimento da
ferramenta, bem como nivelar o conhecimento nos diversos niveis da corporacéao.
Sugere-se, ainda, a realizagdo de um seminario anual para difundir a metodologia,
mensurar os resultados obtidos com o OBZ nos exercicios financeiros anteriores e
divulgar as boas praticas das equipes que conseguiram ganho de eficiéncia em suas

entregas e, consequentemente, motivar os atores envolvidos.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

Quando se iniciou a pesquisa desse trabalho monografico, o estado de
Minas Gerais estava mergulhado em um cenario de recessdo econémica que trouxe
severas consequéncias fiscais para gerir a maquina publica mineira, ficando evidente
a necessidade de haver maior racionalidade na alocacéo dos recursos frente ao
atendimento das crescentes demandas das politicas publicas.

Em 2019, apdés o governador Romeu Zema assumir o Estado, com o
objetivo de estabelecer uma nova metodologia de planejamento or¢amentario, o
governo decidiu realizar um projeto piloto que alterou a forma incremental de
or¢amentagdo que vinha sendo realizada nas instituicdes do Setor Seguranca Publica
no Estado de Minas Gerais. Dessa forma, foi implementado o conceito do orgamento
base zero na elaboragéo da Lei Or¢camentaria Anual de 2020.

Assim, a pesquisa teve como seu objetivo geral analisar o processo de
implementac&o da metodologia do OBZ na elaboragéo do orgamento para o exercicio
financeiro de 2020 do Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais. Com a aplicacao
das etapas metodoldgicas propostas pelo trabalho, constatou-se que o objetivo geral
foi atendido, uma vez que analisou cada fase de implementagéao da metodologia.

Quanto aos objetivos especificos, inicialmente foi feita a fundamentacéo
das noc¢des basicas de orcamento publico, discorrendo sobre o seu historico, sua
evolucao e sobre os modelos de novas praticas de elaboragdo orcamentaria.

Como segundo objetivo especifico abordou os instrumentos orgcamentarios
vigentes no Brasil e as peculiaridades dos instrumentos no Estado de Minas Gerais,
bem como o ciclo or¢camentario a eles inerente.

Buscando alcancar o terceiro objetivo especifico abordaram-se as
principais caracteristicas da metodologia do orcamento base zero, de acordo com a
literatura, utilizando principalmente o estudo de Peter Pyhrr.

Enfim, como quarto e ultimo objetivo especifico descreveu-se a dinamica
de implementacé&o do OBZ, as dificuldades enfrentadas, as vantagens aferidas e as
sugestdes de melhoria no processo de constru¢cdo do orcamento, sendo cada item
respondido no estudo por intermédio das entrevista realizadas, concomitante a analise
do autor que participou diretamente do processo de implementacdo do OBZ na

corporacao.
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A partir de todas essas etapas percorridas, conseguiu-se responder o
problema de pesquisa em sua totalidade, sendo ele: como ocorreu o processo de
implementacédo da metodologia do orgcamento base zero para a elaboracdo do
or¢amento do exercicio financeiro de 2020 no Corpo de Bombeiros Militar de Minas
Gerais, quais as dificuldades enfrentadas, as vantagens obtidas e se houve ganho
institucional com a utilizagcdo dessa metodologia?

Essa resposta se concretizou por meio dos principais aspectos aferidos
com a pesquisa, ficando evidente que o quesito tempo para a implementacéo da
metodologia em conjunto com a pouca capacitacdo dos envolvidos foram as principais
dificuldades para assimilar e aplicar a ferramenta proposta. Somou-se a isso um limite
orcamentario muito aquém das necessidades limiares da corporagéo, limitando o
orcamento a refletir o modelo tradicional, em que apenas os itens essenciais e
executados no exercicio financeiro anterior s&o contemplados na elaboragéo da LOA.

