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RESUMO

Desde o ano de 2019, o Governo do Estado de Minas Gerais, iniciou gradativamente
a implementagdo da metodologia do Orgamento Base Zero (OBZ) nos érgaos e
entidades da administracdo publica, com o intuito de romper com a forma tradicional
de se fazer orcamento e lidar com um cenario de crise fiscal vivido desde 2014. Esta
inovadora metodologia, propée uma analise detalhada dos gastos publicos, fazendo
com que os gestores repensem suas entregas, avaliem seu custo-beneficio e fagam
uma priorizagdo de acordo com seu grau de relevancia, dentro das politicas publicas
oferecidas a sociedade. Dessa forma, pesquisa-se sobre como se deu o processo de
implementagdo deste modelo orgamentario, no ambito da Secretaria de Estado da
Saude de Minas Gerais e entidades vinculadas, para o exercicio de 2023. Para tanto,
realiza-se uma pesquisa descritiva, de analise qualitativa, em que se busca uma solida
base bibliografica, que elucida os principais conceitos relacionados ao orgamento
publico, além de uma pesquisa documental e um estudo de caso, que permitem
compreender, através da realizagcdo de entrevistas com roteiro semiestruturado e
analise de conteudo, como se deu a implementacdo do OBZ na area da saude.
Considerando que uma das principais peculiaridades que envolvem gestao da saude
publica € a obrigatoriedade de cumprimento do chamado “minimo constitucional” de
gastos em saude, verificou-se que este foi o principal gargalo para o entendimento
dos 6rgaos quanto a implementacédo da metodologia do OBZ, pois esta, é pensada
para lidar com um cenario de restricdo de recursos e a area da saude conta com a
premissa de ter que gastar um percentual minimo de 12% das receitas publicas do
Estado, que constantemente sofrem variagdes, exigindo um rigido acompanhamento
da execucdo orcamentaria. Apesar das dificuldades enfrentadas, tanto a SEPLAG,
quanto a SES e as entidades vinculadas participantes da pesquisa, elencaram
diversos pontos positivos na metodologia e relataram que ainda ha muito o que
melhorar, ja que a mesma, foi implementada com adaptagbes voltadas para a
realidade orcamentaria da saude, de forma a prezar mais pela qualidade do gasto do
que pela economia de recursos.

Palavras-chave: Orgcamento Base Zero (OBZ), Percentual Minimo
Constitucional, Secretaria de Estado da Saude; Entidades
Vinculadas



ABSTRACT

Since 2019, the Government of the State of Minas Gerais has gradually started
implementing the Zero-Based Budgeting (ZBB) methodology in public administration
bodies and entities, with the aim of breaking with the traditional way of budgeting and
dealing with a scenario of fiscal crisis experienced since 2014. This innovative
methodology proposes a detailed analysis of public spending, making managers
rethink their deliveries, evaluate their cost-benefit and prioritize according to their
degree of relevance, within the public policies offered the society. In this way, research
is carried out on how the implementation process of this budgetary model took place,
within the scope of the Minas Gerais State Health Secretariat and related entities, for
the 2023 fiscal year. Then, descriptive research of qualitative analysis is carried out, in
which a solid bibliographic base is sought, which elucidates the main concepts related
to the public budget, in addition to documental research and a case study, which allows
us to understand, through interviews with a semi-structured script and content analysis,
how the implementation of the ZBB in the health area took place. Considering that one
of the main peculiarities involving public health management is the obligation to comply
with the so-called “constitutional minimum” of health expenditures, it was found that
this was the main bottleneck for the bodies to understand the implementation of the
ZBB methodology, as this is designed to deal with a scenario of resource constraints
and the health area relies on the premise of having to spend a minimum percentage
of 12% of the State's public revenues, which are constantly subject to variations,
requiring strict monitoring of execution budget. Despite the difficulties faced, which,
incidentally, both SEPLAG and SES and the related entities participating in the
research, listed several positive points in the methodology and reported that there is
still much to improve, since it was implemented with adaptations aimed at budgetary
reality of health, in order to value the quality of expenditure more than the economy of
resources.

Keywords: Zero-Based Budgeting (ZBB), Constitutional Minimum
Percentage, State Department of Health; Related Entities
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1 INTRODUGCAO

Quando se fala na palavra “orgamento”, logo temos a percepg¢ao de algo
relacionado a quanto se ganha e quanto se pode gastar, e isso nos remete a outras
palavras como receitas, despesas, finangas e porque nao dizer planejamento. De fato,
as palavras planejamento e orgamento tem uma relagdo muito proxima e ambas se
complementam de forma a buscar um equilibrio das contas sejam elas pessoais,
empresariais ou publicas.

Para Lunkes (2011, p. 14), o orcamento é a etapa do planejamento
estratégico em se prevé e estipula a melhor relagao entre despesas e resultados, para
atender as necessidades de uma empresa em determinado periodo, alinhando suas
caracteristicas aos seus principais objetivos.

Especificamente, para o setor publico, a importancia de se alinhar
planejamento e orgcamento é inquestionavel. Entretanto, na maioria das vezes, quando
se perde o equilibrio das contas, as consequéncias podem impactar a vida de toda a
sociedade. Foi o aconteceu com o Governo do Estado de Minas Gerais, que enfrentou
um grave cenario de crise fiscal entre os anos de 2014 a 2019, acumulando resultados
deficitarios, por todo esse periodo.

Em 2019, o governador eleito Romeu Zema Neto, se propés a implementar
um novo modelo de construcdo da peca orgcamentaria, apresentando uma
metodologia diferente da utilizada até o momento pelo poder executivo para
elaboracgao da Lei Orgamentaria Anual (LOA). Esta mantinha uma légica incremental,
de padrao conservador, que muitas vezes engessava o0 orgamento e nao permitia
propor adequacgdes a realidade vivida no atual momento, ja que se baseava em utilizar
o orcamento do ano anterior como parametro, acrescido de pequenas variagdes.

A metodologia inovadora no Estado a época, propunha a elaboragao de um
orcamento sem se remeter as bases historicas, mas sim comecar a partir de uma base
zerada, permitindo aos gestores, analisar o custo-beneficio de cada uma de suas
acdes/entregas a sociedade, devidamente justificadas, elencando-se as prioridades
quanto a sua relevancia, contribuindo para um planejamento e controle orgamentario
voltado ao atendimento das reais necessidades das politicas publicas, buscando a
eficiéncia na alocacao dos recursos publicos. Trata-se do chamado Orgcamento Base
Zero (OB2Z).
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A implementacgédo da metodologia do OBZ no Estado de Minas Gerais teve
inicio em 2019, através de um projeto piloto, que a principio, envolvia somente os
orgaos ligados a area da Seguranga Publica, com o objetivo de elaborar a LOA 2020.

Para a LOA dos anos seguintes, a metodologia foi sendo implementada
gradativamente, abrangendo a cada ano, mais érgaos e entidades da administragéo
direta e indireta do Estado das mais diversas areas de atuacao.

A ultima etapa de implementagdo do OBZ, foi concluida em 2022, para
elaboracdo da LOA 2023, abrangendo, portanto, todos os érgéos e entidades da
administracao publica do Estado.

Todo o processo de implementacdo da metodologia OBZ no Estado, foi
coordenado pela Secretaria Estado de Planejamento e Gestao (SEPLAG), através da
Diretoria Central de Monitoramento da Execugao Fisica e Orgamentaria (DCMEFO),
que inicialmente contou com a consultoria do Instituto Aquila de Gestao, que efetivou
um termo de doacgéo junto ao Estado em 2019, para prestar apoio técnico e realizar o
treinamento dos servidores envolvidos na implementagdo da metodologia OBZ em
cada 6rgao da administragao.

A Ultima fase do processo de implantagdo do OBZ no Estado de Minas
Gerais, iniciada em 2022, com vigéncia para a LOA 2023, contou com a participacao,
dentre outros 6rgaos e entidades, da Secretaria Estadual de Saude (SES) e de suas
entidades vinculadas: Fundacéo Centro de Hematologia e Hemoterapia do Estado de
Minas Gerais — Hemominas, Fundacdo Ezequiel Dias (FUNED), Fundagao Hospitalar
do Estado de Minas Gerais (FHEMIG) e Escola de Saude Publica do Estado de Minas
Gerais (ESP MG).

Embora a metodologia OBZ tenha iniciado sua implementagdo no Estado
desde 2019 e finalizada em todos os 6rgaos da administragdo apenas recentemente,
para os 6rgaos ligados as areas da saude e educacgao, este processo ainda era um
desafio a ser enfrentado, mediante as particularidades dessas politicas publicas em
gue se deve executar os gastos publicos, observando o cumprimento dos percentuais
minimos determinados pela Constituicdo Federal, de 12% de suas receitas de
impostos para a area da saude e 25% para a educacgéo.

Devido a especificidade sobre o cumprimento do percentual minimo de
gastos com saude, a visao de planejamento sobre a metodologia OBZ é diferente da
maioria das secretarias de Estado, onde o planejamento orgamentario € realizado

mediante uma premissa de racionalizagdo de recursos e nos 6rgaos que exige
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cumprimento do minimo constitucional, o impasse é saber de antemao o quanto este
minimo representa, inicialmente tem-se uma previsao de receita, mas que pode sofrer
alteracbes ao longo do exercicio. Mediante a isso tem-se a problematica: Como se
deu a implementag&o da metodologia do OBZ nas entidades ligadas a area da saude
no Estado?

Dessa forma, o objetivo geral deste estudo é analisar o processo de
implementagdo da metodologia do orgamento base zero, no ambito da area da saude,
envolvendo a Secretaria de Estado da Saude de Minas Gerais e suas entidades
vinculadas, para o exercicio de 2023.

Para o alcance do objetivo geral, propde-se como objetivos especificos:

a) proporcionar ao leitor nogdes relevantes sobre orgcamento publico,
abrangendo seu historico e a evolugéo ao longo do tempo;

b) discorrer sobre os principais tipos de modelos orgamentarios, inclusive
o Orcamento Base Zero, pe¢a fundamental neste estudo;

c) evidenciar os principais instrumentos de planejamento orgamentario e
como estes se relacionam em seu ciclo de elaboracéo;

d) realizar uma apresentagao sobre os 6rgaos e entidades que farao parte
do estudo;

e) analisar o processo de implementacdo da metodologia do orgamento
base zero na Secretaria de Estado da Saude de Minas Gerais e em suas
entidades vinculadas, relatando as dificuldades enfrentadas ao longo do
processo, 0s pontos positivos observados e as sugestdes de melhoria
na metodologia para elaboragao da pega orgamentaria.

Portanto, acredita-se que este estudo sera de grande relevancia para o
setor publico, pois tem o intuito de demonstrar a implementagdo da metodologia OBZ,
sob a 6tica dos 6rgaos pertencentes a saude publica, fazendo uma explanagao sobre
as peculiaridades da gestdo orgamentaria dessa pasta, evidenciando as principais
dificuldades enfrentadas, os pontos positivos observados ao longo do processo e as
sugestdes de melhoria da metodologia, para a elaboragédo de orgcamentos futuros.

Para viabilizar a pesquisa, realiza-se uma abordagem qualitativa, de carater
descritivo, que em sua fase inicial busca situar o leitor, através de um levantamento
bibliografico da literatura, acerca das no¢des mais relevantes que envolvem a tematica
do orcamento publico, passando por sua evolucéo historica, demonstrando os tipos

de orcamento mais utilizados no pais, com destaque para o Orcamento Base Zero,
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principal metodologia abordada neste estudo, discorrendo sobre o ciclo orgamentario
€ seus principais instrumentos.

Em seguida sera realizado um estudo de caso sobre como se deu a
implementagdo da metodologia do OBZ no ambito da Secretaria Estadual de Saude
do Estado de Minas Gerais e em suas entidades vinculadas para o exercicio de 2023,
através de dados coletados por meio de entrevistas com roteiros semiestruturados,
aplicadas a servidores especificamente ligados a area de gestdo orgamentaria em
cada uma das instituicdes, uma vez que acompanharam e participaram do processo,
por terem familiaridade com o tema abordado, sendo realizada posteriormente, uma
analise dos dados apurados.

Para elucidar a compreensdo da pesquisa, o presente estudo estara
dividido em cinco capitulos e quatro apéndices, sendo o primeiro capitulo
representado por esta introdugdo. O segundo capitulo apresentara as nogdes mais
relevantes para o entendimento sobre orcamento publico, trazendo sua base historica,
a evolugéo ao longo do tempo, os principais tipos de orgamento, bem como o ciclo
orgcamentario e seus principais instrumentos. O terceiro capitulo, traz a metodologia
de pesquisa aplicada e faz uma breve apresentacido sobre as instituicdes que farao
parte do estudo. Ja o quarto capitulo trara o estudo de caso que retrata como se deu
o processo de implementagcdo da metodologia do Orgamento Base Zero na Secretaria
Estadual de Saude de Minas Gerais e em suas unidades vinculadas. E o capitulo cinco
trara as consideragdes finais sobre o trabalho. Em seguida, sdo apresentadas as
referéncias bibliograficas que trouxeram o embasamento tedrico para fundamentagao
de toda a pesquisa e finalmente, os apéndices A, B, C, trazem os roteiros
semiestruturados das entrevistas aplicadas e o apéndice D demonstra modelo do
termo de consentimento livre e esclarecido para a gravagéo de entrevista, que devera
ser assinado pelos participantes da pesquisa.

Espera-se que, a partir dos procedimentos utilizados no presente estudo,
seja possivel atingir tanto o objetivo geral, quanto os objetivos especificos,
demonstrando como se deu o processo de implementagado da metodologia do OBZ no
ambito da Secretaria Estadual de Saude de Minas Gerais € em suas entidades
vinculadas, de forma que essa experiéncia traga informagdes que possam contribuir
para a melhoria da metodologia ao longo do tempo, retratando cada vez mais, a
realidade vivenciada pelos 6rgaos e entidades que compdéem a saude publica do
Estado.
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2 NOGOES RELEVANTES SOBRE ORGAMENTO PUBLICO

A compreensao sobre a implantagdo da metodologia do orgamento base
zero, envolve muito mais do que entender como funciona apenas tal metodologia em
si. Para tanto é necessario ter o entendimento sobre os principais conceitos que se
relacionam ao orgamento publico de forma mais ampla, de modo a propiciar uma base
tedrica concreta, que auxiliara o entendimento do processo como um todo.

Este capitulo busca apresentar as principais bases tedricas que
proporcionardo nog¢des relevantes para o entendimento do orgamento publico,
iniciando pelo histérico do orgamento publico e sua evolugédo ao longo do tempo,
permeando pelos diferentes tipos de orgcamento publico, apresentando o ciclo
orcamentario e a composicao de seus principais instrumentos, a fim de possibilitar um
embasamento solido sobre o processo de implementacdo da metodologia do

Orgcamento Base Zero (OBZ).
2.1 Histérico do orgamento publico

Desde os primérdios, o homem ja demonstrava a necessidade de controlar
e estocar alimentos, para se manter vivo em periodos de escassez de recursos, o0 que
traz semelhanca as praticas orcamentarias dos dias atuais, que envolvem técnicas de
planejamento e controle do que se tem e do que se gasta.

Para Giacomoni (2012), o surgimento do orgamento publico tem
exatamente esta conotacéo vinculada a ideia de controle.

H4 um consenso entre autores como Araujo e Arruda (2006, p.67) e
Giacomoni (2010), que acreditam que o surgimento do orgamento publico se deu no
século Xll, na Inglaterra medieval, no ano de 1215, com a promulga¢édo da Carta
Magna (Magna Charta Baronorum) imposta ao Rei Jodo Sem Terra (King John
Lackland), devido as pressodes realizadas pelos bardes feudais, principais integrantes
do Conselho Comum (Common Council), érgao de representagdo da época, como
forma de limitar seu poder de tributar, medida pela qual a nobreza se beneficiava,
escapando do até entdo, poder ilimitado do rei para tratar de matéria tributaria,
estabelecendo portanto, uma forma de controle do parlamento sobre a monarquia.

O artigo 12 do documento, mesmo nao envolvendo o lado que trata sobre
a despesa publica, é considerado o embrido do orgamento publico, uma vez que

preceituava:



18

Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, senao pelo
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, 2009, p.31)

Ao longo do tempo, diversas praticas de controle orgamentario foram sendo
aperfeicoadas, de forma a considerar também as despesas publicas. A partir de 1822,
o chanceler do Erario comecou a apresentar ao Parlamento, um documento que
passava a fixar as receitas e despesas de cada exercicio. Este fato € considerado o
marco do inicio do orgcamento publico que conhecemos atualmente, tornando a
Inglaterra uma das precursoras desta pratica orgamentaria.

Giacomoni (2009, p.33) destaca que:

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

A exemplo da Inglaterra, na Franga, a adog&do do orgamento também teve
relaco com a revolta da sociedade contra os regimes autoritarios, que
desrespeitavam o controle representativo sobre a criacdo de impostos, ferindo o
principio do consentimento popular do imposto, conferido pela Revolucédo de 1789.

Com a retomada da participagao popular, através da Assembleia Nacional,
a elaboragéo do processo orgamentario se tornou mais efetiva. Em 1815, foi decretada
a lei financeira anual, que nao trazia o detalhamento de dotacdes e a partir de 1831,
o controle parlamentar sobre o orcamento, passou a trazer questdes mais complexas,

Este processo inicial do sistema orgamentario francés, segundo Burkhead
(1971, apud GIACOMONI, 2009, p.34), ajudou a estabelecer um conjunto de
regramentos, hoje considerado como basico para a doutrina que rege o orgamento
publico:

a) a anualidade do orgcamento;

b) a votagdo do orgamento antes do inicio do exercicio;

c) o orgamento deve conter todas as previsdes financeiras para o
exercicio (principio da universalidade);

d) a nao vinculagdo de itens da receita a despesas especificas
(principio da nao afetagédo das receitas).

Seguindo a mesma linha de insatisfagdo, em face abusos pela cobranga de

tributos feita a revelia pelo Parlamento inglés, sem qualquer consulta aos
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interessados, a nagao americana também buscou a legitimagao popular do tributo, o
que caracterizou, segundo alguns autores, o inicio da revolugdo por sua
independéncia (GIACOMONI, 2009, p. 34).

A partir de entdo, diversas praticas orgamentarias foram sendo
desenvolvidas no pais, como o controle sobre as finangas governamentais, assumido
pela Camara de Representantes, através da designacdo de uma Comissao de Meios
e Recursos, que manteve até 1865, a autoridade total sobre as questdes relativas a
receita e sobre a apropriagao de despesas.

Ap0ds este periodo esta comissao perdeu forgas e 20 anos depois, em 1885,
ja havia oito comissées do tipo que opinavam sobre a autorizagédo de gastos, gerando
uma completa desorganizagdo do sistema financeiro. Em 1910, o presidente Tafft,
criou uma comisséo de Economia e Eficiéncia, que realizou um amplo estudo sobre o
funcionamento da administracdo em diferentes areas, o que levou em 1912, ao
encaminhamento ao Congresso, de um relatério que recomendava a adogao de um
novo or¢amento nacional, que buscava melhor distribuir as competéncias do
Executivo e do Legislativo, nas diferentes fases do processo orgamentario.

Em 1921, surgiu a Lei do Orgamento e Contabilidade, em que se adotou o
orcamento elaborado pelo Executivo e com o passar dos anos as proposicdes de
melhorias das técnicas de elaboracdo orgcamentarias foram sendo aperfeicoadas, até
que em 1950, foi aprovada pelo Congresso, a Lei de Processo do Or¢gamento e da
Contabilidade, que autorizava o presidente a apresentar na peca orcamentaria, as
funcdes e atividades realizadas, através de classificagdes, o que fazia alusao ao que
conhecemos atualmente por orcamento por desempenho. A aproximacao entre o
planejamento e o orcamento era cada vez mais perceptivel nas técnicas
orcamentarias, resultando tempos depois em um revolucionario Sistema de
Planejamento, Programacéo e Or¢gamento, que culminou anos mais tarde, dentro de
uma linha de solugdes de inovagao tecnoldgica, na proposta de implementagdo do
Orcamento Base Zero. (GIACOMONI, 2009).

Assim como nos paises citados anteriormente, o Brasil também passou por
episddios de descontentamento da populacdo em relagdo a cobranga abusiva de
impostos no periodo colonial pela coroa portuguesa. A Revolta de Felipe dos Santos,
em 1720; a Inconfidéncia Mineira, em 1789; a Revolta Farroupilha, em 1820; a Revolta
do Quebra-Quilo, em 1896, entre outros, sdo exemplos que marcaram, essa
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insatisfacdo dos cidadaos contra estes atos que feriamos principios da legalidade e
do consentimento.

Com a vinda de D. Jodo VI para o Brasil no inicio do século XIX, a abertura
dos portos e o aumento das atividades portuarias, gerou a necessidade de
regulamentacgao dos tributos aduaneiros, o que resultou em 1808, na criagao do Erario
Publico e o regime de contabilidade brasileiro.

Posteriormente, com a promulgacado da Constituicdo Imperial de 1824,
comegaram a surgir as primeiras exigéncias de formalizagdo do orgamento publico,
que determinava a apresentacdo a Camara dos Deputados anualmente um balancgo
geral das receitas e despesas do ano anterior, bem como a elaboragao do orgamento
do ano futuro, demonstrando a importancia das rendas publicas e suas despesas.
Comeca entao a tomar forma, o modelo de orgamento publico conhecido atualmente,
tanto pela forma de elaboragdo, feita pelo Executivo, quanto pela forma de
acompanhamento e controle, realizada pelo Legislativo.

Em 1891, dois anos apds a Proclamacdo da Republica, houveram
importantes mudancas na distribuicdo das competéncias relacionadas ao orgamento.
O Congresso Nacional, através da Camara dos Deputados, passou a ser responsavel
pela elaboracdo do orcamento e pela tomada de contas do executivo, o que culminou
na instituicdo do Tribunal de Contas.

Ainda sob a Egide dessa Constituicdo Federal, as antigas provincias, se
transformaram em Municipios e Estados com autonomia e legislagdes préprias e a
busca pela modernizagdo da matéria orcamentaria ficava mais latente. Em 1922 foi
aprovado pelo Congresso Nacional, o Cddigo de Contabilidade da Unido, que
possibilitava a ordenacdo de procedimentos contabeis, financeiros, patrimoniais e
orcamentarios, se tornando um importante instrumento para a organizagdo das
finangas publicas. (GIACOMONI, 2009, p. 42).

As Constituigdes que se sucederam, (1934, 1937) passaram a enfatizar
cada vez mais a elaboragdo orcamentaria e aos poucos a autonomia dos entes
federados deram lugar a centralizagdo das fungdes publicas, e a elaboragdo do
orcamento passou a ser elaborado e decretado pelo chefe do poder executivo,
diferentemente da Constituicao de 1891 em que elaborado pelo legislativo.

Segundo Giacomoni (2009), a Constituichio de 1946, marcou a
redemocratizagao do pais, e 0 orgamento voltou a ser do “tipo misto”, onde o executivo

elaborava a proposta orgcamentaria e as casas legislativas o discutiam e aprovavam.
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Neste documento, o papel do Tribunal de Contas foi evidenciado e foram
consagrados os principios orgamentarios basicos:
e Principio da Unidade: o orcamento deve ser uno, isto €, cada unidade
governamental deve possuir apenas um unico orgamento
e Principio da Universalidade: as despesas e receitas do ente federativo
devem constar em sua totalidade no orcamento anual;
e Principio da Exclusividade: define que o orgamento publico deve conter
apenas mateérias orcamentarias, tratando assim apenas da previsao da
receita e fixacdo da despesa; e o
e Principio da Anualidade: as estimativas de receitas e fixagdo das
receitas que representam o orcamento devem ser elaboradas para um
tempo determinado, correspondendo ao ano financeiro a um ano fiscal.
Em 17 de margo de 1964, foi promulgada a Lei n° 4.320, considerada um
marco para as finangas publicas, elevou a técnica orgamentaria a um potente
instrumento de planejamento e execugéo das receitas e despesas publicas, de modo
a evidenciar as agdes governamentais, sobretudo sistematizando sobre a elaboragao
e controle orcamentario, para todos os Entes da Federacao, se tornando a principal
referéncia em Contabilidade Publica até os dias atuais. Em seu artigo 2° a Lei deixa
claro a composi¢cado do orgamento publico, qual seja:

A Lei de Orgcamento contera a discriminacao da receita e despesa, de
forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de
trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade”. (BRASIL, 1964).

A Constituicdo Federal de 1967, periodo da ditadura militar, retirou as
prerrogativas do legislativo quanto a proposicdo de emendas or¢gamentarias que
criassem ou aumentassem despesas, reforcando o papel autoritario do poder
executivo. Isso fica bem claro no artigo 67 e no §1° da referida legislagéo:

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 subvenc¢ao ou auxilio,
ou de qualquer modo autorizem, criem ou aumentem a despesa
publica.

§1°- Nao serdo objeto de deliberagdo emendas de que decorra
aumento da despesa global ou de cada 6rgao, projeto ou programa,
ou as que visem, a modificar o seu montante, natureza e objetivo.
(REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1967)
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Os anos oitenta foram marcados por pressdes politicas que fragilizaram o
regime autoritario e abriu portas para campanhas que buscavam a participagao
popular, como as que buscavam as elei¢des diretas para presidente da Republica e a
convocagdo de uma Assembleia Constituinte, que culminou na promulgacédo da
Constituicao Federal de 1988, vigente até o presente momento e que trouxe consigo
algumas novidades, dentre elas, a retomada da participagéo legislativa em matéria
orcamentaria, perdida no periodo autoritarista, devolvendo-lhe a prerrogativa de
propor emendas sobre despesas a lei do orgamento publico e também a instituicdo
dos principais instrumentos de planejamento que compdem o sistema orgamentario:
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei de Diretrizes

Orgamentarias (LOA), os quais serdo abordados ao longo deste capitulo.
2.2 Evolucao tedérica dos modelos orgamentarios

Com o passar do tempo, o orgamento publico foi evoluindo, de forma a se
tornar um importante instrumento de planejamento das politicas publicas, e néo
somente, uma simples ferramenta de controle contabil de receitas e despesas.

Essa evolugdo do orgamento publico, segundo Giacomoni (2009), se divide
em duas fases distintas: o orcamento tradicional ou classico e o orcamento moderno
ou orgamento-programa.

Para o autor, até a década de 1960, o orcamento publico representava
apenas um instrumento de controle politico sobre o Executivo, atuando apenas como
forma de manter o equilibrio financeiro dos gastos, confrontando receitas e despesas.
Neste tipo de orgcamento tradicional a principal caracteristica era “neutralidade”, uma
vez que as despesas publicas eram controladas de forma a ndo impactar nos aspectos
econdmicos.

Os autores Araujo e Arruda (2006) também entendem que o orgamento

tradicional:

[...]Jtrata-se apenas de um detalhamento das receitas a arrecadar e das
despesas a executar, sendo constituido de um unico documento, no
qual as receitas e autorizagéo de despesas por tipo de gasto (pessoal,
equipamentos, material de consumo, servigos entre outros) séo
previstas de forma comparativa, sem qualquer especificagdo do
programa e dos objetivos de governo. (ARAUJO e ARRUDA, 2009,
p.62)

Giacomoni (2009) resume o orgamento tradicional como sendo:
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O orcamento assim classificado €, antes de qualquer coisa, um
inventario dos “meios” com os quais o Estado conta para levar a cabo
suas tarefas. E, pois, bastante adequado ao orgamento tradicional o
rétulo de “Lei de Meios”, muito utilizado pelo jargao juridico.

Ja o orgamento moderno surgiu pela necessidade da busca de economia e
eficiéncia, de forma a aliar a construgéo de politicas publicas de maneira planejada e
responsavel. O orcamento deixa de ser uma mera peca de controle de receitas e
despesas e passa a ser instrumento de administrac&o, auxiliando o Executivo em suas
tarefas para programar, executar e controlar seus programas de trabalho, dai surge a
alusédo a Orgamento-programa, como o orgamento moderno ficou conhecido.

Na década de 60, a aproximacao entre o planejamento e o orgamento foi
se tornando mais evidente, quando programas militares desde a Segunda Guerra
Mundial, comegaram a enfatizar a importancia do planejamento, incentivando
empresas e governo a incorpora-lo em suas técnicas.

Para Giacomoni (2009), a Organizagao das Nag¢des Unidas (ONU) em um

documento emitido em 1959, conceitua o 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, senao
meios que emprega para o cumprimento de suas fungdes. As coisas
que um governo realiza em cumprimento de suas fungdes 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
orcamentarios € esta relacdo entre coisas que o governo adquire e
coisas que realiza. (MARTNER, 1972 apud GIACOMONI, 2009, p.
161).

No Brasil, a Lei n® 4.320/64, trouxe a formalizagdo do orgamento-programa,
uma vez que em seu artigo 2° prevé que a Lei do Orgcamento devera conter a
discriminagado da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmico-
financeira e o programa de trabalho do Governo, com conceituagdo bem préxima
realmente ao que se propde este tipo de orcamento.
Araujo e Arruda (2009) explicam a ideia prevista na Lei 4.320/64, que
dispoe:
O orgamento-programa pode ser entendido como sendo o plano de
trabalho do governo no qual sdo especificadas as proposigoes
concretas que se pretende realizar durante o ano financeiro. O
orgamento-programa € o responsavel por apresentar os propdsitos,

objetivos e metas para as quais a administragdo tera de prover os
fundos necessarios. E ele também o instrumento que identifica os
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custos dos programas propostos para alcangar os objetivos tracados,
além dos dados quantitativos que mensurardo os resultados
alcangados e o trabalho realizado em cada programa. (ARAUJO;
ARRUDA, 2009, p.63)

Assim, conforme Giacomoni (2009) pode-se verificar que o orgamento-
programa € caracterizado por aliar o planejamento dos objetivos, através da definicao
de atividades e programas que se pretende executar na organizagdo, a gestéo
financeira dos custos correlacionados a estes programas, e finalmente ao
estabelecimento de metas que permitem avaliar a eficiéncia na execugao dos
mesmos, ou seja, trata-se de um instrumento de planejamento completo, que
estabelece as necessidades através de programas, acompanha a execugado dos
gastos, atrelando o alcance de objetivos e metas, apura os custos do processo e avalia
os resultados alcancados.

Giacomoni (2009) demonstra no Quadro 1, as principais diferengas entre o
orcamento tradicional e o orgamento-programa, cuja analise retrata os avangos deste
ultimo em relagdo ao primeiro e deixa claro a evolugdo dos modelos orgamentarios ao

decorrer do tempo.

Orgamento Tradicional Orcamento Programa

1. O processo orgamentario é dissociado dos
processos de planejamento e programacgéo.

1. O orgamento é o elo entre o planejamento e as
fungdes executivas da organizagao.

2. A alocacgao de recursos visa a aquisicao de
meios.

2. A alocagao de recursos visa a consecucgao de
objetivos e metas.

3. As decisbes orgamentarias sao tomadas
tendo em vista as necessidades financeiras
das unidades organizacionais.

3. As decisbes orgcamentarias sdo tomadas com
base em avaliagbes e analises técnicas das
alternativas possiveis.

4. Na elaboragao do orgamento séo consideradas
as necessidades financeiras das unidades
organizacionais.

4. Na elaboragao do orgamento séao considerados
todos os custos dos programas, inclusive os que
extrapolam o exercicio.

5. A estrutura do orgamento da énfase aos
aspectos contabeis de gestéo.

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

6. Principais critérios classificatorios:
unidades administrativas e elementos.

6. Principal critério de classificagéo: funcional-
programatico.

7. Inexistem sistemas de acompanhamento e
medic¢ao do trabalho, assim como dos resultados.

8. O controle visa avaliar a honestidade dos
agentes governamentais e a legalidade no
cumprimento do orgamento.

7. Utilizacdo sistematica de indicadores e padrbes de
medic¢ao do trabalho e dos resultados.

8. O controle visa avaliar a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade das a¢des governamentais.

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

Fonte: GIACOMONI, 2009, p. 166
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A medida em que o orgamento foi se desenvolvendo como instrumento de
planejamento, com o passar dos anos, foram sendo desenvolvidas diferentes
modalidades de elaboragcdo orgamentaria, com vistas a operacionalizar as a¢des de
governo e retratar a organizagédo das funcionais programaticas dentro da estrutura

orcamentaria. Estas modalidades serdo abordadas na proxima sec¢ao deste capitulo.
2.2.1 Orcamento incremental

O modelo de orgamento incremental é aquele que toma como base a peca
orcamentaria formulada no ano anterior, lhe acrescentando pequenas variagcbes
incrementais, como o préprio nome assim o define.

Aaron Wildavsky, em seu livro chamado The Politics of the Budgetary
Process (1964), considerada a obra mais notéria sobre o assunto, que atribuiu ao
autor o titulo de principal tedrico do “incrementalismo” aplicado a or¢camentacao,

descreve a técnica do orgamento incremental da seguinte forma:

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

No incrementalismo, existe uma base preliminar posta em que se tem como
foco mudancgas paralelas a esta base (SWAIN e HARTLEY, 2001 apud OLLAIK e
SERPA, 2010). Ainda sobre essa base or¢gamentaria, acredita-se que as dotagdes
orcamentarias se mantém estaveis no ano corrente, uma vez que foram previstas se
baseando no orcamento do ano anterior.

Ainda sobre isso, Wildavsky (2003), explana 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
€ separada do total e incluida como parte do orgamento anual. [...]
Alguns programas de duracdo continuada que se afigurem
satisfatérios ndo sao 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
comparagao as demais alternativas possiveis. Ao contrario, toma-se
por base o orgamento do ano anterior dedicando-se a maior parte da
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atencdo a uma estreita margem de aumentos ou de redugdes.
Aceitacdo de decisbes orgamentarias anteriores, bem como anos de
experiéncia e de especializagdo acumuladas, permite aqueles que
elaboram o orgamento concordarem com aumentos relativamente
pequenos da base existente. Os responsaveis dedicam a atencdo a
um pequeno numero de itens sobre os quais a batalha orgcamentaria
efetivamente se dara. A realidade politica, dizem, restringe a atengao
aos itens em que podem fazer algo - poucos programas novos e
possiveis cortes nos antigos. (WILDAVSKY, 2003, p. 46-50).

Diferentes autores criticam este tipo de modelo por nio retratar em tempo,
as demandas da sociedade que evoluem a cada dia. Barcelos (2012), por exempilo,
entende que o incrementalismo limita a capacidade de criatividade da equipe, de
forma a tentar maximizar resultados frente a escassez de recursos, além de propiciar
contingenciamentos de forma linear, gerando possiveis cortes, sem analisar a
especificidade de cada programa.

Giacomoni (2012), também aponta que a falta de analise de programas
antigos, que se adequavam a realidade de determinada época, impediria a incluséo
de novas agdes ja que concorrem com as ja existentes no processo de alocagao de
recursos, o que contrapde a ideia de integragao entre planejamento e orgamento, tao
associada a modernizagao orgamentaria.

Schick (1976) acrescenta que tal fato, poderia resultar em uma “escassez
cronica” de recursos, uma vez que, ao financiar programas ja existentes, cujos custos
crescem de forma aleatoria as receitas, estes se tornariam insuficientes, de forma a
limitar demandas de novas agbes do governo e ainda podendo chegar a uma
‘escassez aguda”, em que 0Os recursos ndo conseguiriam suprir nem mesmo, as
necessidades incrementais dos programas ja existentes, se tornando cada vez mais
dependente da limitagdo da despesas em face da arrecadacgao limitada de impostos
e ajudas intergovernamentais, e finalmente atingir uma “escassez total”, onde os
recursos nao sejam suficientes para cobrir, nem o basico do orgamento, nem seu
incremento, gerando desequilibrio entre receitas e despesas, resultando em um
orcamento que ndo consegue suprir as necessidades essenciais a que se propde.

Apesar das criticas, este modelo orgamentario ainda é muito utilizado no
Brasil em diferentes esferas governamentais, talvez por se ter a distorcida visdo de
que seja mais facil manter o orgamento ja existente, sem abrir espago a novas agoes,
do que fazer um estudo que possibilite adapta-lo a realidade das demandas prioritarias
atuais, gerando, muitas vezes, um dispéndio desnecessario de recursos em

programas que se tornaram obsoletos.
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2.2.2 Orcamento por desempenho

Cavalcante (2010), relata que na década de 80, uma crise fiscal assolou
diversos paises e levou a sociedade a cobrar eficiéncia na prestacdo dos servigos
publicos. Essa pressédo por resultados nas agdes governamentais, deu origem ao
orcamento por resultados, ou como € conhecido orgamento por desempenho.

Ainda conforme o autor,

Esse padrdao de orgamento tem como objetivo principal modificar o
modo de elaboragdo orgamentaria, ressaltando a importancia dos
resultados em detrimento da excessiva preocupacdo com o0s
mecanismos de controle. (CAVANCANTE, 2010, p.15)

A importancia de se apurar os resultados dos recursos alocados nas
politicas publicas, € que estes geram informagdes que podem auxiliar o gestor publico
na tomada de decisdes, confrontando estes com o cumprimento de metas
estabelecidas, através de indicadores ou medidas de eficiéncia, determinando um
planejamento estratégico, permitindo uma melhor prestagao de contas, bem como a
responsabilizagdo dos envolvidos no processo de planejamento e execugao
orcamentaria, acdo denominada accountability. (CAVANCANTE, 2010, p.15).

Neste sentido, a avaliagdo de um determinado programa, significa verificar
se seus resultados refletem a concepgao dos objetivos que foram determinados para
tal, verificando se esta adequado a politica publica. Entretanto, essa avaliagado pode
resultar em produtos e em impactos, onde os produtos sdo o resultado concreto do
programa e os impactos sao os efeitos gerados pelo resultado ao longo do tempo.

Entretanto, de nada vale a analise dos resultados, se suas informacdes nao
gerarem embasamento para os processos decisorios, o que se daria por meio de
incentivos aos gestores, como forma de aumentar o comprometimento destes na
realizagao das tarefas e alavancar sua performance no processo, pois, conforme Faria
(2011, p.34) "[...] a utilizagao de incentivos dentro de uma perspectiva orgcamentaria
se configura como relevante instrumento para o sucesso da implementagcdo do
Orgamento por Resultados”.

No Brasil, embora este modelo orcamentario tenha sido debatido desde
1996 pelo governo, somente no Plano Plurianual (PPA) dos anos 2000-2003, através
do programa de governo chamado Avancga Brasil do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, comegou a ser incorporado de forma definitiva, ganhando for¢ga nos PPAs
seguintes na gestdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, 2004-2007, 2008-2011,
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sob a alegacgao da necessidade de maior integragao entre planejamento, avaliagcéo e

orcamento.
2.2.3 Orgamento Base Zero (OBZ)

Diferentemente do modelo incremental, a metodologia do Orgamento Base
Zero (OBZ), é uma técnica desafiadora, que inova a elaboragcdo da proposta
orcamentaria, pois traz como premissa, a ideia de se construir um orgcamento a partir
de uma base totalmente zerada, em vez de considerar uma base histérica como no

primeiro modelo. Neste sentido, Lunkes (2011), afirma que:

O orgamento base zero rejeita a visao tradicional do orgamento e,
principalmente, a ideia do orgamento incremental, que leva em
consideragdo os dados do ano passado mais um adicional. Em vez
disso, o orgamento de base zero projeta todas as pecas como se
estivessem sendo compiladas pela primeira vez. (LUNKES, 2011,
p.86).

Essa metodologia foi desenvolvida pelo contador e professor norte-
americano Peter A. Pyhrr e publicada em um artigo na Harvard Business Review no
inicio da década de 1970. Neste periodo Pyhrr trabalhava em uma importante
empresa do ramo de alta tecnologia, chamada Texas Instruments, que ja vinha dando
indicios de uma possivel crise orcamentaria e financeira.

Diante disso, o professor decidiu avaliar o processo de execugao
orcamentaria da instituicdo, através da analise e revisdo de gastos em cada
departamento da empresa e constatou ao longo dos anos, alguns problemas
corriqueiros que se repetiam constantemente, levando ao comprometimento da saude
financeira da empresa.

Segundo Pyhrr (1981), os principais problemas se resumiam em: (1)
caréncia de metas e objetivos que retratassem a realidade do valor proposto no
orcamento; (2) falta de tomada de decisbes operacionais na etapa de elaboragao do
orgcamento e que poderiam gerar impactos relevantes ao mesmo; (3) o orcamento néo
sofria alteracbes de acordo com as variagbes da carga de trabalho e da
responsabilidade da equipe.

Diante disso, era necessario implementar uma metodologia que aliasse, no
momento de elaboragao do orgamento, o estabelecimento de metas e objetivos claros,

a tomada de decisdes operacionais plausiveis, identificando e analisando o que seria
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realmente realizado, dando origem, portanto, a metodologia do Orgamento Base Zero
(PYHRR, 1981).

A bem-sucedida metodologia no setor privado, chamou atengcdo do
governador do estado americano da Georgia, Jimmy Carter em 1973, que vislumbrou
a possibilidade de trazer a técnica para o setor publico, convidando Pyhrr, para auxilia-
lo neste processo, uma vez que o professor, também compactuava com a ideia de
que a administragdo publica, por ser uma prestadora de servigcos a sociedade, poderia
se beneficiar da sistematica do OBZ em suas atividades. (GIACOMONI, 2009, p.60).