A despeito dessas dificuldades, ainda assim tiveram vantagens obtidas e
que geraram importantes ganhos institucionais a corporagdo como, por exemplo, 0
maior nivel de informacé&o gerencial do orgcamento, que possibilita 0 embasamento das
tomadas de decisdo do alto comando da instituicdo e o direcionamento na captacao
de recursos alternativos. Soma-se a isso, um numero maior de bombeiros militares
envolvidos no planejamento orcamentario do CBMMG, que conheceram a
metodologia e foram desafiados a rever cada acdo, indagando a eficiéncia e o nivel
minimo de servi¢o necessario para cada entrega, criando uma cultura de eficiéncia
para fazer mais com menos recurso.

Numa visdo mais ampla, no ambito de todo o Governo de Minas Gerais,
quando se concluir a implementacdo do OBZ em todas as instituicbes do Poder
Executivo, a perspectiva € que se tenha um gerenciamento de informacdes
orcamentarias de forma macro, que possibilitara aferir o custo e o nivel de servigo
desprendido por todas as entregas das politicas publicas do governo, podendo
comparar qual orgéo esta sendo mais eficiente e rever os contratos vigentes para que
todos executem tais despesas com 0 menor valor possivel.

Sugere-se, assim, que estudos futuros possam analisar o resultado da
implementacédo do OBZ em todas as instituicbes do executivo mineiro e aferir a
contribuicdo do modelo proposto para o enfrentamento da crise fiscal e financeira do

Estado de Minas Gerais, agravada ainda mais com a pandemia de Covid-19.
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Por fim, espera-se que, nos préximos exercicios financeiros, ocorra o
aprimoramento e consolidagéo da metodologia do orgamento base zero no Corpo de
Bombeiros Militar de Minas Gerais, contornando as dificuldades e extraindo os
beneficios que o modelo oferece, alocando os recursos de forma mais racional e
eficiente para alcancar os melhores resultados e, consequentemente, suprir a

corporacéo para continuar prestando um servico de exceléncia a sociedade mineira.
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APENDICE A
ROTEIRO DE ENTREVISTA APLICADA NO AMBITO DO ALTO COMANDO DO
CBMMG

Nome

Posto ou graduagao

Unidade

Cargo

O(a) senhor(a) ja conhecia a metodologia do OBZ antes da sua implementacéo
no CBMMG?

O(a) senhor(a) participou de alguma palestra ou treinamento sobre o OBZ?

Como se deu o processo de tomada de decisbes para enumerar as prioridades

elencadas?

O limite orcamentario disponivel ao CBMMG para a elaboragéo da LOA 2020 foi

adequado para as demandas da corporacéo?

O fato do PPAG ter sido elaborado em concomitancia com a implantagcéo do OBZ

para elaboragéo da LOA de 2020 gerou algum percal¢o?
Quais as dificuldades enfrentadas com a utilizagédo do OBZ?

Na percepcédo do senhor(a), quais as desvantagens e vantagens obtidas pela

metodologia”?

O(a) senhor(a) teria alguma sugestdo de melhoria para o aperfeicoamento da

metodologia do OBZ no CBMMG para os proximos exercicios financeiros?

Na sua opini&o, a metodologia do OBZ deve ser utilizada pelo CBMMG para a

elaboragcdo orcamentaria dos exercicios financeiros futuros?
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APENDICE B
ROTEIRO DE ENTREVISTA APLICADA NO AMBITO TECNICO DAS GERENCIAS
ORCAMENTARIAS DO CBMMG

Nome

Posto ou graduagao
Unidade
Cargo

1 Qual sua fungdo no CBMMG e qual foi a sua participacdo no processo de

implantac&o do OBZ no ano de 20197

2 Of(a) senhor(a) ja conhecia a metodologia do OBZ antes da sua implementagéo no
CBMMG?

3 Of(a) senhor(a) participou de algum treinamento sobre o OBZ?
4 Como a equipe se preparou para a implantacéo da metodologia?

5 Of(a) senhor(a) considera ter tido um tempo habil para constru¢do do or¢amento,

em que foi possivel seguir a metodologia e ter um resultado satisfatério?

6 Como se deu a definicdo das entregas, sua priorizagcdo e quais 0s cenarios criados

para construcdo do orcamento?

7 Of(a) senhor(a) chegou a pensar que se nao classificasse determinada entrega
como limiar ela teria um grau menor de importancia € poderia ndo ter recursos

or¢camentarios para tal?
8 Como foi construido o processo de revisdo do orgamento?

9 Of(a) senhor(a) sentiu ter tido maior participacédo na elaboragéo do orgamento com

essa metodologia”?

10 Como foi o0 apoio e participagdo de seu comando durante a implantagdo da

metodologia”?
11 Como foi feita a definicdo de valores das entregas elencadas?

12 Como foram feitas as justificativas e analises quanto ao detalhamento dos gastos?
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13 O fato de o PPAG ter sido elaborado em concomitancia com a implantagcéo do OBZ

para elabora¢do da LOA de 2020 gerou algum percal¢o?
14 Quais as dificuldades enfrentadas com a utilizagédo do OBZ?
15 Na sua percepcao, quais as desvantagens e vantagens obtidas pela metodologia®?

16 O(a) senhor(a) teria alguma sugestdo de melhoria para aperfeicoamento da

metodologia do OBZ no CBMMG para os proximos exercicios financeiros?

17 Na sua opinido a metodologia do OBZ deve ser utilizada pelo CBMMG para a

elaboracdo orcamentaria dos exercicios financeiros futuros?
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APENDICE C

ROTEIRO DE ENTREVISTA APLICADA A EMPRESA DE CONSULTORIA AQUILA

Nome

Empresa

Cargo

10

11

12

13

Como se deu a escolha pela empresa Aquila para contribuir na implementacéo do

OBZ no governo de Minas Gerais?

Quais acdes foram desempenhas pela empresa e qual sua participagdo no

processo?
Sobre 0 OBZ, em que se resume a metodologia para implementagédo no CBMMG?

Como foi feita a preparacéo dos envolvidos, em especial dos militares do CBMMG,

na implantagdo do modelo?
O prazo estipulado para implementagéo do OBZ no CBMMG foi satisfatério?

Como se deu a definicdo dos pacotes de decisbes, sua priorizacdo e quais 0s

cenarios foram criados?
Como foi feita a definicdo de valores das entregas elencadas?

Na sua opinido, O CBMMG possuia uma estrutura adequada para receber essa

metodologia, em termos de sistemas de informacao, ferramentas e pessoal?

Houve muita resisténcia por parte dos bombeiros militares envolvidos, ao ponto

de inviabilizar as mudancgas desejadas?

Quanto aos bombeiros militares envolvidos no processo, vocé sentiu que faltou

conhecimento técnico para a utilizagdo das ferramentas propostas?

Na sua opini&o, o fato da constru¢céo do PPAG ter sido feita no mesmo ano da

implantagéo do OBZ gerou algum prejuizo?
Como foi o apoio e participa¢éo do alto comando no processo de implementagao?

Na sua opinido, quais foram as maiores dificuldades para a implementagcéo do
OBZ no CBMMG?
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14 Quais as vantagens se esperava obter com a metodologia e quais delas se

concretizaram?

15 Na sua opiniao, os bombeiros militares estédo aptos para continuarem executando
a metodologia do OBZ nos préximos exercicios? Quais agbes de melhoria

poderiam ser sugeridas?

16 Para os exercicios seguintes, havera acompanhamento da consultoria junto ao
CBMMG?
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APENDICE D
ROTEIRO DE ENTREVISTA APLICADA A SEPLAG

Nome

Empresa

10

11

12

Cargo

O(a) senhor(a) ja conhecia a metodologia antes do processo de sua

implementac&o no Governo de Minas Gerais?

Qual o papel da Seplag no processo de implantagédo da metodologia e qual foi a

sua participacao?

Quais as motivagdes que levaram a decisdo de implantacdo da metodologia OBZ
no CBMMG?

Como a equipe se preparou para a implantagéo da metodologia®?