No periodo de 1977 a 1981, quando Jimmy Carter se tornou presidente dos
Estados Unidos, decidiu replicar a técnica do OBZ em todo o governo americano. Em
1981, Peter Pyhrr publicou um livro em que detalha toda a metodologia do Orgamento
Base Zero, se tornando literatura fundamental sobre o tema. Ao longo dos anos a
técnica acabou caindo no esquecimento, voltando a tona em 2008, quando o mercado
financeiro americano enfrentava um colapso, com empresas sofrendo desvalorizagcao
de forma brusca a todo momento. No Brasil, a metodologia OBZ passou a ser utilizada
em 2013, quando houve uma onda de privatizacbes em diversas areas de atuacao,
antes regidas pelo setor publico, em que as empresas privadas que assumiram as
concessoes, se viram obrigadas a fazer um orgamento e viram nesta metodologia a
melhor forma de fazé-lo. (Aquila, 2020).

Pyhrr (1981) elenca diferentes fatores que devem ser observados ao se
definir por onde comegar a implementar a metodologia do OBZ, se em apenas um
departamento, em um conjunto de setores ou até mesmo em toda a organizagao de
forma concomitante, séo eles:

a) dimensdes da organizagdo: o processo de implementacédo e
acompanhamento da execucédo da metodologia do OBZ é trabalhoso,
para tanto deve-se avaliar criteriosamente como sera aplicado em
relacdo as dimensdes da organizagao;

b) politica da alta gestdo: os administradores deverdo ponderar sobre a
adocao de uma politica mais conservadora, aplicando primeiramente
em determinado departamento e posteriormente ir expandindo aos
poucos para toda a organizagao, ou de forma mais agressiva, aplicando
na administragdo como um todo de forma concomitante em todos os

departamentos;
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c) capacidade organizacional: necessidade de uma estrutura de sistemas
e recursos humanos, alinhada tecnicamente, para analisar toda massa
de dados gerada pelo OBZ, a fim de avaliar e elencar corretamente os
pacotes de decisao;

d) niveis organizacionais de preparag¢ao dos pacotes de decisdo: demanda

um tempo para que todo o contingente de pessoas de niveis
hierarquicos diferentes atinja um padrdo de aprendizado sobre a
metodologia e atinja niveis satisfatérios de sinergia.

Segundo Giacomoni (2009), o modelo OBZ nao é apenas um método de
organizagao ou apresentacao do orgamento publico, mas sim um instrumento de
avaliagao das despesas que propicia a tomada de decisdes. Nele, as acdes de um
programa de governo seriam chamadas unidades de decisdo, cujas necessidades
seriam reunidas em pacotes de decisgo, e estes por sua vez, seriam ordenados de
forma organizada de modo a prover embasamento para a apropriagao dos recursos
orcamentarios.

Com base nisso, Carvalho (2002 apud LUNKES, 2011, p. 87), relata que
os principais objetivos da metodologia do OBZ, se resumem em: analisar o custo-
beneficio de todos os projetos, processos e atividades, tendo como ponto de partida
uma base zerada; tragar objetivos e metas, alinhados com a diregdo que se deseja
trilhar; alocar corretamente os recursos com base nos objetivos do negdcio; definir
critérios claros e aprovar o nivel de gastos adequando a estes; propiciar a interagéo e
participacdo de todas as areas da organizagdo e finalmente propiciar subsidios
concretos para uma auxiliar a correta tomada de decisdes.

De acordo com Pyhrr (1981), a metodologia OBZ propde que os gestores,
justifiquem detalhadamente as dotagbes orgcamentarias que dardo origem as
despesas que se pretende executar, partindo de um ponto zero, para que sejam
posteriormente elencadas e priorizadas nestes pacotes de decisao, conforme a ordem
de importancia dada a cada uma delas em diferentes etapas.

A implementagdo dessa desafiadora metodologia requer o
comprometimento da alta gestdo da organizagao e de uma equipe técnica qualificada
para elaborar o levantamento de dados operacionais, como o custo-beneficio de cada
atividade, de forma a possibilitar a composi¢cao dos pacotes de decisao, para que 0s
critérios de priorizagcédo nos referidos pacotes sejam facilmente elencados, facilitando

uma ampla visdo das metas e objetivos a serem almejados.
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Para isso, os pacotes de decisio serao listados por ordem decrescente de
importancia, facilitando a identificacdo dos beneficios elencados em cada nivel de
despesa, 0 que posteriormente sera levado ao gestor hierarquicamente superior, que
também ira elencar as prioridades, analisando todos os pacotes de decisao,
ordenando-os conforme o0s objetivos pré-determinados, de acordo com a
disponibilidade de recursos.

Kavanagh (2011), aponta que existem basicamente trés categorias de
pacotes de decisdo, onde a primeira, de natureza essencial, corresponde ao pacote
que exige o nivel minimo de recursos necessarios a manutengao das atividades ou
servigos prestados, sem os quais seria inviavel manté-los; a segunda categoria,
aponta um nivel intermediario, onde o pacote que adicionado ao basico/essencial,
corresponde ao atual nivel do servigo prestado e a terceira categoria que trata do
pacote que exige a expansao de recursos para um aprimoramento além do nivel atual.

Segundo Pyhrr (1981), considerando-se que a principio, tudo seria
elencado como importante, os pacotes tidos como de alta prioridade, certamente
seriam contemplados, o ideal, portanto, seria focar em pacotes que possuem certa
discricionariedade e que estejam mais distantes das principais necessidades, de
forma a evitar perda de tempo no processo. Por exemplo, ao invés de se preocupar
que o pacote 4 seja mais importante que o 5, deve-se garantir que ambos sejam mais
necessarios que o pacote 15, e que este seja mais imprescindivel que o 25, e dessa
forma vai se consolidando o formulario de priorizagdes, conforme ordem de
importancia de cada pacote de decisao.

Contudo, a metodologia OBZ é complexa e trabalhosa, apresenta
vantagens e desvantagens, cabendo a cada organizagdo, analisar e adequar a
metodologia a sua realidade, de forma a optar pela melhor forma de implementagéo.

Lunkes (2011) aponta diferentes vantagens do OBZ, dentre as quais se
pode destacar: o fato de que os gestores podem refletir sobre suas atividades,
justificando seus gastos e propondo formas de melhoria; o nivel de detalhamento das
informacdes quanto aos recursos necessarios para o que se pretende realizar; o OBZ
pode apontar possiveis excessos e duplicidades de atividades; possibilita concentra-
se nas reais necessidades da instituicdo e nao nas variagdes de anos anteriores, além
de proporcionar um melhor acompanhamento do planejado versus realizado,

possibilitando a melhoria continua.
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Entretanto, o autor apresenta como principal desvantagem do OBZ, o
tempo gasto em sua elaboragdo, pelo volume de dados e informagdes a serem
levantadas, o processo pode ser muito mais burocratico em relacdo aos orgcamentos
tradicionais, pelo fato de que cada gasto deva ser justificado e aprovado, que pode
trazer 6nus para a empresa, ja que este tempo poderia estar sendo utilizado em outras
tarefas mais produtivas.

De fato, Pyhrr (1981) aponta o tempo de preparagdo do orgamento como
uma desvantagem da metodologia, uma vez que todas as atividades serdo
analisadas, justificadas e priorizadas pelos gerentes da organizagéo, e muitas vezes
a visdo do gerente de uma determinada area, pode ser diferente da visdo de um
gerente de outra area, gerando conflitos que podem atrasar o processo. Entretanto, o
autor também relata, que este tempo tende a diminuir ao longo dos anos, mediante

alguns motivos, como os descritos por Silva (2022):

a) aumento da experiéncia obtida no processo, levando a redugao dos
problemas de administragdo e comunicagao;

b) aquisi¢éo da pratica de analisar as atividades de forma continua e
nao apenas durante o ciclo orgamentario;

c) aproveitamento das ideias e talentos dos administradores de todos
0s niveis da organizagado, principalmente os que se encontram em
niveis operacionais mais baixos, sendo eles especialistas em suas
atividades e capazes de dar recomendacgdes e realizar analises de
seus processos, auxiliando dessa maneira a diregdo. (SILVA, 2022,
apud PYHRR, 1981, p.29)

Em contrapartida o autor aponta uma série de beneficios que a metodologia
do OBZ pode proporcionar para a organizagao, beneficios estes que resultam do
aproveitamento dos pensamentos e talentos dos gestores da organizacdo e que
segundo o autor, podem ser divididos em trés categorias:

a) planos e orgamentos aprimorados: a geragao de um orgcamento mais
aprimorado resulta da identificagdo, avaliagao e justificativa de todas as
atividades ao invés de apenas aumentos e redugbes como no
orcamento tradicional; a alta gestédo tem flexibilidade na realocagao de
recursos; novos programas podem ser financiados se eliminados
outros; identificagdo e eliminacédo de esfor¢cos duplicados nas unidades
internas, podendo gerar centralizagdes; identificacdo da falta de
planejamento eficaz; possibilidade de revisbes pontuais em pacotes de

decisao especificos € ndo no orgcamento inteiro, entre outras.
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b) beneficios subsequentes: depois de concluido o ciclo orgamentario,
diferentes beneficios podem ser avaliados como, por exemplo, os
gerentes podem continuar avaliando suas operagbes quanto a
eficiéncia, custo-beneficio, durante todo o ano; os gerentes podem ser
avaliados em relagdo as suas metas propostas; as atividades mal
operadas e que nao estejam alinhadas com as metas podem ser
revistas e a alta administracdo pode tomar acdes para eliminar o
problema;

c) desenvolvimento da equipe: o OBZ é um processo continuo de
aprendizagem que pode promover o desenvolvimento da equipe
gestora a todo momento, pois a identificagao de cada atividade aprimora
cada vez mais o pensamento, ja que os gestores avaliam o
planejamento, as operagdes, a eficiéncia e a eficacia dos custos
continuamente, o que pode resultar em uma maior interagdo da equipe
e consequentemente uma melhoria nas relagdes de trabalho.

Contudo, apresentou-se o0s aspectos centrais da metodologia do
orcamento base zero, que servirdo de base para a comparacido entre os pontos
relatados como positivos e negativos pelos autores e a demonstragédo de como foi a
implementagdo do OBZ no ambito dos 6rgaos pertencentes a area da saude do

Estado de Minas Gerais, objetivo principal deste estudo.
2.3 O ciclo orgcamentario e seus principais instrumentos

Como visto ao longo do tempo, o orgcamento publico foi passando por
adequacgdes que porventura, possam ter alterado sua forma de estruturagdo, mas
nunca sua esséncia, que € a de propiciar embasamento para tomada de decisdes
sobre a melhor condugéao das politicas publicas.

Diferentes autores, tém entendimentos diversos sobre a conceituacido de
orgcamento. Kohama (2014) e Giacomoni (2012), defendem a evolugédo orgamentaria,
a partir da diferenciagdo entre o orgcamento tradicional, onde se buscava apenas o
controle das agbes de governo, por meio do Legislativo sobre o Executivo, e o
orgamento moderno, que traz a premissa de integragdo entre planejamento e
orcamento, de forma a tornar a pega orcamentaria, um instrumento mais completo de

gestao e ndo somente um simples documento contabil-financeiro.
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Neste mesmo sentido, Zdanowicz (1983), acredita que o orgamento publico
€ um instrumento que contém um plano geral de todas as operagdes e/ou
investimentos, orientado pelo estabelecimento de metas e objetivos da alta gestao,
também relacionado as fungdes de planejamento e controle, de forma convergente.

Diante do exposto, € evidente que o orcamento € um importante
instrumento de gestdo dos recursos publicos, seja do ponto de vista financeiro,
contabil, econbmico e gerencial. Para tanto, é importante ressaltar como ele é
organizado e elaborado dentro do ordenamento juridico brasileiro, quais instrumentos
o compde e como estes instrumentos se relacionam entre si, formando o que
chamamos de ciclo orgamentario.

A Constituicdo Federal (CF) de 1988, traz em seu artigo 165, a relagao dos
principais instrumentos que irdo orientar a elaboragao da peg¢a orgamentaria de forma
a buscar a eficiéncia na aplicagéo dos recursos publicos e possibilitar o planejamento

e adequacao das politicas publicas as reais necessidades da sociedade. Sao eles:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
| - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orcamentarias;
lIl - os orgamentos anuais; (BRASIL, 1988).
Ainda na esfera juridica, a Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de
2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), importante Lei que
normatiza as finangas publicas, com enfoque na responsabilidade da gestéo fiscal dos
recursos publicos nas trés esferas de governo: Federal, Estadual e Municipal, refor¢a
a importancia dos instrumentos orcamentarios citados pela CF, por serem elementos
cruciais na atividade de planejamento e acompanhamento da execugdo dos gastos
publicos.
Dessa forma, a LRF preconiza em seu paragrafo primeiro, o entendimento

do que seria a chamada, “responsabilidade na gestéo fiscal”:

§ 12 A responsabilidade na gestao fiscal pressupbe a agao planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condi¢gdes no que tange a renuncia de receita,
geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por
antecipacéao de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos
a Pagar. (BRASIL, 2000)
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Segundo, Ronaldo e Debus (2001), partindo de uma analise deste

paragrafo, tem-se dois importantes pressupostos:

a) o primeiro enfatiza que as agbes governamentais devem ser
devidamente tracadas, através de planos previamente estipulados e
aprovados pelo legislativo, diga-se o PPA, aLDO e a LOA, e que a estas
agoes, deve ser dada ampla divulgagao, para que a populagao tenha
facil acesso a todos os dados ligados a arrecadacao das receitas e a
execucao das despesas de forma tempestiva e transparente.

b) o segundo pressuposto, remete a prevengao de riscos e corregao de
desvios que possam vir a afetar o equilibrio das contas publicas, a fim
de obedecer ao cumprimento de metas e limites legais previamente
estipulados. Para tanto, a lei preconiza mecanismos capazes de
antecipar situacdes de risco e atribuir possiveis formas de resolucio
desde que previstas na LDO e concretizadas no orcamento anual dos
entes federados como, reservas de contingéncia e agdes judiciais, por
exemplo. Ja quanto a correcdo de desvios ocorridos fora dos limites
estipulados em Lei, tem-se que determinadas acbes de corregcao
poderao ser tomadas, a fim de que, os valores retornem aos parametros
previamente pactuados. Como exemplo, os autores citam o caso em
que o limite de gastos com pessoal exceda o previamente estipulado,
podendo-se aplicar agbes de controle, como: redugdo de jornada de
trabalho, extincdo de gratificacbes e até mesmo demissdo de
servidores, estaveis ou nao.

Para Schick (2006), o processo de planejamento orgamentario € complexo

e retrata a necessidade de uma avaliagao profunda e detalhada das necessidades,
pois grande parte das vezes, 0s recursos publicos ndo sao suficientes para
atendimento a todas as demandas, cabendo ao governo determinar prioridades,
baseadas em fatores previsiveis e regulares. Ja para Cavalcante (2007), os
instrumentos citados pelo Art. 165 da Constituicdo Federal tentem a minimizar os
impactos deste dificil processo de elaboracédo da pec¢a orcamentaria.

Neste interim, € importante destacar que para a constru¢ao deste processo,

é estritamente necessario, o alinhamento dos instrumentos de planejamento, de forma

a completar o ciclo orgamentario, com o intuito de evidenciar o rumo que sera dado



36

as politicas publicas, quais agdes serao prioritarias, buscando a correta aplicagao dos
recursos publicos de forma transparente a sociedade.

Para tanto, o ciclo orgamentario passa pelas fases de planejamento,
execugao, monitoramento, avaliagdo e revisdo, conforme demonstrado na figura 1 e

se traduz nos trés principais instrumentos.

Figura 1 — Ciclo Orgamentario
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Fonte: Curso de Especializacdo em Gestao Financeira e Orgamentaria no Setor Publico — Matéria:
Orgamento Publico e Responsabilidade Fiscal — Aula 3: Instrumentos de Planejamento Orgamentario
— Professora: Isabella Virginia Freire Biondini — Adaptado pela autora

Para Sousa (2008), o PPA tragca o rumo das politicas publicas de forma
macro, estabelecendo objetivos e metas a médio prazo, a LDO que desdobra essas
metas ano a ano, de forma a estabelecer prioridades para o orgamento do ano
seguinte e a LOA, que € a propria tradugao dessas prioridades, prevendo receitas e

fixando despesas, que resultam na execugao das politicas publicas tracadas no PPA.
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2.3.1 Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual é o instrumento orcamentario que estabelece as
principais normas de planejamento da administragdo publica em médio prazo, e
juntamente com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual
(LOA), integram o sistema orgamentario brasileiro, utilizado em todas as esferas de
governo, Federal, Estadual e Municipal, no ambito do Executivo, Legislativo e
Judiciario.

Giacomoni (2012, p. 223) corrobora neste sentido quando afirma que o PPA
€ uma das principais novidades do marco constitucional, pois constitui a unido de
esforcos de planejamento de toda a administragcdo, servindo de base para a
elaboragao dos demais planos de governo, incluindo o préprio orgamento anual em si.

O art. 165 da Constituicdo Federal de 1988, define em seu paragrafo 1°, o

seguinte:

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

Para facilitar o entendimento deste dispositivo constitucional, cabe se fazer

um recorte de seus principais trechos:

a) estabelecera as diretrizes: este instrumento definira um norte para a
captacao e aplicagao dos recursos publicos;

b) de forma regionalizada: neste sentido relata que a aplicagcdo dos
recursos publicos deve ser planejada de forma a reduzir as
desigualdades entre as regides do pais;

C) objetivos: determinacdo dos resultados almejados para as agbes
governamentais;

d) metas da administragdo publica: é a tradugédo dos objetivos de forma
quantificada, fisica e financeiramente;

e) despesas de capital ou outras delas decorrentes: sdo as despesas
realizadas com o intuito de formacdo de bens de capital para
composicdo do patrimbénio publico, sejam eles, obras, equipamentos,
materiais permanentes, e outras dispéndios envolvidos na manutencao

destes bens.
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f) as relativas a programas de duragdo continuada: despesas que

perduram ao longo do tempo, por sua importancia e essencialidade.

Para Vilaga e Campos (2011), a elaboragdo do PPA é pautada na
determinacdo de objetivos mais gerais que vdo se decompondo em objetivos mais
especificos, através de etapas sucessivas, ou seja, partindo de um planejamento mais
estratégico das agdes macro que o governo deseja implementar, chegando em
programas mais analiticos, de forma detalhada e justificada, envolvendo todas as
unidades da administragao publica, com a finalidade de tracar um arcabouco de a¢gdes
que interagem entre si, alcangando o objetivo geral da gestdo dos recursos publicos.

O PPA tem vigéncia de quatro anos e devera cobrir desde o segundo ano
de mandato de um determinado governo eleito, se estendendo até o primeiro ano de
mandato subsequente, ou seja, cada nova gestdo executa em seu primeiro ano de
governo, o PPA elaborado pela gestao anterior, e assim sucessivamente.

No que tange aos prazos para a elaboragao do PPA, o Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitorias (ADCT), determina que seu projeto de lei, seja enviado
pelo Poder Executivo Federal ao Poder Legislativo até quatro meses antes do
encerramento do exercicio, ou seja até 31 de agosto do primeiro ano de cada gestao.
Entretanto, possibilita que os demais entes federados, estabele¢gam legislagcao prépria
quanto a estipulacao destes prazos.

Em Minas Gerais, por exemplo, este prazo para envio do PPA ao legislativo
€ estendido para até 30 de setembro do primeiro ano de mandato. Inclusive, no
Estado, o PPA ganha uma versao, através do artigo 154 da Constituicdo Estadual de
1989, denominada Plano Plurianual de A¢ao Governamental (PPAG), conforme citado
a segquir:

Art. 154 — A lei que instituir o plano plurianual de agdo governamental
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas

da Administragao Publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas a programas de duragao continuada.

Paragrafo unico — O plano plurianual e os programas estaduais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicao serao elaborados em
consonancia com o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado e
submetidos a apreciacdo da Assembleia Legislativa. (MINAS GERAIS,
1989).

Outra peculiaridade do Estado de Minas Gerais, também citado no referido

artigo da Constituicdo Estadual, € o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
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(PMDI), que se refere a um instrumento de planejamento de governo que estabelecera

diretrizes a longo prazo e sera detalhado no decorrer das proximas segdes.
2.3.2 Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

A Lei de Diretrizes Orgamentarias é o instrumento que contém as metas da
administragao publica, determinando quais programas e agdes terdo prioritariamente
a alocacao dos recursos publicos, direcionando assim a elaboracdo do orgamento
anual. Para Leite (2016), a LDO é um elo entre a fase do planejamento orgcamentario
(Plano Plurianual) e a execugéao propriamente dita (Lei Orgamentaria Anual). Kohama
(2014) reforga que a LDO, tem a finalidade de nortear a elaboragao dos orgamentos,
de forma a adequa-los as diretrizes, objetivos e metas estabelecidos no plano
plurianual.

Para tanto, o artigo 165 da Constituicao Federal assim a define:

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e
prioridades da administragdo publica federal, estabelecera as
diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com
trajetéria sustentavel da divida publica, orientara a elaboragao da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislagdo

tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento. (BRASIL, 1988).

A Lei de Responsabilidade Fiscal em seu artigo 4°, ressalta a importancia

da LDO e Ihe atribui novas competéncias:
Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no §2° do
art. 165 da Constituicao e:
I- Dispora também sobre:
a) Equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas
hipoteses previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 9° e no
inciso Il do § 10 do art. 31;

f) normas relativas ao controle de custos e a avaliagao dos resultados
dos programas financiados com recursos dos or¢gamentos;

g) demais condi¢des e exigéncias para transferéncias de recursos e
entidades publicas e privadas; (BRASIL, 2000).

Com isso, a LRF busca através de varios mecanismos, como limitacéo de
despesas, controle de custos, avaliacdo de resultados, evitar fatores que possam
resultar no desequilibrio orcamentario e com isso aumentar os niveis de

endividamento do setor publico.
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Ademais a LRF, em seu paragrafo 1°, acrescenta a LDO documentos dois
importantes anexos:

a) Anexo de Metas Fiscais: que estabelece as metas anuais referentes as
receitas e despesas, ao montante da divida publica e aos resultados
nominal e primario, tanto para o exercicio vigente quanto para os dois
seguintes, expressos em valores correntes e que nao apresentem
grandes variagdes;

b) Anexo de Riscos Fiscais: demonstrativo que destaca a avaliagdo de
passivos contingentes e demais riscos que possam impactar
negativamente as contas publicas, bem como tragca providéncias a
serem tomadas em casos extremos, de forma a minimizar e eliminar
possiveis impactos.

O projeto de Lei da LDO fica a cargo de elaboragao pelo Poder Executivo,
embora resulte de propostas parciais de cada poder, e também do Ministério Publico,
da Defensoria Publica e do Tribunal de Contas, e deve ser enviado para apreciagao
pelo Poder Legislativo até o dia 15 de abril no &mbito federal e no @mbito do Estado
de Minas Gerais até 15 de maio, devendo retornar para sancdo do executivo até o
encerramento do primeiro periodo de cada Casa Legislativa, que no caso de Minas

Gerais € até 18 de julho, geralmente.
2.3.3 Lei Orcamentaria Anual (LOA)

A Lei Orgamentaria Anual (LOA) é o préprio orgamento em si, ou seja, € a
peca orgcamentaria onde sao traduzidas em numeros e agdes, os objetivos tracados
pelo PPA e priorizados pela LDO. Miranda (2011, p. 18) considera a LOA “o mais
importante instrumento de gerenciamento orgamentario e financeiro da administragao
publica”, pois cabe a ela, manter o equilibrio entre as receitas e as despesas publicas.

Para Giacomoni (2012, p. 221), o orgamento anual é o instrumento de curto
prazo que operacionaliza os programas de médio prazo, cumprindo os projetos
estratégicos e as politicas basicas, estipuladas no Plano Plurianual.

Assim, o paragrafo 5° do artigo 165 da Constituigao Federal de 1988, prevé:

§ 5° - A lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgdos e entidades da administracao direta e indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
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Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Uni&o, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto;

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

Importante destacar que esta normatizacido vale para todos os entes
federados, exceto no caso do inciso lll, em que cabe somente a Uniao, legislar com
supremacia sobre matéria que envolva a seguridade social, cabendo aos demais
entes acolher a normatizacédo federal e, portanto, no orcamento dos Estados, nao
constara orgamento da seguridade social especificamente.

Para Giacomoni (2012, p. 232), ao longo da década de 80, a LOA passou
a demonstrar efetivamente todo o fluxo que envolve a previsao de receitas e a fixagao
das despesas do exercicio financeiro, fazendo com que o principio da universalidade
do orcamento passasse a ser cumprido em seu inteiro teor, requisito indispensavel,
segundo o autor (2012, p .66), para o controle parlamentar sobre as finangas publicas.

A Lei n® 4.320/64, em seu artigo 2°, também demonstra a importancia do

orcamento obedecer a principios orcamentarios:

Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagao da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade universalidade e anualidade. (BRASIL, 1964)

Neste sentido, tem-se que o orgamento publico, é regido por determinagdes
dispostas tanto na Constituicdo Federal de 1988, quanto nas leis gerais: Lei n°
4.320/64 e Lei Complementar n® 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF,
que juntas formam o arcabouco juridico, que normatiza as finangas publicas do pais.

A LOA é de propositura do Poder Executivo, devendo este elaborar seu
projeto de Lei, dentro das normas instituidas pelas legislagdes pertinentes, e envia-lo
para apreciagao pelo Poder Legislativo até 31 de agosto do ano fiscal, no caso da
unido e até 30 de setembro, no caso do Estado de Minas Gerais, uma vez que, o
ADCT permite flexibilidade de datas entre os entes federados, desde que néao
ultrapasse o exercicio financeiro e devidamente acordado entre os poderes. Os
projetos deverao retornar ao poder executivo para sangédo até o encerramento da
sessdo legislativa do ano vigente, até 20 dezembro na esfera estadual e 22 de

dezembro na esfera federal.
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2.3.4 Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI)

Conforme citado na secao 2.3.1, que trata do Plano Plurianual (PPA), o
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), € uma inovagao do Estado de
Minas Gerais, por se tratar de mais um instrumento que integra a composi¢céo de
documentos que norteiam as agdes do governo frente as politicas publicas.

A Constituicado Mineira de 1989, em seu artigo 231, estabelece o PMDI,
como ferramenta que visa fomentar o desenvolvimento econémico e as diretrizes

estratégicas de longo prazo do Estado e preceitua como seus principais objetivos:

§ 2° — O Plano tera, entre outros, os seguintes objetivos:

| — o desenvolvimento socioecondmico integrado do Estado;

Il — a racionalizagéo e a coordenagao das agdes do Governo;

Il — o incremento das atividades produtivas do Estado;

IV — a expansdao social do mercado consumidor;

V — a superacéo das desigualdades sociais e regionais do Estado;
VI — a expansao do mercado de trabalho;

VIl — o desenvolvimento dos Municipios de escassas condi¢gbes de
propulsdo socioecondmica;

VIII = o desenvolvimento tecnoldgico do Estado. (MINAS GERAIS,
1989).

O PMDI, portanto, baliza a elaborag&o dos instrumentos de planejamento
orcamentario de médio prazo através do PPAG e de curto prazo por meio da LOA e
sua elaboracao devera ser feita pelo Conselho de Desenvolvimento Econémico e
Social, que € composto por 63 membros, dentre eles: Governador, Vice-Governador,
Secretarios de Estado e Presidentes de empresas e fundagbes publicas,
representantes de entidades de fomento econdmico, representantes de centrais
sindicais e cidadaos da sociedade civil.

Ao longo dos anos foram elaborados diferentes PMDIs no Estado, visando
tracar as diretrizes estratégicas de planejamento governamental, s&o eles:

a) 1°-PMDI 2000-2003: Uma estratégia para o Desenvolvimento

Sustentavel,
) 2° - PMDI 2003-2020 — Choque de Gestao;
c) 3°-PMDI 2007-2023 — Estado para Resultados;
d) 4° - PMDI 2011-2030 — Gestao para Cidadania;
) 5

e

b

° - PMDI 2016-2027 — Desenvolvimento Econémico e Social
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Sustentavel de Minas Gerais;

f) 6°- PMDI 2019 — 2023 — Orgulho de ser mineiro.

O atual documento é regido pela Lei n® 23.577 de 15/01/2020, e traca as
diretrizes estratégicas do governo mineiro até 2030, pautado na definigdo de quatro
bandeiras que orientam a tomada de decisdes e servem de alicerce para a definicdo
dos objetivos estratégicos, tendo como base principios que direcionam a alinhamento
das agdes do governo, conforme se pode observar na figura 2:

Figura 2 — PMDI 2019-2030

Visao de Futuro 2030 - Orgulho de ser mineiro
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Fonte: SEPLAG MG (2023)

Dessa forma se encerra este capitulo, que teve como objetivo apresentar
as nogdes mais relevantes sobre orgamento publico, perpassando por sua histéria,
sua evolugao ao longo do tempo, os principais instrumentos que compde 0 processo
de planejamento e execugao orgamentaria e sobre como estes instrumentos reunidos,
formam o ciclo orcamentario, que serve como base fundamental na execucao das
politicas publicas no pais, com o intuito de que esta parte conceitual, facilite o
entendimento sobre o estudo realizado por esta pesquisa que da enfoque ao modelo
orcamentario, Orcamento Base Zero (OBZ) e sobre como foi o processo de
implementagao desta metodologia na Secretaria de Estado da Saude e nas entidades
a esta vinculadas, relatando as principais dificuldades enfrentadas, as limitacbes e as
oportunidades que esta melhoria pdde ou podera proporcionar ao longo dos

processos orcamentarios futuros.
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3 METODOLOGIA DE PESQUISA

Para alcancar os objetivos tracados neste trabalho no que tange a
demonstragao sobre como foi 0 processo de implementacdo da Metodologia do OBZ
na Secretaria de Estado da Saude e nas entidades a esta vinculadas, no exercicio de
2023, buscou-se aplicar a metodologia mais apropriada, em consonancia ao que
preceitua Marconi e Lakatos (2003, p. 83) "o método é o conjunto de atividades
sistematicas e racionais que, com maior seguranga e economia, permite alcangar o
objetivo - conhecimentos validos e verdadeiros -, tragando o caminho a ser seguido
[...]".

Inicialmente, foi realizada uma pesquisa bibliografica, a partir do
levantamento de trabalhos que abordam temas relacionados ao processo
orcamentario, sobretudo sobre a Metodologia do Orgamento Base Zero, dentre eles,
livros, artigos cientificos, trabalhos monograficos, de forma a "fornecer fundamentagao
tedrica ao trabalho, bem como a identificagdo do estagio atual do conhecimento
referente ao tema” (GIL, 2010, p.30).

Em seguida realizou-se uma analise documental, que, segundo Gil (2008)
utiliza materiais que ndo receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda
podem ser revistos de acordo com os objetos da pesquisa. Neste sentido, cabe
destacar a consulta aos instrumentos de planejamento do Governo do Estado de
Minas Gerais, como a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias (LOA), o Plano Plurianual de
Acdo Governamental (PPAG) e o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI), disponibilizados no website da Secretaria de Estado de Planejamento de
Minas Gerais.

No que se refere a técnica selecionada para o desenvolvimento da
pesquisa, trata-se de um estudo de caso, pois através deste método, pode-se analisar
casos reais dentro de um determinado contexto, a fim de aprofundar o conhecimento
acerca do que sera estudado. Segundo Yin (2005, p. 32), um estudo de caso € uma
investigacdo pratica de um fenbmeno contemporaneo em um cenario da vida real,
especialmente quando a fronteira entre o fendbmeno e contexto ndo esta claramente
visivel”.

Quanto a forma de coleta de dados, o método escolhido foi a realizagao de

entrevistas, uma vez que o tema proposto reflete uma situacdo vivida por pessoas, de
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forma a expressar a realidade abarcada por estas, em um determinado momento.
Neste sentido, Selltiz et al. (1967, p.273, apud Gil, 2008, p.109) aponta que:

[...] a entrevista é bastante adequada para a obtencdo de informacgdes
acerca do que as pessoas sabem, creem, esperam, sentem ou
desejam, pretendem fazer, fazem ou fizeram, bem como acerca das
suas explicacbes ou razdes a respeito das coisas precedentes.

Foi elaborado um roteiro semiestruturado de entrevista, de forma a nortear
o assunto abordado, mas sem rigidez, de forma a permitir que o entrevistado se
sentisse a vontade para se expressar além das questdes elencadas no roteiro, de
forma a contribuir com a pesquisa, com sua experiéncia pessoal sobre o tema
abordado. Os principais atores entrevistados, sdo técnicos das areas de Gestao
Estratégica, Planejamento, Orgcamento e Financas que estiveram diretamente
relacionados a implementagdo da Metodologia do Orgcamento Base Zero.

Na Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo - SEPLAG, foram
entrevistados servidores da Diretoria Central de Monitoramento da Execucéo Fisica e
Orgamentaria (DCMEFO), que foi a responsavel pela implementagdo da metodologia
do OBZ no Estado. Na Secretaria de Estado da Saude foram entrevistados servidores
tanto da Equipe de Gestao Estratégica como da Equipe da Diretoria que acompanha
a Execugdo Orcamentaria no Orgdo. Na Fundacdo Ezequiel Dias - FUNED, também
foram entrevistados servidores da Assessoria de Gestao Estratégica e da equipe que
acompanha a execugdo or¢camentaria. Tanto na Escola de Saude Publica ESP/MG,
quanto na Fundacdo Hospitalar de Minas Gerais — FHEMIG, foram entrevistados
servidores da Diretoria de Planejamento, Gestdo e Finangas que trabalharam
diretamente com a implementacdo do OBZ nas instituicbes

Quanto a natureza, a pesquisa sera analisada de forma qualitativa, ja que
visa obter conhecimento rico e detalhado sobre as experiéncias vivenciadas na
implantacdo da metodologia OBZ na area da saude em Minas Gerais, pois como relata
Minayo (2010), neste tipo de método, ndo ha necessidade de comprovar as premissas
estabelecidas, uma vez que o pesquisador, avalia as caracteristicas do ambiente, sem
necessariamente participar ou influenciar nos resultados, apenas os retrata, da
maneira que estes se apresentam ao longo do estudo. Para tanto, foram analisados
os pontos de maior relevancia, obtidos por meio das entrevistas, reunidos nas
seguintes categorias:

a) Capacitagcdo e organizacdo interna para a implementacdo da

metodologia: por se tratar de uma nova metodologia que foi
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implementada pela primeira vez na area da saude no ano de 2022, este
toépico descrevera como se deu o processo de capacitacdo dos
servidores e a forma de organizagdo interna nos oOrgaos para
adequacao e implementacédo da metodologia;

b) Ferramentas utilizadas: este topico detalhara os principais pontos da
ferramenta utilizada na implementagdo da metodologia do OBZ no
Estado e apontara as ferramentas complementares utilizadas para o
levantamento de informagdes uteis que auxiliarao o processo;

c) Priorizacado das entregas: neste quesito, serdo apontadas as principais
maneiras como cada 6rgao e entidade avaliou e elencou as prioridades
de suas entregas, conforme ordem de relevancia destas dentro de suas
agoes e programas.

d) Dificuldades enfrentadas: este topico discorrera sobre as principais
dificuldades vivenciadas com a implementacdo da metodologia do
OBZ, tendo em vista as especificidades da area da saude no Estado.

e) Pontos Positivos: ainda que tenha havido diversas dificuldades ao
longo do processo, neste tépico serdo elencados alguns pontos
positivos observados pelos entrevistados ao longo da implementagao
da metodologia do OBZ

f) Sugestdes de melhorias: finalmente este tdpico abordara as principais
sugestdes de melhorias elencadas pelos servidores entrevistados, que
em sua visao poderao trazer beneficios na execugao da metodologia
do Orcamento Base Zero para os proximos anos.

Contudo, a partir da metodologia apresentada, espera-se alcangar os
objetivos propostos, de forma a evidenciar como se deu o processo de implementagéo
da Metodologia OBZ nos 6rgaos e entidades da area da Saude de Minas Gerais,
envolvendo a Secretaria de Estado da Saude e suas Entidades vinculadas, passados
quatro desde o inicio da implantagcdo da metodologia no Estado de Minas Gerais,
destacando as experiéncias vivenciadas, as dificuldades enfrentadas, os pontos
positivos e negativos tendo em vista as especificidades da area da saude, e a partir
disso, buscar contribuir para o aperfeicoamento da técnica para a elaboracdo dos
orcamentos futuros.

Na proxima secao deste capitulo, sera apresentada a caracterizagao das

instituicdes que fardo parte da pesquisa e como elas se relacionam entre si na
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formacdo das pecas orgcamentarias da area da saude no Estado, para fins de

implementagao da Metodologia do Orgcamento Base Zero.
3.1 Delimitagao do universo de pesquisa

Conforme destacado no tema deste trabalho, esta pesquisa relata sobre a
implementagdo da Metodologia do Orgamento Base Zero, para o exercicio de 2023,
sob a coordenagao e acompanhamento da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestao (SEPLAG), envolvendo os érgéos que fazem parte do Sistema de Saude do
Governo do Estado de Minas Gerais:

a) Secretaria de Estado da Saude (SES);

b) Fundacéo Ezequiel Dias (FUNED);

c) Fundacao Hospitalar de Minas Gerais (FHEMIG);

d) Escola de Saude Publica do Estado de Minas Gerais (ESP MG);

e) Fundacgao Centro de Hematologia e Hemoterapia do Estado de Minas
Gerais — Hemominas.

Entretanto cabe destacar que, embora a intencgao inicial da pesquisa, seria
entrevistar servidores de todos os orgaos e entidades que fazem parte da area da
saude em Minas Gerais, por motivos alheios a vontade da pesquisadora, em funcao,
de processos internos relacionados as pesquisas que envolvem a Fundacgao Centro
de Hematologia e Hemoterapia do Estado de Minas Gerais — Hemominas, o tempo
para conseguir autorizagdo da entidade para entrevistar seus servidores nao foi
compativel com o prazo estipulado para conclusao desta pesquisa.

Em sua fase inicial, a implementagéo da metodologia do OBZ, no Estado
de Minas Gerais contou com o apoio da consultoria do Instituto Aquila de Gestao, que
embora ndo tenha atuado nesta ultima fase da implantagdo, tem sua importancia
retratada neste trabalho.

Nas proximas secdes deste capitulo, sera realizada uma explanacao sobre
as caracteristicas de cada organizagao que fez parte do processo de implementagéao
da metodologia OBZ no Estado, a fim de melhor compreensao sobre a participagéo
de cada uma delas no processo.
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3.1.1 Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao — (SEPLAG)

O artigo 44 da Lei n°® 23.304, de 30 de maio de 2019, traz em seu escopo,
o rol de competéncias atribuidas a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestédo —
(SEPLAG) em seu ambito de atuagéo no Estado, quais sejam:
Art. 44 - A Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo - SEPLAG
- tem como competéncia:
| - formular, propor, planejar e coordenar a agao governamental;

Il - promover a gestao estratégica e o acompanhamento das metas e
dos resultados das politicas publicas;

Il - planejar e coordenar a formulagéo, a execugao e a avaliagao das
politicas publicas de recursos humanos, de saude ocupacional, de
orcamento, de recursos logisticos e patrimbnio, de tecnologia da
informagéo e comunicagao, de inovagao e modernizagéo da gestéo e
de atendimento ao usuario;

IV - promover a orientagdo normativa, a supervisdo técnica, a
fiscalizacao, a execucgédo 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 supervisao técnica relativas
as parcerias entre o Poder Executivo, as Organizagbes Sociais e as
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico;

VI - planejar, coordenar, normatizar e executar atividades necessarias
a gestao e a operagao da Cidade Administrativa, bem como a gestéao
de seus bens e servicgos;

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

O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), traz como uma das
estratégias ligadas ao Eixo Tematico “Planejamento e Gestado”, a realizacdo do
planejamento e gestado do orgamento publico, buscando contribuir para a melhoria da
qualidade do gasto publico e a utilizagao desta peca orgamentaria, como ferramenta
gerencial. Tendo isso em vista, a SEPLAG coordenou o processo de implementagéo
da metodologia OBZ junto a todos os 6rgaos e entidades que compdem a estrutura
do Governo do Estado de Minas Gerais, através da Diretoria Central de
Monitoramento da Execugao Fisica e Orgamentaria (DCMEFO), corroborando com a
finalidade da agao 4155, determinada no PPAG 2020/2023, demonstrada na figura 3:
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Figura 3 — Acdo 4155 — Gestao do processo de elaboragdo e acompanhamento do planejamento e

orcamento estadual

UNIDADE RESPONSAVEL: 1501 - SECRETARIA DE ESTADO DE PLANEJAMENTO E GESTAO

COORDENAR E APOIAR OS ORGAOS E ENTIDADES ESTADUAIS NAS ATIVIDADES DE ELABORACAO, MONITORAMENTO E AVALIACAO DO
PLANEJAMENTO E ORCAMENTO, NO ACOMPANHAMENTO E ESTIMATIVA DO ORCAMENTO GLOBAL, NA EXECUCAO E PRESTACAO DE
CONTAS DE PROJETOS DE QUALQUER NATUREZA FINANCIADOS COM RECURSOS ORIUNDOS DE OPERACOES DE CREDITO CONTRATADAS
PELO ESTADO, BEM COMO FOMENTAR A ALOCACAO EFICIENTE DE RECURSOS ORCAMENTARIOS

DOCUMENTO DE

ERODUYO: PLANEJAMENTO/ORCAMENTO PUBLICADO YMIDADE DE MEDIDA: UNIDADE

FINALIDADE:

PUBLICO-ALVO: ORGADS E ENTIDADES DA ADMINISTRACAO ESTADUAL

Fonte: SEPLAG - PPAG 2020/2023

3.1.2 Instituto Aquila de Gestao

Segundo o website institucional (2023), o Instituto Aquila de Gestao, ou
simplesmente Aquila, € uma empresa de origem brasileira que presta consultoria
internacional, com atuacao em torno de 23 paises nos ultimos 9 anos, possuindo sede
em varias cidades brasileiras, como Belo Horizonte, S&do Paulo, Rio de janeiro e
também em paises como Portugal, Suiga, Australia e Colémbia.