Qual foi o periodo estabelecido para implantagdo da metodologia? Vocé o

considera um tempo habil para se ter uma implantagéo satisfatéria?

Quais foram as diretrizes definidas para o or¢camento de 2020 que vocés se

basearam na construgéo da LOA?

Como se deu a definicdo e construgdo das entregas, sua priorizacdo e quais

cenarios foram criados para elaboragéo do orgamento?
Como foi feita a definicdo de valores das entregas elencadas?

Houve muita resisténcia por parte dos envolvidos, ao ponto de inviabilizar as

mudanc¢as desejadas?

Quanto ao envolvidos no processo, vocé sentiu que faltou conhecimento técnico

para a utilizaco das ferramentas propostas?

O(a) senhor(a) percebeu se os bombeiros militares envolvidos tiveram mais
comprometimento, devido ao aumento das responsabilidades sobre eles em

construir o orgcamento conforme a metodologia do OBZ?

O(a) senhor(a) considera que a partir dessa metodologia sera possivel ter mais

controle sobre os gastos?
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14

15

16

17

18

19
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Como essa metodologia pode ajudar durante o ano de execugéo do orgcamento?

Como foi o apoio e participagdo do alto comando do CBMMG durante a

implantacédo da metodologia®?

Na sua opinido, o fato da constru¢do do PPAG ter sido feita no mesmo ano da

implantacéo do OBZ gerou algum prejuizo?

Na sua opini&o, a implementacdo do OBZ proporcionou uma constru¢cdo mais

participativa do orgamento do CBMMG?
Quais as dificuldades enfrentadas pela utilizagéo do OBZ?

Na sua opini&o, quais as vantagens e desvantagens da implementa¢éo do OBZ
no CBMMG?

Quais as sugestbes de melhoria para aperfeicoamento da metodologia do OBZ

para os préximos exercicios financeiro?
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APENDICE E
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO PARA A GRAVACAO DE
ENTREVISTA

Declaro, por meio deste termo, que concordei em ser entrevistado(a) e
participar do estudo de caso referente a pesquisa intitulada ANALISE DA
IMPLEMETACAO DA METODOLOGIA DO ORCAMENTO BASE ZERO NO CORPO
DE BOMBEIROS MILITAR DE MINAS GERAIS PARA O EXERCICIO FINANCEIRO
DE 2020, desenvolvida pelo Capitdo BM Fellipe Augusto Maciel de Faria Mota
Oliveira. Fui informado(a), ainda, de que a pesquisa € orientada pela professora
Isabella Virginia Freire Biondini, a quem poderei contatar a qualquer momento que
julgar necessario através do telefone n° (31)9313-6991 ou e-mail
isabella.freire@fjp.mg.gov.br.

Afirmo que aceitei participar por minha prépria vontade sem receber
qualquer incentivo financeiro ou ter qualquer énus e com finalidade exclusiva de
colaborar para o sucesso da pesquisa. Fui informado(a) dos objetivos estritamente
académicos do estudo que, em linhas gerais, € analisar o processo de implementacéo
do orgamento base zero no CBMMG no ano de 2019, quando da elaboragé&o da LOA
2020, entendendo a metodologia aplicada, as vantagens e desvantagens adquiridas,
licdes apreendidas e possiveis acdes de melhoria.

Minha colaboracdo sera de forma anénima, identificando apenas minha
pOsicao na organizacao, por meio de uma entrevista semiestruturada a ser gravada a
partir da assinatura desta autorizagcéo. O acesso e a analise dos dados coletados se
fardo apenas pelo pesquisador e/ou seu orientador.

Fui ainda informado(a) de que posso me retirar dessa pesquisa a qualquer
momento, sem prejuizo para meu acompanhamento ou sofrer quaisquer sang¢des ou
constrangimentos.

Atesto recebimento de uma cdpia assinada deste termo de consentimento
livre e esclarecido.

Belo Horizonte, de de 2020

NOME COMPLETO

ASSINATURA
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