A empresa presta consultoria tanto para o setor privado, oferecendo
solugdes e ferramentas de gestdo que visam otimizar processos internos, como
gestao de fluxo de caixa, gestado de ativos, inteligéncia competitiva, planejamento de
negocios em busca da competitividade e exceléncia de mercado, quanto para o setor
publico, com a apresentagdo de metodologias como a chamada “Cidades excelentes”
e a plataforma do indice de Gestdo Municipal Aquila (IGMA), que traz dados
detalhados através de inumeros indicadores, que visam integrar a Governanga ao
Pilar de Eficiéncia fiscal e transparéncia, quesitos importantes para a gestao publica,
principalmente para a tomada de decisdo quanto ao gerenciamento dos recursos
publicos.

A instituicdo também possui uma escola de gestao, que atua na formagéo
de profissionais de diferentes areas de atuacgédo, através de metodologias que
abordam situacdes reais com exemplos praticos, com o objetivo de desenvolver e
aprimorar competéncias técnicas, possibilitando a evolugao profissional de seus
alunos.

A Consultoria Aquila exerceu um importante papel na implementacao da
Metodologia OBZ no Estado, iniciada no ano de 2019, quando firmou um termo de

doacdo em que se dispunha a prestar todo o suporte técnico, treinamentos,
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disponibilizacdo de materiais sobre a metodologia e acompanhamento de todo o
processo junto a SEPLAG e aos demais 6rgaos do governo do Estado, ao longo dos
anos.

Entretanto, para fins desta pesquisa, a empresa de consultoria Aquila, ndo
sera entrevistada, uma vez que, para a elaboragcdo da LOA 2023, o processo de
implementagdo do OBZ foi coordenado apenas pela SEPLAG junto aos 6rgaos
elencados na ultima etapa da implementacéo, baseada na vasta experiéncia adquirida

com o apoio da consultoria desde o inicio do processo.
3.1.3 Secretaria de Estado da Saude (SES)

De acordo com o artigo 196 da Constituicdo Federal de 1988, a saude
representa um direito de todos e um dever do Estado, que deve garanti-lo através de
politicas publicas que visem reduzir o risco e o agravamento de doengas,
proporcionando acesso universal igualitario de toda populacdo as agdes que
promovam, protejam e recuperem este direito, tdo essencial a vida. (BRASIL, 1988).

Este acesso universal e igualitario a saude & proporcionado através da
criagdo do Sistema Unico de Saude (SUS) pela Lei n° 8.080 de 19 de setembro de
1990, que dispbe sobre toda a forma de organizagcdo e funcionamento das acdes
referentes a promog¢ao da saude, sendo este sistema, financiado pelos impostos
pagos pelo cidadao, retornando para este sob a forma de politicas publicas gratuitas
de saude.

No Governo do Estado de Minas Gerais, a Secretaria de Estado da Saude
(SES) é o 6rgao da administragao direta que trata das politicas relacionadas a saude
publica e tem suas competéncias elencadas pelo artigo 46 da Lei n® 23.304, de 30 de
maio de 2019:

Art. 46 - A Secretaria de Estado de Saude - SES - tem como
competéncia:

| — formular, regular e fomentar as politicas de saude publica no
Estado, atuando em cooperagao com os demais entes federados na
prevengao, promocao, preservacdo e recuperacdo da saude da
populagéo;

Il — gerenciar, coordenar, controlar e avaliar as politicas do Sistema
Unico de Saude — SUS — no Estado;

lll — promover a qualificagdo dos profissionais do SUS-MG, por meio
da realizacao de pesquisas e atividades de educacido em saude;

IV — promover e coordenar o processo de regionalizacdo e
descentralizacdo dos servicos e agdes de saude;



51

V — coordenar e, em carater complementar, executar agées e servigos
de vigilancia sanitaria, epidemiologica, ambiental, nutricional e de
saude do trabalhador;

VI — coordenar o monitoramento e a avaliacdo das formas de
financiamento do SUS no Estado;

VII — fomentar o processo de organizagao e implantagéo das redes de
atencao a saude do SUS no Estado;

VIl — dar diretrizes, avaliar a execugao das ag¢des e dos servicos sob
a responsabilidade das instituicbes que integram sua area de
competéncia. (MINAS GERAIS, 2019)

O paragrafo 1° da Lei 23.304/19, descreve as instituicbes que integram a
area de competéncia da SES, seja por vinculagdo, ato em que as entidades da
administracao se relacionam entre si, integrando objetivos, metas e resultados para a
formulacao das politicas publicas dentro de sua area de atuacgao; ou por subordinacgao,
seja ela, administrativa, ato em que existe uma relagado de hierarquia das unidades
administrativas centrais com as entidades a que as subordinam, sujeitando-se as
diretrizes das politicas publicas estabelecidas no PMDI e PPAG e também por
subordinacao técnica, ato em existe uma subordinacéo entre as unidades setoriais as
unidades centrais no que tange a normalizacdo e a orientagcdo técnica,
independentemente de haver subordinacao administrativa.

Para tanto, sdo entidades pertencentes a area de atuacdo de competéncia
da Secretaria de Saude do Estado:

e Por vinculagao:
Fundagao Ezequiel Dias (FUNED)
Fundacéo Hospitalar do Estado de Minas Gerais (FHEMIG)
Fundacdo Centro de Hematologia e Hemoterapia do Estado de Minas
Gerais — Hemominas;
e Por subordinagao administrativa:
Conselho Estadual de Saude (CES)
e Por subordinagao técnica:
Escola de Saude Publica do Estado de Minas Gerais (ESP/MG)

3.1.4 Fundacéao Ezequiel Dias (FUNED)

A Fundagao Ezequiel Dias (FUNED) foi fundada em 03 de agosto de 1907
na cidade de Belo Horizonte, para se tornar a primeira filial do Instituto Manguinhos,
hoje, Fundagcédo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), com matriz sediada no Rio de Janeiro, e

seu nome homenageia seu fundador, Ezequiel Caetano Dias, que foi médico,
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farmacéutico e um grande pesquisador que deixou um enorme legado para a saude
publica do pais.

A FUNED tem como miss&o, participar do fortalecimento do Sistema Unico
de Saude (SUS), protegendo e promovendo a saude, e atua de maneira integrada
com as demais instituicdes que compdem o Sistema de Saude Publica do Estado de
Minas Gerais, através de trés grandes frentes de atuagdo, quais sejam: o
desenvolvimento farmacéutico, a atuagao em projetos de pesquisa e desenvolvimento
e vigilancia laboratorial em saude publica.

Em relagdo a frente ligada a pesquisa e desenvolvimento, a FUNED ¢é
reconhecida como um importante Instituto de Ciéncia e Tecnologia do Estado de
Minas Gerais, sendo referéncia em pesquisas cientificas elaboradas a partir de
venenos de animais pegonhentos, como serpentes, escorpides, aranhas e abelhas,
além de acgdes relacionadas a pandemia de Covid-19, como publicacdo de diversos
artigos cientificos sobre o tema, com destaque para o projeto de pesquisa para o
desenvolvimento do Soro Anti-SARS-CoV-2. Nessa linha, a Fundacdo possui
inumeros projetos como o “Funed na Escola”, que leva conhecimento as criangas
sobre diferentes assuntos relacionados as doencgas e acidentes com animais
peconhentos; o “Ciéncia em movimento”, que dissemina o conhecimento cientifico e
tecnolégico, através de uma linguagem ludica e popular, in loco em diversos
municipios do Estado; além de sua importante atuacédo na area da educacao cientifica,
através da formacéo na area de Biotecnologia em Saude oferecida pelos programas
de Especializagdo e Mestrado Profissional, com o objetivo de formar profissionais
capacitados para atuagao em empresas privadas, universidades e institutos de ciéncia
e tecnologia.

Quanto a frente de atuagao ligada a vigilancia laboratorial, a FUNED sedia
o Laboratério Central do Estado, concentrando uma rede composta por 42 laboratérios
que realizam analises e exames de Uultima geragdo para as vigilancias sanitaria,
epidemiologica, ambiental e de saude do trabalhador, tendo realizado no periodo da
pandemia de COVID-19, milhares de diagndsticos laboratoriais para detecgdo do
coronavirus em amostras enviadas pela rede SUS de todo o Estado.

Em relacao a linha de desenvolvimento farmacéutico, a FUNED possui um
dos parques tecnolégicos mais modernos e bem equipados do pais, voltados para a
produgcao de medicamentos e fornece ao Ministério da Saude, para distribuigao a rede

SUS, medicamentos como o Entecavir, para tratamento da hepatite B e a Talidomida,
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para tratamento de hanseniase, lupus e Aids; além de soros para tratamento
terapéutico de acidentes com animais peconhentos e para tratamento de doencas
como tétano e raiva; além de ser o unico laboratério publico do pais autorizado a
fornecer a vacina contra a Meningite C, chamada “vacina adsorvida meningocoécia C
(conjugada)”, considerada portanto, a “menina dos olhos” da institui¢ao .

Embora vinculada a SES, a FUNED possui autonomia administrativa,
financeira e seu orgamento € refletido no orgamento do Fundo Estadual de Saude
(FES) para cémputo das despesas que compdem o indice constitucional de 12%, para

aplicagao em saude.
3.1.5 Fundacéao Hospitalar de Minas Gerais (FHEMIG)

A Fundacado Hospitalar de Minas Gerais (FHEMIG), foi criada pela Lei n°
7.088 de 3 de outubro de 1977 e é considerada uma das maiores gestoras de hospitais
publicos do Brasil, com uma rede de mais de 13 mil profissionais de saude, 19
unidades assistenciais e o MG Transplantes, tendo como principal missao, prestar
atendimento de assisténcia hospitalar de alta e média complexidade, através do
cuidado humanizado e de forma exclusiva aos usuérios do Sistema Unico de Saude
(SUS).

Em consonancia a isso, o artigo 2° do Decreto 47.852 de 31/01/2020, que

contém o Estatuto da FHEMIG, traz o rol de atribuicbes da instituicao:

Art. 2° — A Fhemig tem como competéncia prestar servigos de saude
e assisténcia hospitalar de importancia estratégica estadual e regional,
em niveis secundario e terciario de complexidade, por meio de
hospitais organizados e integrados ao Sistema Unico de Saude — SUS
e participar da formulagdo, do acompanhamento e da avaliacdo da
politica de gestao hospitalar, em consonancia com as diretrizes
definidas pela SES, com atribuigbes de:

| — participar, em nivel de integragéo e cooperagao, da formulagao e
implementacao das diretrizes da politica estadual de saude;

Il — prestar, em carater suplementar, assisténcia ambulatorial
especializada e de apoio a atividade hospitalar;

Il — incentivar e promover o desenvolvimento de atividades
relacionadas ao ensino e a pesquisa em saude;

IV — formular, executar, acompanhar e avaliar, em carater
suplementar, a politica de insumos e equipamentos para a saude, no
ambito de suas unidades assistenciais;

V — coordenar a politica de transplantes de 6rgédos e tecidos no
Estado, regular e gerenciar o processo de notificagdo, doagao,
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distribuicdo e logistica, avaliar resultados e capacitar hospitais e
profissionais afins na atividade de transplantes;

VI — incentivar e participar de agdes intersetoriais, no ambito
municipal, estadual e federal, visando a reabilitacdo e a reinsergéo
social dos moradores das ex-coldénias de hansenianos e de internos
em hospitais psiquiatricos. (MINAS GERAIS, 2020)

Para tanto, no website da instituicdo é elencado um vasto rol de servigcos

de complexidade secundaria e terciaria, prestados a populacédo através do SUS, de

importancia incalculavel a vida e a saude humana, dentre os quais destacamos:

Atendimento de urgéncia em clinica médica e psiquiatrica;
Atendimento a feridos em casos de grandes catastrofes;

Atendimento ambulatorial a pacientes com AIDS/HIV, céncer,
tuberculose, hepatites virais, hanseniase e outras doengas e agravos;
Atendimento ambulatorial e de urgéncia aos pacientes adulto e
pediatrico com doencas respiratorias, doencas raras, crbnicas e
complexas;

Atendimento ambulatorial para reabilitacao fisica;

Atendimento hospitalar a saude da mulher, com urgéncias
ginecoldgicas, obstétricas e puerpéricas;

Atendimento em Unidade de Terapia Intensiva (UTI) para criangas e
adultos;

Atendimento infanto-juvenil e adultos, para tratamento de doencgas

infectocontagiosas, dentre outros.

A FHEMIG também possui autonomia administrativa e financeira, assim

como as demais entidades vinculadas a SES.

3.1.6 Fundacao Centro de Hematologia e Hemoterapia do Estado de Minas Gerais —

Hemominas

Embora a Fundacgédo Centro de Hematologia e Hemoterapia do Estado de

Minas Gerais, ou simplesmente “Hemominas”, como é mais conhecida, nao fara parte

desta pesquisa, especificamente no que tange a explanagdo sobre como se deu a

implementagao da metodologia OBZ na instituicdo, mas com o intuito de propiciar ao

leitor, conhecimento sobre esta tdo nobre instituicdo do Estado pertencente ao quadro

de entidades vinculadas a Secretaria Estadual de Saude, faz-se necessaria uma breve

apresentacao sobre a mesma.
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A Fundagdao Hemominas, foi instituida pela Lei n® 10.057 de 26 de
dezembro de 1989 e tem por finalidade, comandar e direcionar as politicas publicas
relacionadas a hematologia e hemoterapia, garantindo o acesso da populagao a oferta
de sangue e hemoderivados de qualidade, através de servigos prestados nas areas
de assisténcia médica, ensino, pesquisa e desenvolvimento tecnolégico, produgao,
controle de qualidade e educagao sanitaria.

Para tanto, o artigo 2° do Decreto n® 48.023 de 17/08/2020 elenca as
principais atribui¢ées da Fundagcdo Hemominas, quais sejam:

Art. 2° — A Hemominas tem como competéncia garantir a populacao a
oferta de sangue, hemoderivados, células e tecidos, em consonancia
com as diretrizes estabelecidas pela politica estadual de saude,
obedecidos os padrdes de exceléncia e qualidade, com atribui¢cdes de:
| — assegurar unidade de comando e dire¢cao das politicas estaduais
relativas a hematologia e hemoterapia;

Il — garantir a populacao a oferta, com qualidade, de células e tecidos
biolégicos;

Il — desenvolver agdes nas areas de prestacdo de servigos,
assisténcia médica, ensino, pesquisa, inovagdo e desenvolvimento
tecnoldgico, producao, controle da qualidade e educagao sanitaria; IV
— integrar as fungdes, servicos e atividades concernentes a
hematologia e hemoterapia do Estado;

V — planejar, coordenar e executar a captagcdo de doadores, producgéo,
preparacao, preservacao e distribuicdo de hemocomponentes, tecidos
bioldgicos e células;

VI — planejar, coordenar e executar os trabalhos de controle da
qualidade relativos a hematologia e hemoterapia;

VII - elaborar e executar programas referentes ao ensino e a educagao
sanitaria;
VIII - realizar pesquisas, implantar novas técnicas e adotar inovagoes

cientificas relacionadas com a coleta de sangue, tecidos bioldgicos e
células;

IX — prestar servigos de assessoria em hematologia e hemoterapia aos
orgaos e as entidades da saude publica, as entidades privadas e a
comunidade em geral;

X — coordenar a distribuicdo dos hemocomponentes, hemoderivados,
tecidos biolégicos e células a rede publica. (MINAS GERAIS, 2020)

Segundo o website da instituicdo, a rede Hemominas presta servigos a
estabelecimentos de saude, publicos e privados que tenham por finalidade prevenir
doencgas, promover proteger e reabilitar a saude dos individuos, como hospitais,

clinicas, laboratorios, bancos de sangue, de 6rgaos, etc, sendo composta por:



56

e Sete Hemocentros, distribuidos pelas cidades de Belo Horizonte, Juiz
de Fora, Pouso Alegre, Montes Claros, Uberaba e Uberlandia, que
prestam servigos relativos a hemoterapia, hematologia, terapia celular
e transplante a diversos estabelecimentos assistenciais de saude,
através de contratos formalizados;

e Nove Hemonucleos, distribuidos pelas cidades de Diamantina,
Divinopolis, ltuiutaba, Manhuagu, Passos, Patos de Minas, Ponte Nova,
Séao Joédo Del-Rei e Sete Lagoas, cujas atividades envolvem a captacao,
cadastro e triagem de doadores, coleta, fracionamento e distribuicdo de
sangue para as casas de saude de municipios contratantes;

e Seis Unidades de Coleta e Transfusao, nas cidades de Além Paraiba,
Belo Horizonte, Betim, Frutal, Pogos de Caldas, que prestam servigos
de coleta e transfusdo relacionados a hemoterapia e hematologia;

e Onze Postos Avangados de Coleta Externa (PACES), que sédo postos
de coleta com funcionamento e horarios pré-definidos através de
parcerias com as prefeituras de Municipios de mais de 50.000
habitantes, nas cidades de Araguari, Bom Despacho, Barbacena,
Lafaiete, Itajuba, Lavras, Leopoldina, Muriaé, Para de Minas, Varginha
e Vicosa;

e E o Cetebio, que € o Centro de Tecidos Bioldgicos de Minas Gerais, que
presta servicos de alta complexidade em coleta, processamento,
controle de qualidade, criopreservacao e distribuicdo de células e
tecidos biolégicos, sob critérios e normas técnicas de controle de
qualidade do Ministério da Saude e da Anvisa.

A Fundacdo Hemominas como instituicdo vinculada a SES, também possui

autonomia administrativa, financeira e orgamentaria, compondo, portanto, a gama de
despesas em saude que computam para a formagdao do percentual minimo

constitucional para aplicacdo na area da saude do Estado.
3.1.7 - Escola de Saude Publica de Minas Gerais (ESP MG)

A Escola de Saude Publica de Minas Gerais foi criada pelo Decreto n® 1.751
de 03 de junho de 1946, através da necessidade de reestruturagdo do departamento
de higiene do Estado de Minas Gerais na década de 1940, se tornando a primeira

escola de saude publica estadual do pais, cujo principal objetivo € o de proporcionar
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qualificacdo com exceléncia em qualidade aos profissionais da area da saude no
Estado.

Desde sua criagédo, a ESP MG ja qualificou cerca de 330 mil alunos e tem
uma forte tradicdo na formacao de sanitaristas, exercendo um importante papel para
a educacgao em saude publica no Estado, inicialmente ofertando cursos apenas para
médicos, como requisito para ingresso em carreiras publicas na carreira de sanitarista,
mas apos a criacdo do SUS em 1990, ampliou o leque de formacédo académica, por
meio da oferta de cursos para diferentes niveis de modalidade, dentre os quais
destacam-se:

e No ambito da Especializagdo: Especializagdes em Saude Publica,

Direito Sanitario, Politicas de Saude Mental e Atencao Psicossocial e
Comunicacao e Saude;

e No ambito de cursos livres e de qualificagdo: oficina sobre a
integralidade do cuidado em saude mental, qualificagcdo de agentes
comunitarios de saude, qualificagdo para conselheiros municipais de
saude, curso de formagao para gestores municipais, “SUS na pratica”,
dentre outros;

e Na modalidade EAD sao oferecidos cursos para formacgao de fiscais de
saude e agentes sanitarios.

A ESP MG é subordinada a Secretaria Estadual de Saude e tem seu

orcamento vinculado ao Fundo Estadual de Saude, para fins de cébmputo das
despesas em saude para cumprimento do minimo constitucional, tal qual as demais

instituices descritas anteriormente.
3.2 Participantes da pesquisa

Por se tratar de uma pesquisa que retrata como seu deu a implementagao
da metodologia do Orgamento Base Zero na Secretaria de Estado da Saude de Minas
Gerais e em suas entidades vinculadas, optou-se em ouvir atores que atuaram como
pontos focais e acompanharam todas as etapas do processo em cada uma das
instituicées citadas anteriormente.

Na SEPLAG, foram ouvidos alguns dos técnicos setorialistas da Diretoria
Central de Monitoramento da Execucgédo Fisica e Orgamentaria (DCMEFO), que
atuaram diretamente na orientacdo e acompanhamento da implementagdo da

metodologia OBZ na SES e nas entidades vinculadas.
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Ja na Secretaria Estadual de Saude, FUNED, FHEMIG e ESP/MG,
participaram da pesquisa, integrantes das geréncias, diretorias e superintendéncias
de gestdo financeira e orgamentaria e das assessorias estratégicas, conforme as
especificidades estruturais de cada entidade, que acompanharam todo o processo de
implementagao do OBZ, de forma a atuar, acompanhar e orientar os diferentes atores
envolvidos internamente, em cada nivel dos pacotes de decisdo. Como citado
anteriormente, na Fundagcdo Hemominas, nao foi possivel realizar entrevista em prazo
habil.

Foram elaborados trés tipos de roteiros semiestruturados de entrevista. Um
voltado para a realidade da SEPLAG enquanto 6rgao responsavel pela
implementagdo da metodologia no Estado como um todo; outro voltado para a
Secretaria de Saude, enquanto 6rgado que acompanha, através do Fundo Estadual de
Saude, a execucdo orcamentaria inclusive das entidades vinculadas, para fins de
cumprimento do minimo constitucional de aplicacdo dos recursos em saude; e outro
roteiro, que serviu de parametro para cada uma das entidades vinculadas a SES,
exceto a Fundagdo Hemominas, de modo a relatar como se deu o processo de

implementagao do OBZ em suas unidades orgcamentarias.
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4 ESTUDO DE CASO: IMPLEMENTAGAO DO OBZ NA SECRETARIA DE
ESTADO DA SAUDE E ENTIDADES VINCULADAS

Neste capitulo, sera abordado como se deu o processo de implementagao
da metodologia do Orgcamento Base Zero, na Secretaria de Saude e em cada uma de
suas entidades vinculadas, a fim de cumprir com os objetivos propostos na presente
pesquisa.

Através do embasamento tedrico apresentado ao longo do estudo, aliado a
fase de realizagdo das entrevistas, buscou-se propiciar um entendimento dos pontos
mais relevantes relatados pelos atores que estiveram diretamente ligados ao processo
em suas instituicdbes, compartilhando suas experiéncias, apontando dificuldades e
apresentando sugestdes de melhorias, de forma a possibilitar adaptagdes futuras que

retratam as especificidades da area da saude no estado.
4.1 Implementagcao da metodologia OBZ no Estado de Minas Gerais

Antes de adentrar na implementagcdo da metodologia OBZ nos 6rgaos
pertencentes a area da saude, € importante contextualizar como o processo vem
acontecendo ao longo dos anos no Estado de Minas Gerais.

A metodologia do OBZ comegou a ser implementada no estado, a partir do
ano de 2019, para elaboragao da LOA 2020, por iniciativa do entdo governador eleito
Romeu Zema Neto, como alternativa de planejamento e gestdo orgamentaria, visando
proporcionar eficiéncia na alocacédo dos recursos publicos, tendo em vista o cenario
de enfrentamento de uma grave crise fiscal vivida pelo estado, desde o ano de 2014.

A SEPLAG, através da Diretoria Central de Monitoramento da Execucéao
Fisica e Orgcamentaria (DCMEFO), coordena, desde 2019, o processo de
implementagcao do OBZ em todo o Estado. Inicialmente, a empresa de consultoria
Aquila efetuou um termo de doacdo ao Estado, para atuagdo no processo de
implementagao da metodologia, em parceria com a SEPLAG, que incluia a realizagao
de treinamentos, o fornecimento da ferramenta utilizada para levantamento das
informagdes e o suporte técnico a todos os 6érgdos e servidores envolvidos na
implementagao da metodologia. Este importante apoio se deu de maneira mais efetiva
até a elaboracido da LOA 2021.

A partir do ano de 2021, com preparacdo do OBZ para a LOA 2022, a

SEPLAG, passou a conduzir sozinha o processo de implementagcdo nos o6rgaos
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restantes, baseada na experiéncia adquirida com apoio da Consultoria Aquila desde
o inicio da implementacao em 2019. Em suma, até o momento, foram dois anos de
implementagdo da metodologia OBZ, 2019 e 2020 com o apoio da consultoria, e
outros dois anos, 2021 e 2022 em que a SEPLAG assumiu a implementagao junto aos
orgaos de forma independente.

A implementacdo da metodologia no Estado se iniciou através de um
projeto piloto, formado por érgdos da Segurancga Publica e evoluiu de forma gradativa,
ao longo dos anos, obedecendo um cronograma que abarcava, um determinado
numero de 6érgaos e entidades a cada nova elaboracao da Lei Orgcamentaria Anual.
Este processo foi chamado de “ondas de implementagao”, iniciando em 2019, para a
proposta da LOA de 2020 com os 6rgéos e entidades da “primeira onda” e finalizando
a ultima etapa em 2022, para a elaboracédo da proposta orcamentaria da LOA 2023,
com os orgaos e entidades que fizeram parte da “Ultima onda” de implementacao,

conforme demonstrado na figura 4 a seguir:

Figura 4 — Implementagéo da metodologia OBZ no Estado de Minas Gerais

7 Unidades Orgcamentarias participantes: 12 Unidades Orgamentarias participantes:

UNIDADE UNIDADE
SETOR ORGAMENTARIA SETOR ORGAMENTARIA
Planejamento SEPLAG Advocacia AGE
PMMG Seguranga SEAPA
PCMG Controladoria CGE
DETRAN Cultura CULTURA
Seguranga Publica SEJUSP Desenvcilvir_nento SEDE
Econdémico
GABINETE MILITAR Educagéo SEE
CBMMG Fazenda SEF
SEGOV
Governo Secretaria Geral
Infraestrutura SEINFRA
Meio Ambiente SEMAD
QOuvidoria OGE

OBZ 2021 - LOA 2022

19 Unidades Orgcamentarias participantes:

OBZ 2022 - LOA 2023

15 Unidades Orgamentarias participantes:

UNIDADE UNIDADE
SETOR ORGAMENTARIA SETOR ORGAMENTARIA
Agricultura IMA SEE
FCS UEMG
Cultura IEPHA Educagéo UNIMONTES
FAOP FHA
ARMVA FUCAM
Desenvolvimento IDENE ESP-MG
Econdémico ARMBH FUNED
FDM Saude FHEMIG
Desenvolvimento SEDESE HEMOMINAS
Social FEAS SES/FES
JUCEMG Institutos de IPSEMG
Fazenda LEMG Previdéncia IPSM
Desenvolvimento
Infraestrutura DERME Econdémico FAPEMIG
FUNTRANS Cultura TV MINAS
EF Desenvolyimento UTRAMIG
Social
Meio Ambiente FEAM
IGAM
ARSAE
Planejamento FJP

Fonte: SEPLAG, 2022
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Como se pode perceber, a chamada “ultima onda” de implementagao da
metodologia OBZ no estado, vigente para a LOA 2023, é composta em sua grande
maioria por 6rgdos e entidades que compdem os setores de saude e educacgao,
incluindo, a Fundagéao de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais (FAPEMIG),
que juntos, possuem a obrigatoriedade do cumprimento dos percentuais minimos
constitucionais de aplicagdo dos recursos publicos, sendo 25% para gastos com
educacéo e 12% para gastos com saude.

Em uma indagacao a servidores da DCMEFO na SEPLAG, sobre o motivo
pelo qual a implementagdo da metodologia do OBZ foi realizada na Secretaria de
Estado da Saude, somente na ultima onda, no ano de 2022, a resposta reportou a
dois principais motivos:

1°) inicialmente, pelo fato de que, no ano de 2020, o mundo foi assolado
pela pandemia de COVID-19, o que demandou total atencdo dos érgédos de saude
publica no combate a doenca, pois naquele momento, nio teriam condicbes de se
dividir entre realizar agdes urgentes para salvar o maior numero de vidas possiveis no
Estado e se dedicar a implementacdo da metodologia, processo que também
demandaria tempo e dedicacéo.

2°) entendendo a realidade da execugao orcamentaria da area da saude,
no que tange a particularidade relacionada ao cumprimento do minimo constitucional
e a complexidade de se acompanhar a execucido das despesas, frente as variacoes
de receitas, a SEPLAG se viu diante da seguinte situagdo: Como implementar um
projeto, voltado a racionalizagdo de gastos (motivagdo do OBZ), em unidades
orgcamentarias que contam com um orgamento minimo garantido?

Para tanto, a implementacédo da metodologia do OBZ na area da saude
apenas na fase final do processo, no Estado de Minas Gerais, teve influéncia inicial
da pandemia de COVID-19, mas principalmente, para que, ao longo da trajetéria
tracada nos ultimos anos de implementagdo da metodologia nos demais 6rgaos e
entidades da administragao publica, a experiéncia adquirida, pudesse formar uma boa
bagagem para se tomar as melhores decisdes tendo em vista as especificidades da
area da saude, o que exigiria uma maior maturidade por parte da SEPLAG na
conducao do processo.

De fato, € importante ressaltar que a SEPLAG prestou apoio técnico a todos
0s Orgaos e entidades da administragao publica, inclusive para os que ja elaboravam

seus orgamentos baseados na metodologia OBZ, desde o inicio em 2019 e, portanto,
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ja possuiam familiaridade com a técnica. No entanto, para os 6rgaos que fizeram parte
ultima onda de implementagdo da metodologia, o acompanhamento foi mais préximo,
através de setorialistas da DCMEFO, estrategicamente distribuidos, com atribuigao de
prestar o apoio necessario a cada das instituicbes que estavam elaborando o
orcamento base zero pela primeira vez.

Tendo isso em vista, as proximas se¢des deste capitulo, irdo retratar os
aspectos mais relevantes vivenciados com a implementagdo da metodologia OBZ no
estado, fazendo um recorte especificamente voltado para os 6rgdos pertencentes a

area da saude, com vistas as suas particularidades.

4.2 Implementagcao da metodologia OBZ na Secretaria de Estado da Saude e

entidades vinculadas

Com base no que foi elucidado até o momento, as proximas secdes
buscam demonstrar os pontos mais relevantes apurados através do estudo da
literatura retratada na pesquisa e das entrevistas realizadas, de forma a entender
como se deu na pratica, o processo de implementagdo da metodologia do orgamento
base zero no ambito da Secretaria de Estado da Saude e em suas entidades
vinculadas.

Inicialmente, para melhor compreensdo deste processo, € importante
explanar sobre uma das principais especificidades que envolvem a area da saude no
estado e que impactaram diretamente na forma como se deu a elaboragao da peca
orcamentaria para o exercicio de 2023 a luz da metodologia do OBZ. Trata-se do
percentual minimo constitucional de gastos com saude.

Todas as politicas publicas ligadas a area da saude sao executadas
orcamentariamente através de programas e a¢des, cujas despesas sdo gerenciadas
por meio dos Fundos de Saude, que tém atuacdo nos ambitos: federal, estadual e
municipal.

Os Fundos de Saude foram instituidos pelo paragrafo unico do artigo 2° da

Lei Complementar n°® 141 de 13 de janeiro de 2012, que preceitua:

Paragrafo unico. Além de atender aos critérios estabelecidos
no caput, as despesas com agdes e servicos publicos de saude
realizadas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios deverao ser financiadas com recursos movimentados por
meio dos respectivos fundos de saude (BRASIL, 2012)
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A execucao dos recursos publicos, sdo acompanhados com afinco pelos
Fundos de Saude, especialmente para atendimento ao disposto no artigo 77 da
Constituicdo Federal de 1988, que determina os percentuais minimos de aplicagao
dos mesmos, pelos entes federados, nas acdes e servigos de promog¢ao a saude. O
inciso Il deste artigo determina o percentual minimo de 12% da arrecadacgéao de

impostos, para aplicacdo na saude, a ser executado pelos Estados e Distrito Federal:

"l — no caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento do
produto da arrecadacao dos impostos a que se refere o art. 155 e dos
recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, € inciso
Il, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios; e" (AC). (BRASIL, 1988)

A importancia da aplicacao do chamado “minimo constitucional” da saude,

é reforgada no artigo 6° da Lei Complementar n°® 141/2012:

Art. 6°. Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em
acoes e servicos publicos de saude, no minimo, 12% (doze por cento)
da arrecadagao dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos
de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso | e o inciso Il do caput
do art. 159, todos da Constituicdo Federal, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos respectivos Municipios. (Brasil, 2012)

Em suma, conforme citado no artigo 6° da LC141/2012, a base de calculo
que dara origem ao percentual minimo de aplicagdo em gastos com saude € composta
basicamente por:

a) Receitas de Impostos (ITCD, ICMS, IPVA, IRRF, multas, juros e outros

encargos);

b) Receitas de Transferéncias Constitucionais e Legais (Cota parte do

Fundo de Participacédo dos Estados (FPE), do IPl Exportagcédo, da
desoneracédo do ICMS e outras transferéncias da Unido);

c) Deducdes de transferéncias constitucionais repassadas aos Municipios

(parcelas de ICMS, IPVA, IPI Exportagdo, compensagao por perda de
ICMS).

O rol das despesas que compdem os chamados “gastos em saude”, para
fins de cOmputo do minimo constitucional sdo elencadas no artigo 3° da LC 141/2012
e devem atender necessariamente as diretrizes preconizadas no artigo 2° da referida

lei, quais sejam:

| - sejam destinadas as agdes e servigos publicos de saude de acesso
universal, igualitario e gratuito;
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Il - estejam em conformidade com objetivos e metas explicitados nos
Planos de Saude de cada ente da Federacao; e

Il - sejam de responsabilidade especifica do setor da saude, nao se
aplicando a despesas relacionadas a outras politicas publicas que
atuam sobre determinantes sociais e econbmicos, ainda que
incidentes sobre as condigdes de saude da populagao. (BRASIL,
2012)

Para Carmo (2019), apesar de nem todas as despesas ligadas a saude,
serem abarcadas pelo minimo constitucional, somente aquelas que atendem as
diretrizes citadas no artigo 2°, a fungao saude, representa um grande percentual dos
recursos disponiveis previstos na Lei Orcamentaria Anual, o que demonstra sua
importancia no planejamento dos gastos governamentais.

A Secretaria de Estado da Saude, acompanha a execugao orcamentaria de
cada uma de suas entidades, vinculadas e subordinada, através do Fundo Estadual
de Saude (FES), que traz na Lei Orgcamentaria Anual, a disposicdo das agdes
orcamentarias, relativas a cada uma das instituicdes que compdem a pasta, atribuindo
a elas, uma Unidade Orgamentaria (UO), de forma a acompanhar e gerenciar ao longo
do exercicio, o cumprimento dos gastos que formardo o minimo constitucional, através
da chamada Funcdo 10 — Saude.

Além das unidades orgamentarias vinculadas a SES, outros orgaos e
entidades da administragdo publica estadual, executam recursos em programas e
acdes relacionadas a funcido saude, e também sdo acompanhados pelo FES, pois
estes gastos também sdo computados para fins de cumprimento do minimo
constitucional. Sao eles:

a) Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Minas Gerais (CBMMG);

b)

c) Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (SEDESE);

d)

Secretaria de Estado de Justica e Segurancga Publica (SEJUSP);

Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais
(FAPEMIG).

Para tanto, a execucdo dos recursos relacionados a saude, computados
para fins de cumprimento do minimo constitucional de 12%, acompanhados pelo
Fundo Estadual de Saude acontece da seguinte forma:

A Lei Orcamentaria Anual traz o orcamento de cada uma das entidades
vinculadas a Secretaria de Saude, separadamente. E também traz o orgamento da
propria Secretaria de Saude, representado pela Unidade Orgamentaria 4291, do
Fundo Estadual de Saude, que é composto por todas as a¢des que serdo executadas
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pela SES e também por acdes intraorcamentarias que espelham as acdes cada uma
das demais entidades citadas anteriormente e que compdem os gastos para fins de
cumprimento do minimo constitucional.

Por exemplo: A FUNED tem na LOA, seu orgamento proposto no valor de
“X” milhdes. Este mesmo valor é refletido no orgamento do FES, através de uma agao
intraorgcamentaria, que espelha as agbes da FUNED, cuja execugao ira impactar no
orcamento do FES e fara cobmputo para o cumprimento minimo constitucional da
saude.

A titulo de demonstragao, a figura 5, traz os valores consolidados, para fins
de cumprimento do minimo constitucional de 12% em despesas com saude no Estado
de Minas Gerais, para o ano de 2022, detalhados por cada uma das entidades que

executam recursos na fungao saude:

Figura 5 - Demonstrativo da Aplicagcao de Recursos nas A¢des e Servigcos Publicos de Saude em
2022

DEMONSTRATIVO DA APLICAGAO DE RECURSOS NAS AGOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE (1)

Até Dezembro de 202

RS 1,0
ESPECIFICAGOES OVRACL:DRO ARR\I;%:DTND y

A. TOTAL DAS|RECEITAS PARA APURAGAO DA ASPS (1 + 11 - 11l 67.983.673.056,00 75.280.709.186,01
ESPEGIFICAGOES ﬁ:ﬁc[::.a RESI_T::;A
B.[DESPESA COM SAUDE | 8.645.376.371,00 9.155.125.730,6:
1401. 10 CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DO ESTADO DE MINAS GERAIS - CBMMG 3.112.200,00 27186261
1451.10 SECRETARIA DE ESTADO DE JUSTIGA E SEGURANGA PUBLICA - SEJUSP 231.452.265,00 1711367332
1481.10 SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL - SEDESE 13.432.956,00 8.960.489,3
154110 ESCOLA DE SAUDE PUBLICA DO ESTADO DE MINAS GERAIS - ESP-MG 19.242 852,00 17.601.367,6:
2071.10 FUNDACAO DE AMPARO A PESQUISA DO ESTADO DE MINAS GERAIS - FAPEMIG 5.117.256,00 1.564.416,1
2261.10 FUNDACAO EZEQUIEL DIAS - FUNED 584.085.892,00 288.275.938,0:
227110 FUNDAGAO HOSPITALAR DO ESTADO DE MINAS GERAIS - FHEMIG 1.897.530.575.00 1.965.475.435,8
2321.10 FUNDACAO CENTRO DE HEMATOLOGIA E HEMOTERAPIA DE MINAS GERAIS - HEMOMINAS 291.383.542,00 309.270.298.2:
429110 FUNDO ESTADUAL DE SAUDE - FES 5.600.018.833,00 6.390.122.425.9.
ncn il 7:225:‘;;& DE APLICAGAO DE RECURSOS NAS AGOES E SERVIGOS PUBLICOS DE SAUDE - BIA APLICAGAO 595

Fonte: Secretaria de Estado da Fazenda MG, 2023 — Adaptado pela autora

A partir de uma analise da figura 5, que demonstra os valores e percentuais
previstos x executados de gastos com saude no ano de 2022, percebe-se que, embora
inicialmente tenha sido previsto um percentual minimo de gastos de 12,72%, as
despesas efetivamente realizadas computaram um percentual de 12,16%. Ainda
assim, mesmo com uma execug¢ao menor, o percentual minimo constitucional foi

cumprido.
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Quando se fala em dispéndios de recursos publicos a serem aplicados em
saude, automaticamente deve se remeter ao cumprimento do minimo constitucional
de 12%, que esta inteiramente ligado a variagdo das receitas aferidas ao longo do
exercicio, o que faz com que o acompanhamento da execug&o orgamentaria seja um
quesito de extrema importancia, uma vez que, quando as receitas aumentam, o
percentual de gastos com a saude também deve aumentar e vice-versa.

Esta é a principal especificidade que envolve planejamento e execugéo
orcamentaria nos o6rgéos relacionados a area da saude no Estado e isso
consequentemente reflete em diversas questdes relacionadas a implementagao da
metodologia OBZ, que serao relatadas pelos entrevistados ao longo deste estudo.

A SES, como gestora do Fundo Estadual de Saude, tem o papel de receber
os pleitos orcamentarios de cada uma de suas entidades vinculadas e verificar se os
valores elencados em suas propostas orgcamentarias, estarao dentro dos limites de
gastos que compdem o minimo constitucional, baseados na estimativa de receitas
para o orgcamento do proximo ano, que esta sendo planejado no exercicio vigente.

Segundo informado nas entrevistas, pelos gestores das areas de
planejamento e orgamento das entidades vinculadas, a Secretaria Estadual de Saude
nao teve influéncia direta no processo de elaboracdo do Orgcamento Base Zero. Estas
entidades elaboraram suas propostas orcamentarias de forma independente,
definindo suas prioridades e cenarios, dentro dos limites orgamentarios determinados
pelo FES a cada uma delas, ja que toda a proposta orgcamentaria da area da saude
gira em torno do cumprimento do minimo constitucional, que baliza os valores totais
da peca orcamentaria.

Segundo relatado por servidores entrevistados da SEPLAG, apos a
conclusao das propostas do OBZ realizadas pelas entidades vinculadas, a SES
recebeu uma copia das planilhas elaboradas por estas, para conhecimento, analise e
proposi¢ao de alteragdes, caso o Secretario Estadual de Saude, como gestor maximo
do Fundo Estadual de Saude, julgasse necessario, para alinhamento as politicas
macro de saude do Estado e adequacgdes ao percentual constitucional.

Tendo em vista as especificidades apresentadas sobre a area da saude, as
proximas sessdes visam detalhar como se deu a dindmica de implementacao da
metodologia do OBZ, sob a 6tica de servidores entrevistados na Secretaria de Estado
da Saude e nas entidades vinculadas: FUNED, FHEMIG e ESP/MG, a excecéo da
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Fundagdo Hemominas, retratando alguns dos principais pontos observados por estes,

ao longo do processo, dentro da realidade de cada instituigcao.
4.2.1 Capacitagao e organizacgédo interna para a implementagdo da metodologia

Embora a metodologia OBZ vinha sendo implementada na administragéo
publica de Minas Gerais desde 0 ano de 2019, para os érgaos e entidades que fizeram
parte da “dltima onda”, a ferramenta de elaboragao da peg¢a orcamentaria ainda era
desconhecida pela grande maioria, exceto pela Secretaria de Estado da Educacéo
(SEE) que teve um primeiro contato com a metodologia do OBZ no ano de 2020,
através de um projeto piloto testado na secretaria a época.

Por se tratar de uma técnica relativamente nova e complexa para estes
orgaos e entidades, a necessidade capacitar os servidores envolvidos no processo
era de fundamental importancia.

Para tanto, em maio de 2022, a SEPLAG realizou, por meio da Diretoria
Central de Monitoramento da Execugdo Fisica e Orgamentaria (DCMEFQO), um
treinamento on-line, disponibilizado através de seu canal na plataforma youtube,
aberto a todos os servidores dos 6rgaos e entidades da administragdo, em especial
aqueles que atuam diretamente nas areas de planejamento, gestdo e financgas e
demais areas afins, que teriam um envolvimento direto na implementacido da
metodologia do OBZ em suas instituigdes.

Neste treinamento, foi apresentada uma contextualizagdo geral sobre a
metodologia do orgamento base zero, desde a motivagéo inicial que levou a sua
implementacgao pelo Governo do Estado de Minas Gerais, passando pelos principais
conceitos relacionados ao OBZ, suas principais diferencas em relacdo a forma
tradicional de elaboracdo do orgamento, a forma de classificagcdo dos cenarios e a
apresentacao da planilha em formato Excel, utilizada desde a fase inicial do processo,
como principal ferramenta para levantamento dos dados que resultardo na elaboragao
da Lei Orgcamentaria do exercicio de 2023, a luz da metodologia.

Também foi apresentado o cronograma com a previsao de implementagao
da metodologia, que se iniciava a partir daquele treinamento, ou seja em maio de
2022, até o més de agosto do mesmo ano, com a entrega da planilha preenchida por
cada 6rgao, uma vez que, de acordo com o que foi dito em entrevista por um servidor
da SEPLAG, este prazo foi pensado de forma a possibilitar que as definicbes

elencadas pela metodologia OBZ, concretizada em um or¢amento, pudessem
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coincidir com o prazo de elaboracido da LOA, pois somente apds o processo do OBZ
concluido, seria possivel alimentar os sistemas internos que gerariam os volumes
anexos a pecga orcamentaria, com a riqueza de detalhes que a lei prevé.

Segundo os servidores entrevistados, a partir deste treinamento, houve a
disponibilizagao de material informativo sobre a metodologia OBZ, a SEPLAG enviou
por e-mail, a planilha-base para que os 6rgaos pudessem comecar as atividades de
levantamento de dados e preenchimento das informagdes constantes da mesma e
também foi determinado, um servidor membro da equipe da DCMEFO, para que
pudesse acompanhar a implementagdo da metodologia em cada um dos érgaos e
entidades da saude, prestando apoio técnico, através de reunides periédicas, para
esclarecimento de duvidas no preenchimento da planilha, bem como a estipulacédo de
prazos para conclusao das etapas relacionadas ao processo.

Internamente, servidores das areas de planejamento, gestdo e finangas e
assessorias estratégicas, tanto da SES quanto das entidades vinculadas, informaram
gue comegaram a realizar reunides com os gestores das diferentes areas de atuacgéo
de suas instituicdes, sejam coordenadores, diretores, superintendentes e dirigentes
maximos, (de acordo com a estrutura organizacional de cada instituicdo), para replicar
as informacgdes obtidas quanto a metodologia do OBZ, a fim de dar inicio ao processo
de implementagao, uma vez que, segundo Pyhrr (1981) demanda um tempo para que
todo o contingente de pessoas de niveis hierarquicos diferentes atinja um padréo de
aprendizado sobre a metodologia e atinja niveis satisfatérios de sinergia.

Na metodologia aplicada ao Estado de Minas Gerais, elencou-se a principio
trés niveis hierarquicos de atores que fariam parte do processo decisorio, relativo a
determinacdo das priorizagbes das entregas que serdo determinadas ao longo do
processo. Sao eles:

e N1 — Secretario / Diretor Geral / Presidente;

e N2 — Subsecretarios Assessores / Chefes de Gabinete;

e N3 — Superintendentes / Diretores / Gerentes.

Entretanto, cabe ressaltar que estes atores farao parte do processo de
tomada de decisdo, o que ndo exime a participacdo dos demais atores envolvidos no
levantamento das entregas e demais informagdes relacionadas as questbes
operacionais da instituicdo, cuja contribuicdo na implementacdo da metodologia
também é de suma importancia, pois conforme dito por um dos entrevistados, as areas

operacionais das instituicbes conhecem a fundo as necessidades da mesma.
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Nas entrevistas realizadas com os servidores dos 6rgaos envolvidos na
pesquisa: SES, FUNED, ESP/MG e FHEMIG, apurou-se que a determinacido da
participacao dos servidores que fariam parte do processo de implementacédo do OBZ,
variou de acordo com o tamanho e a capacidade operacional de cada 6rgao e
entidade. Um exemplo disso ocorreu na Escola de Saude Publica, que por ser um
o6rgao menor, possibilitou o envolvimento da maior parte dos servidores da instituicao,
desde as areas finalisticas até a alta gestdo. Em um contraponto, na FHEMIG, por
seu tamanho e volume de servidores, distribuidos por diversos complexos
hospitalares, seria impossivel o envolvimento de todos no processo, neste caso foram

envolvidos somente os diretores e o dirigente maximo da instituicéo.
4.2.2 Ferramentas utilizadas

Desde o inicio da implementagao da metodologia do OBZ no Estado, em
2019, a principal ferramenta utilizada para o preenchimento das informacbes que
proporcionam embasamento para a elaboracdo da peca orgamentaria, € uma planilha
em formato Excel, elaborada a época, pela consultoria Aquila, que traz em sua
composicdo, uma série de campos que permitem se ter uma visao das principais
“‘entregas” de cada 6rgao e entidade, devidamente justificadas, contendo a alocagéo
dos custos, e os niveis de priorizagdo de cada uma delas, de forma a retratar as
politicas publicas dentro da realidade orgamentaria de cada 6rgao ou entidade da
administragao publica, projetadas para o exercicio seguinte.

Para tanto, faz-se necessario entender melhor o que sédo as chamadas
“‘entregas”. A SEPLAG, através do treinamento ministrado aos servidores em maio de
2022, as define como sendo o “resultado de uma sequéncia de atividades, que utilizam
recursos humanos, tecnolégicos e fisicos, envolvendo custos”. E ainda esclarece que
as entregas geralmente representam o motivo pelo qual determinada area existe
dentro da politica publica que €& ofertada a sociedade, estando diretamente
relacionadas aos programas e agdes previstos no Plano Plurianual de Acéao
Governamental - PPAG, onde cada programa ou agdo, pode ter uma ou varias
entregas vinculadas.

A funcao da ferramenta é reunir as informacgdes elencadas pelos érgéos e
entidades participantes, sob a ética da metodologia do OBZ, considerando suas
premissas, que envolvem segundo Pyhrr (1981), (1) elencar as dotagbes
orcamentarias que darao origem as despesas, (2) apurar seus custos, partindo de um
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ponto zero, (3) reuni-las em pacotes de decisdo, o que no caso de Minas Gerais
equivalem as entregas, (4) priorizar estes pacotes, de acordo com a ordem de
importancia que representam dentro da organizagdo, caso em que sdo atribuidos
cenarios a cada entrega de forma a enxergar seu grau de importancia, divididos em:

e Cenario Limiar: representa o menor nivel de servigco aceitavel, para
garantir a execugao das entregas/ politicas publicas, sem o qual o 6rgéo
ou entidade n&o consiga sobreviver;

e Cenario Incremental: representa despesas que gerariam um nivel de
servigo e de qualidade superior, de forma a melhorar os resultados das
politicas publicas ou diminuir os riscos de n&o as executar;

e Cenario Compliance: este cenario representa gastos adicionais que
aprimoram as entregas em um nivel de servigo superior, mas nao
obrigatério, relacionado a padrdes internos de exigéncia.

Nos primeiros anos de implementagdo da metodologia, o cenario
compliance era utilizado no preenchimento para a priorizagdo das entregas, mas
posteriormente percebeu-se que o mesmo, nao estava aderente a realidade do Estado
e era de dificil compreensédo por parte dos servidores envolvidos no processo.
Portanto, a SEPLAG optou por ndo mais utiliza-lo, limitando as priorizacées, aos
gastos que eram considerados como limiares e incrementais.

A figura 6, demonstra a aba principal da planilha disponibilizada pela
SEPLAG, que apresenta um indice que direciona aos principais topicos relacionados
a metodologia do OBZ, de forma a oferecer: materiais de apoio para auxiliar no
preenchimento da planilha base da metodologia; o cronograma de implementagao
contendo cada etapa do processo; uma planilha modelo demonstrando um exemplo
de como a planilha principal devera ser preenchida e finalmente, a planilha base do
OBZ, para preenchimento de acordo com as especificidades de cada instituicao

participante.
Figura 6 — Aba Principal da Planilha Base OBZ — 2023

MINAS @
A GERAIS

ORCAMENTO BASE ZERO (OBZ) 2023

[ BASE OBZ |
MATERIAL DE APOIO MATERIAL DE APOIO
[ cLAssIFICADOR ORCAMENTARIO | [ BASE OBZ - EXEMPLO ] [ CONCEITOS METODOLOGICOS IMPORTANTES |
[ DECRETO DIARIAS | [PONTOS DE ATENGAG — PREENCHIMENTO DA PLANILHA |
[ CRONOGRAMA

Fonte: SEPLAG 2022
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A planilha base do OBZ, esta estruturada em 24 colunas, divididas em cinco
partes principais, onde em cada linha trara as informagdes sobre cada uma das
entregas elencadas pelos 6rgéos e entidades, da seguinte forma:

e 12 parte: descricdo da unidade orgamentaria, dos gestores que irdo

elencar os niveis de priorizagbes, das entregas e dos programas e
acdes do PPAG a qual estas se relacionam;

e 2?2 parte: dados sobre a classificagcao das despesas, como: elemento,
elemento-item, grupo e fonte (opcionais), descrigdo do item e se trata
de uma despesa nova ou que ja sido executada no exercicio corrente;

e 3% parte: premissa e quantitativo de volume, premissa de prego e preco
unitario, frequéncia de pagamento e valor total da despesa;

e 42 parte: classificagdo e descricdo dos cenarios, justificativas sobre o
risco de ndo fazer e o beneficio ao se fazer aquela entrega (estes
ultimos, aplicados somente aos cenarios elencados como
incrementais);

e 5% parte: os niveis de prioridade N3, N2 e N1 elencados pelos gestores,
conforme o grau de importéncia da entrega dentro de cada o6rgéo e
entidade (também aplicados somente aos cenarios incrementais, uma
vez que os cenarios tidos como limiares sao os relacionados a
sobrevivéncia das organizagdes, portanto, ndo cabe priorizagdo das
entregas pertencentes a estes cenarios, ja que por si sO, sao
consideradas essenciais).

Quanto a percepgao dos servidores entrevistados na Secretaria Estadual
de Saude e entidades vinculadas participantes deste estudo, no que tange ao
preenchimento das informagbes na planilha, foram relatados alguns pontos
relevantes, destacados a seguir.

A SES relatou que a planilha ndo estava adequada a realidade das
entregas realizadas pela secretaria, pelo fato de grande parte de suas agdes serem
executadas através de Resolugdes e citou como exemplo, o repasse de recursos via
SUS aos Municipios e a dificuldade em determinar a premissa de precos nos moldes
da planilha, ja que existem uma série de fatores determinados em lei, que podem

influenciar nos valores, diferentemente das demais secretarias em que se pode
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precificar um determinado item, conforme os parametros de aquisi¢gdo junto ao
mercado.

Outro fato apontado tanto pela SES, quanto pela maioria das entidades
vinculadas participantes da pesquisa no que tange ao quesito “precificacdo das
entregas”, € que nao foi possivel a determinagédo de valores, partindo de uma base
totalmente zerada, dada a complexidade do processo, ao grande volume de
informagbes a serem levantadas de forma unitaria, a falta de mao de obra
especializada e totalmente dedicada e ao tempo necessario para levantamento de
todas as informagdes necessarias, o que demandaria um planejamento envolvendo
todas as areas das organizagdes antes de iniciar a implementacdo da metodologia,
além do qué, em paralelo a isso, existe a questdo do acompanhamento da execugao
orcamentaria do orgamento corrente, para fins de cumprimento do minimo
constitucional.

Em todas as instituicbes que fizeram parte da pesquisa, percebeu-se que,
inevitavelmente, foi utilizada uma base histérica de dados, levantada de diferentes
formas, em alguns casos, através de uma ferramenta chamada Business Intelligence
— BI, que extrai da base de dados do Sistema de Administragao Financeira do Estado
de Minas Gerais — SIAFI/MG, os valores dos elementos itens de despesas em um
determinado periodo de tempo, gerando um relatério com os parametros de pregos ja
praticados na administragdo publica, e outros casos, para os itens nunca antes
adquiridos, foi relatado que se realizou pesquisas de prego junto ao mercado, ja no
caso da Escola de Saude Publica, o histérico buscou referéncia do custo por aluno,
que pode sofrer variagdes em relagdo tamanho do municipio, sua localizagcdo e a
quantidade de alunos participantes dos cursos oferecidos pela instituicdo, dentre
outras formas de apuracéo de custos e finalmente nos casos da FUNED e FHEMIG
que possuem um setor de custos, as informacdes levantadas por estes também foram
utilizadas, ainda que nao de forma complementar ao SIAFI/MG.

Entretanto, a dificuldade de determinacéo de precos através de uma base
totalmente zerada, conforme propde a metodologia OBZ, ndo € recente e nem
exclusiva da area da saude. Tal fato foi relatado por Vieira (2020) em um estudo sobre
a implementacdo da metodologia do OBZ na Secretaria de Justica e Seguranca
Publica — SEJUSP, em 2020, demonstrando esta, como uma das principais
dificuldades enfrentadas pelos érgéos na aplicabilidade da metodologia desde o inicio

de sua implementacao:



73

Outra dificuldade enfrentada durante o processo, ja citada, € o fato de
nao ter sido desenvolvido o planejamento interno antes de se iniciar a
construcdo do orgamento, que obrigou a utilizar os dados de
exercicios anteriores como base, o que pode ser facilmente resolvido
para os préoximos exercicios. O que leva a outra dificuldade que foi a
de desconsiderar totalmente os gastos de exercicios anteriores e
refazer o orgcamento do zero, como propde a metodologia.

Como nao se tinha um tempo adequado para desenvolver um
planejamento, definir os valores da melhor forma e avaliar a
necessidade de cada gasto, os setores tiveram como saida a
utilizagdo dos dados ja disponiveis, sendo esses os dos exercicios
anteriores que ja eram praticados pela secretaria. (VIEIRA, 2020)

Segundo relato de um servidor entrevistado na FUNED, em 2019, quando
se iniciou a implementagdo do OBZ no Estado, a Fundagéo ja havia tido um primeiro
contato com a metodologia, pois a época, a SEPLAG havia deixado a critério dos
orgaos e entidades participantes, caso desejassem ja poderiam ir se organizando nos
moldes do OBZ para se familiarizarem com a técnica que estava sendo proposta.
Dessa forma, desde entdo, a FUNED ja comecgou a se estruturar para adaptagao a
metodologia, padronizando suas entregas, revendo suas politicas e reorganizando
sua estrutura orcamentaria e no momento em que o OBZ passou a ser implementado
de fato na area da saude em 2022, a FUNED, ja estava preparada para implementar
a metodologia. Contudo, devido ao volume de dados e informagdes, o preenchimento
da planilha, ndo foi menos trabalhoso que nos demais 6rgéos e entidades da saude.

Na ESP/MG, segundo relato de um servidor entrevistado, embora a planilha
em Excel exigisse um grande volume de informacdes sobre as entregas elencadas, a
partir do momento em que se entendeu a metodologia do OBZ, o preenchimento da
mesma passou a ser intuitivo.

E importante destacar que tanto a SES, quanto suas entidades vinculadas
cumpriram as etapas previstas para a implementacdo do OBZ, levando em
consideracao as especificidades da pasta, o tempo disponibilizado, as ferramentas e
a mao de obra que dispunha e, dentro das possibilidades, efetuou adaptacdes a sua
realidade, identificando dificuldades, mas também pontos positivos na metodologia,
como se vera ao longo desta pesquisa.

Dando continuidade ao processo de implementagcdo da metodologia do
OBZ na area da saude do Estado de Minas Gerais, a proxima sessao ira demonstrar
como foi o0 processo de priorizagbes das entregas elencadas na planilha, conforme
preceitua a metodologia do OBZ, dentro da Secretaria de Saude e de suas entidades

vinculadas, participantes deste estudo.
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4.2.3 Priorizagao das entregas

Apoés a realizagdo do levantamento das entregas, sua relacdo com os
programas e ag¢des do PPAG vigente, a determinag&o dos quantitativos necessarios,
a alocacgao dos custos, a definicdo dos cenarios e as justificativas contendo os riscos
de se fazer ou ndo cada uma delas, a ultima etapa é a priorizacdo, conforme a visao
dos trés niveis hierarquicos de cada uma das entidades participantes deste estudo.

Conforme dito anteriormente, a etapa de priorizacdo se deu apenas para
as entregas elencadas como incrementais pelos gestores, uma vez que as tidas como
limiares, s&o essenciais a sobrevivéncia dos 6rgaos e, portanto, ndo faz sentido
elenca-las em niveis.

Entretanto, conforme citado por Oliveira (2020), um desafio do processo de
priorizagao esta na tomada de decis&o por parte dos gestores, uma vez que se faz
necessario mensurar atividades a partir de critérios subjetivos e pacotes de decisao
em que todos sdo tidos como importantes. E isso se faz mais presente quando se trata
de programas, agdes e entregas relacionadas a area da saude, uma vez que se parte
do pressuposto de que, quando se trata de salvar vidas, tudo € prioridade.

Na Secretaria Estadual de Saude e nas entidades vinculadas participantes
da pesquisa, FUNED, FHEMIG, ESP/MG, percebeu-se que as etapas de priorizagao
ocorreram em diferentes niveis, por diferentes atores e de diferentes formas, onde
cada organizacgao, realizou adaptagcdes mediante a realidade dos servigos que presta
a sociedade.

Na SES, por exemplo, foram elencados quatro niveis de prioridades das
entregas, da seguinte forma:

e Nivel 0 — entregas limiares, que se referem aos servicos que sao
extremamente essenciais, que se nao forem executados, o sistema de
saude no Estado deixa de funcionar;

e Nivel 1 — 1° incremental: servigos que ja sdo executados, mas que nao
acontecerem, ndo param o sistema, pode piorar a prestacao do servigo
basico, mas o mesmo continua funcionando;

e Nivel 2 — 2° incremental: politicas que se deseja implementar e que ja

foram planejadas;
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e Nivel 3 — 3° incremental: politicas que ainda ndo foram devidamente
planejadas, mas que estariam em uma chamada “reserva técnica”, para
serem elaboradas e implementadas se for necessario.

Na SES, a priorizagao foi realizada pelos atores elencados nos niveis N3,
superintendentes, N2 Subsecretarios e N1, Secretario de Estado da Saude. Devido
ao tamanho e a abrangéncia da secretaria a nivel estadual, ndo haveria prazo habil
para ouvir os atores das chamadas “pontas”, ou seja, das diretorias das regionais no
Estado. Entretanto, foi relatado por um servidor, que a secretaria esta passando por
uma reestruturagdo, que possibilitara uma maior aproximagcdo com as regionais,
gerando engajamento e participacdo destas, no planejamento das politicas publicas,
conforme a realidade de cada regiao do Estado de Minas Gerais.

Na FHEMIG, segundo relatado por um servidor entrevistado, a etapa da
priorizagdo se limitou a elencar as entregas nos cenarios do que era limiar e
incremental, através da seguinte divis&o:

e Nivel 0 — Limiar: todas as despesas de custeio, pois a prioridade é
manter a rede de hospitais em pleno funcionamento, ou seja, ndo ha
como elencar prioridades, ja que tudo é essencial;

¢ Nivel 1 —1°incremental: todas as despesas de investimento, pois a rede
nao para efetivamente, se nao tiver investimentos, ela funciona, ainda
que de forma precaria, mas n&o vai parar totalmente.

As etapas de priorizacado foram realizadas nos niveis N2, diretores e N1,
Presidente da Fundagao e também devido ao curto espaco de tempo, nao foi possivel
entrevistar as “pontas”, pois haviam outras prioridades a serem tratadas dentro da
rede, envolvendo o funcionamento dos complexos hospitalares. No entanto, os
diretores enviaram seus projetos que foram elencados pela diretoria de Planejamento
e Orcamento e validados pela presidéncia da entidade.

Na FUNED, as etapas de priorizacdo foram realizadas pelos atores
elencados nos niveis: N3 - Assessores das Diretorias e Chefia da Divisdo de Gestéo
Financeira e orcamentaria, N2 — Diretores das areas internas: Industrial, de Pesquisa
e Desenvolvimento e do Instituto Octavio Magalhdes, e N1 - o Presidente da
Fundacdo, onde cada ator elencou as prioridades limiares e incrementais das
entregas de suas areas, iniciando pelos N3 que fizeram o levantamento das entregas

e uma primeira priorizagdo, em seguida pelos N2 que priorizaram conforme viséo
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dentro das suas diretorias e finalmente o N1, gestou maximo do 6rgao que ira definir
as prioridades conforme a visao geral da instituigao.

Quanto as prioridades incrementais, foi relatado que houve uma certa
dificuldade no entendimento por parte dos diretores em elencar niveis diferentes em
cada uma das entregas dentro de uma mesma acgdo, por exemplo: na agao
relacionada a producdo de vacinas, duas entregas que para eles tinham o mesmo
peso, ndo poderiam ter, por exemplo o mesmo numero 1, e foi dificil diferencia-las e
numera-las conforme sua relevancia. Entretanto, apos entendimento neste sentido, as
prioridades foram elencadas em ordem numeérica, conforme seu grau de relevancia,
assim como propde a metodologia.

Na ESP/MG, conforme relatado anteriormente, todos os servidores foram
envolvidos no processo de implementacdo da metodologia do OBZ. A alta gestéo
estimulou a figura de cada um dos coordenadores das areas finalisticas para que
fizessem um trabalho junto com suas equipes, para realizarem o levantamento das
suas entregas propostas e respectivas despesas vinculadas, o que foi chamado por
um dos entrevistados de “wish list’, ou lista de desejos, de tudo o que pretendiam e
desejavam propor para se implementar na instituicdo. Posteriormente, os
coordenadores no nivel N3 elevaram as primeiras priorizagées, em seguida, os
superintendentes N2 definiam também suas prioridades e finalmente a Diretora Geral
da entidade N1 analisava, realizava nova priorizagédo, se necessario, e aprovava a
versao final da ferramenta.

Basicamente, as definicdes do que era limiar foram pensadas, voltando-se
para as atividades docentes realizadas na modalidade presencial e na manutencéao
do espacgo fisico da Escola e as definigbes das entregas incrementais foram
priorizadas da seguinte forma:

e Nivel 1 — 1° incremental: atividades voltadas para ampliacdo da

modalidade de ensino a distancia — EAD;
e Nivel 2 — 2° incremental: atividades voltadas para a manutengao das
oficinas mantidas pela escola, nas chamadas “Cidades Polo” do Estado;

¢ Nivel 3 — 3° incremental: ampliagado das atividades praticas, voltadas
para a docéncia descentralizada, com oficinas para atendimento ao
maior numero de municipios do Estado.

Como se pbde perceber, cada 6rgéo e entidade pertencente a area da

saude no Estado, realizou adequagdes na metodologia do OBZ diante de suas
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especificidades, enfrentando alguns desafios, mas também apontando pontos

positivos, como sera demonstrado nas proximas sessoes deste capitulo.
4.2.4 Dificuldades enfrentadas

Uma das premissas da metodologia do Orgamento Base Zero, considera
que instituicbes publicas e privadas possam rever seus or¢camentos, considerando
cenarios com alocagao de recursos muitas vezes limitados e até escassos, priorizando
de forma racional suas metas e objetivos, eliminando despesas desnecessarias, de
forma a se adequarem a realidade financeira e or¢camentaria que vivem em
determinado momento.

De fato, este quadro se aplica ao setor publico brasileiro, em especial ao
Governo de Minas Gerais que vem tentando adequar suas contas desde a crise fiscal
enfrentada desde 2014, motivo pelo qual se viu a necessidade de implementacao da
metodologia do Or¢gamento Base Zero.

Voltando-se para dentro da administragdo publica do Estado, a légica do
OBZ faz muito sentido para a maior parte dos 6rgéos e entidades da administragéo
direta, indireta, sejam secretarias, autarquias e fundagdes, das mais diversas areas
de atuacdo, em que se tem um limite orgamentario ja posto de forma concisa, no
momento do planejamento de suas propostas orgamentarias.

Entretanto, nem sempre essa € a realidade dos 6rgaos e entidades que
tem seus orcamentos e gastos atrelados ao cumprimento dos limites minimos
constitucionais, sobretudo as areas de saude educagao, com percentuais calculados
sobre a arrecadacgao de receitas publicas, que variam a todo momento.

Esta especificidade da area da saude, foi a maior dificuldade apontada
pelos servidores entrevistados, no entendimento sobre como a légica o OBZ se
aplicaria neste caso. Pela experiéncia orgamentaria vivenciada por estes, ao longo
dos anos, a area da saude nao enfrenta retengcbes de gastos, mas sim, o
acompanhamento da execugéo orgcamentarias das despesas planejadas, geralmente
aponta, nos meses finais de cada exercicio, a necessidade de se executar mais
recursos para fins de cumprimento do minimo constitucional. Na visdo de um dos
entrevistados, outro gargalo, € que o planejamento orgcamentario de um exercicio é
realizado em meados do exercicio anterior, 0 que geralmente leva a distorgdes
relevantes, ja que no planejamento realizado no exercicio corrente, na visdo de outro

entrevistado, a receita do ano posterior € sempre subestimada.
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Além de algumas dificuldades relatadas ao longo de tdpicos anteriores,
quanto ao preenchimento da planilha e o entendimento sobre priorizagbes das
entregas, alguns servidores relataram acreditar que, a principio, a metodologia n&o
fazia sentido, uma vez que a saude tem um volume abundante de recursos para
cumprir o minimo constitucional e chegaram a indagar se a metodologia foi pensada
para a realidade vivida por estes 6rgaos e se havera aplicabilidade pratica, no
momento em que o OBZ estiver sendo efetivamente executado.

Quando foi indagado aos servidores das diferentes entidades que compde
a area da saude no Estado, se houve resisténcia quanto a implementacdo da
metodologia do OBZ em suas unidades, a maioria respondeu que sim, em alguns
casos, por servidores das areas finalisticas por ndo entenderem a metodologia, e em
outros por servidores area de planejamento e orgcamento, justamente pela dificuldade
de desvincular-se da metodologia tradicional fazer o orgamento e de ver no OBZ, algo
que traria resultados positivos, tendo em vista a especificidade da pasta.

Neste sentido, a SEPLAG aponta como uma das maiores dificuldades,
nao so dos 6rgaos da area da saude, mas dos demais 6rgéos e entidades de maneira
geral, o rompimento da forma tradicional de se fazer orgamento, por se tratar de uma
nova metodologia, que instiga os gestores a pensarem e justificarem seus pleitos
orcamentarios, e ndo somente replicar orcamentos de exercicios anteriores, sem
grandes alteracoes.

O quesito tempo também foi apontado como um dificultador na maioria das
entidades entrevistadas. Em alguns casos, os prazos dados pela SEPLAG para a
conclusao de cada etapa determinada no cronograma estipulado, ndo era suficiente
para levantamento das informacdes, devido ao grande volume e complexidade de
dados, e a mé&o de obra exigida para que se pudesse efetuar o langamento na planilha,
0 que por diversas vezes levava a pedidos de prorrogacéo.

Entretanto, ndo foi somente na area da saude que o tempo para
implementagdo da metodologia foi apontado como uma das dificuldades enfrentadas
no processo. OLIVEIRA (2020), em seu um estudo de caso sobre a implementagao
da metodologia do OBZ no Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais - CBMMG,
relata que “a principal dificuldade compartilhada por todos os entrevistados, foi o curto
tempo disponivel para a implementagdo da metodologia®. Neste sentido, também
VIEIRA (2020), em seu um estudo sobre a implementagdo da metodologia do OBZ na

Secretaria de Justica e Seguranga Publica — SEJUSP, corrobora que na secretaria,
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“pode-se dizer que a maior dificuldade enfrentada foi o tempo limitado”. E finalmente,
OLIVEIRA (2021), em seu estudo de caso realizado sobre a implementagcdo da
metodologia do OBZ na Secretaria Estadual de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel de Minas Gerais — SEMAD/ MG, aponta que:

A percepgao de uma maior complexidade na elaboragédo do or¢camento
por meio da metodologia do OBZ em comparagdo a técnica
incremental usual é devida em larga medida ao volume de trabalho
exigido para responder ao grande numero de requisitos informacionais
e de dados do processo perante o tempo exiguo disponivel, o que
exige naturalmente um nivel elevado de comprometimento da equipe.
Repousa ai uma dificuldade enfrentada pelos servidores envolvidos na
construgcao da metodologia na SEMAD-MG, qual seja, o curto prazo
de elaboracdo do OBZ concomitantemente as demais atividades
relacionadas ao dia a dia das unidades administrativas. (OLIVEIRA,
2021)

Outra dificuldade relatada por servidores da SES e das entidades
vinculadas participantes da pesquisa, foi quanto ao volume e o nivel de detalhamento
de informagdes que a metodologia exige, principalmente no que tange ao
levantamento dos custos de cada entrega, devido a complexidade de produtos e
servicos prestados, frente a falta de ferramentas e mao de obra capacitada para
realizar uma apuracao efetiva de custos, frente ao tempo disponibilizado para a
implementagao do OBZ.

Indo de encontro a isso, um servidor da SEPLAG aponta que a forma de
se fazer o OBZ, realmente exige um nivel de detalhamento dos gastos nunca antes
exigido na administracdo publica estadual, chegando a atingir os niveis mais
minuciosos de gastos e que nem sempre as unidades, tem capacidade de fazer isso,
nao por incompeténcia, mas por falta de “bragos” frente ao tamanho das institui¢des,
a quantidade de informag¢ées movimentadas e ao grande volume de recursos que gira
em torno da area da saude. E completa relatando que a SEPLAG teve muita
dificuldade para garantir a capacitagao dos servidores de todos os érgaos, desde o
inicio do processo, justamente por se tratar de uma metodologia nova, nunca antes

implementada no Estado de Minas Gerais.
4.2.5 Pontos positivos observados na metodologia

Ainda que a implementacgado da metodologia do OBZ na Secretaria Estadual
de Saude e nas entidades vinculadas que participaram deste estudo, tenha

apresentado alguns entraves durante o processo, que certamente serdo analisados e
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aperfeicoados para fins de melhorias na elaboragcdo de orcamentos futuros, também
foram elencados diversos pontos positivos identificados na técnica, que na visao dos
servidores entrevistados, podera trazer diversos beneficios tanto para o planejamento,
quanto para a execugao orcamentaria, de forma adequada a realidade de cada uma
das areas de atuacao das politicas publicas no Estado, principalmente aquelas que
tem obrigatoriedade de cumprimento dos limites constitucionais estabelecidos, dentre
0s quais destacamos:

A SES destacou que a logica de priorizagao das entregas € importante pois,
como o Fundo Estadual de Saude controla a execugao das despesas, de forma a
garantir que o minimo constitucional seja cumprido ao longo do exercicio, quando se
tem projetos e agdes planejadas previamente, elencadas em ordem de relevancia,
duas situagcdes podem ocorrer:

1) Caso as receitas realizadas no exercicio sejam maiores que as
previstas e consequentemente o valor da execucao de despesas para
cumprimento do minimo constitucional também aumente, tem-se o que
ele chama de “banco de prioridades”, contendo entregas ja planejadas
e que podem ser executadas com maior agilidade dentro do ano. Da
mesma forma que podem ocorrer frustragdes de processos de
aquisicoes que podem comprometer determinada entrega, quando ja se
tem acdes planejadas, também facilita;

2) Da mesma forma que podem ocorrer variagdes positivas de receita ao
longo do exercicio, o contrario ndo € descartado e os 6rgdos podem se
ver obrigados a realizar “cortes” em suas entregas e elenca-las por
ordem de prioridade facilita na decisdo do que podera ou nao, ser
executado.

Neste sentido, conforme dito por um servidor entrevistado, a ferramenta
aplicada a metodologia do OBZ, que traz a ideia de separar as entregas entre limiares
e incrementais sera muito util no processo de tomada de decisdes, em cenarios
desafiadores que envolvam a contengéo de gastos.

Embora essa pratica ja ocorra nos 6rgaos da area da saude com
frequéncia, devido ao acompanhamento da execugdo orgamentaria, segundo
informado por um dos entrevistados, a metodologia do OBZ, permitiu atribuir um
‘nome” a essa forma de agir, através da definigdo de suas principais “prioridades” na

execucao das politicas publicas.



81

Outro ponto positivo destacado por servidores da saude, diz respeito ao
fato de a metodologia possibilitar a participagcdo de um maior numero de
servidores no processo de elaboragdo do orgcamento, possibilitando conhecer
melhor as entregas que cada instituicdo se propde a realizar, além do fato, de
que, a partir do momento em que cada area interna da entidade elenca agdes
e projetos que pretende realizar, esta devera se empenhar em fazé-los e fica
mais facil o acompanhamento do que foi proposto e do que realmente esta
sendo realizado. Este ponto também é bem-visto pela SEPLAG, que relata que
a metodologia faz uma provocagao de todas as areas técnicas das instituicées
a se movimentarem para pensar a melhor forma de planejar suas entregas.

Neste sentido também foi citado por servidores da saude, que a
metodologia ira proporcionar um maior controle e transparéncia das agdes, uma vez
que fica mais facil identificar e até mesmo cobrar os gestores, no sentido de que, se
vocé propde que vai realizar determinada entrega e néo o faz, justifique o por qual
motivo ndo foi feito. De fato, a SEPLAG também enxerga como beneficios a gestao
interna, o ganho de transparéncia e o melhor planejamento das politicas publicas.
Com a metodologia incremental, isso era mais dificil, pois ndo se chagava em um
detalhamento de entregas tao profundo, o que deixava tudo muito “vago”.

Um dos servidores entrevistados também vé como ponto positivo o fato de
que a metodologia do OBZ podera permitir uma reorientagdo institucional muito mais
rapida, pois, a partir do momento em que se tem uma ampla visdo da organizagéo e
das entregas propostas, pode se avaliar o que esta dando certo e o que pode ser
melhorado, pois a metodologia te permite realizar alteragdes nas priorizagdes das
entregas de um ano para outro, conforme alteracbes de cenarios movidos por
mudangas internas e externas. Neste sentido, OLIVEIRA (2021), baseado nos

ensinamentos de PYRHH (1973), relata que:

Como os pacotes de decisdo podem ser modificados, retirados e
novas entregas podem ser adequadamente inseridas no ranking bem
como a propria priorizagao pode ser modificada sem a necessidade de
alterar ou refazer o orcamento elaborado nos moldes do OBZ, uma
possibilidade intrinseca dessa metodologia € ser uma ferramenta util
para a tomada de decisdes da alta gestdo em ambientes de mudancga
como o verificado no inicio do ano de 2020 com a superveniéncia da
pandemia da Covid-19. (PYHRR, 1973)

Servidores da SEPLAG relataram que o foco da implementacdo da

metodologia do OBZ na area da saude, foi mais voltado para se entender as
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prioridades da gestdo, possibilitar um ganho na qualidade do gasto de recursos
publicos e ndo necessariamente na economia de recursos, tendo em vista as
especificidades da pasta. E complementa que sempre existiu por parte dos
governantes, a necessidade de se entender as prioridades do gasto com a saude, pois
antes da metodologia do OBZ, com a forma tradicional de orgamento, isso nem
sempre ficava tdo claro, seja para a alta gestdo da propria Secretaria de Estado de
Saude ou para a alta gestdo da SEPLAG e principalmente para o préprio Governador
do Estado.

4.2.6 Sugestdes de melhorias

Embora a metodologia do Orgamento Base Zero ja esteja presente na
administracao publica mineira, desde 2019, a primeira experiéncia de implementagao
na area da saude enfrentou diferentes desafios, devido ao tamanho, complexidade e
especificidade da pasta.

Diante do que foi apresentado, dentre pontos positivos e dificuldades
enfrentadas elencadas pelos servidores da area da saude do Governo de Minas
Gerais, também se pdde ouvir algumas sugestdes de melhorias para os proximos
orgcamentos elaborados com base na metodologia do OBZ, no Estado.

Uma das principais questdes apontadas pela maioria dos servidores das
areas de planejamento, orgamento e assessorias estratégicas, entrevistados para
este estudo, tanto na SES, quanto nas entidades vinculadas, participantes da
pesquisa: FUNED, FHEMIG e ESP/MG, se refere a mudancgas na tratativa com que a
metodologia do OBZ ¢ aplicada, de forma a buscar adequacgdes a realidade da area
da saude, quanto a especificidade relacionada ao cumprimento do limite minimo
constitucional. A sugestéo é de que se busque um entendimento entre a SEPLAG, a
SES e as entidades vinculadas, de forma a alinhar as informacgdes e tomadas de
decisdes, a fim de que a metodologia possa trazer resultados satisfatérios para todas
as politicas publicas de saude.

Outra sugestao apontada por mais de um entrevistado da area da saude, é
sobre a necessidade de se buscar o aprimoramento da gestdo de custos das
instituicdes, através de sistemas de informacdo que possam demonstrar de forma
eficaz, por exemplo, qual o custo real de um hospital, ou de um paciente, ou de
produgao de um determinado medicamento, ou o custo por aluno de um determinado

curso oferecido, ou o custo da saude em uma determinada regido do Estado. A
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relevancia destas informagdes € de extrema importancia para a elaboragao de um
orgcamento conciso e adequado a cada politica publica, o que, somado a metodologia
do OBZ, pode proporcionar inumeros ganhos para a sociedade.

Outra sugestdo apontada, tanto pela SEPLAG, quanto pela SES e pelas
entidades vinculadas participantes € sobre se pensar em uma forma efetiva de
acompanhar o andamento da execucgao das entregas, a fim de verificar se o OBZ esta
sendo realmente utilizado para auxiliar a tomada de decisdes relacionadas as politicas
publicas em saude.

Finalmente, a SEPLAG também aponta como sugestdo de melhoria,
intensificar ainda mais o engajamento da alta gestdo das instituigdes, tanto da SES,
quanto da propria SEPLAG, especialmente no inicio de cada projeto de elaboragéo
das pecas orcamentarias, de forma a buscar um alinhamento de entendimento sobre
0 que se pretende fazer e onde se pretende chegar, com o objetivo de proporcionar

politicas publicas de saude eficazes e transparentes a populacdo mineira.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A busca por inovacdo para se gerar eficiéncia na forma de se fazer
planejamento or¢gamentario, através do desprendimento da visdo tradicional de
orcamentacédo, tdo arraigada na cultura da gestdo publica estadual, levou o entédo
Governador eleito Romeu Zema Neto, a implementar a partir do ano de 2019, a
metodologia do Orgamento Base Zero, com o intuito de equilibrar as contas publicas,
pois o Estado enfrentava desde de 2014, um grave cenario de crise econdmica e
fiscal, que resultou em graves consequéncias para a manutengao da maquina publica.

A implementag&o da metodologia ocorreu de forma gradativa, e ano a ano,
foram sendo incorporados 6rgaos e entidades da administragcéo direta e indireta, e os
orgaos pertencentes a area da saude, fizeram parte da chamada “udltima onda”,
realizada no ano de 2022, para elaboracado da Lei Orgamentaria Anual do exercicio
de 2023, concluindo assim, o processo de implementagdo da metodologia OBZ no
Estado.

Diante disso, a pesquisa teve como objetivo geral, descrever como se deu
o processo de implementagdo da metodologia do orgamento base zero, no ambito da
Secretaria de Estado da Saude de Minas Gerais e em suas entidades vinculadas, para
o exercicio de 2023. Através das etapas descritas no capitulo 3 que trata da
metodologia de pesquisa, pode se constatar que este objetivo foi atendido, uma vez
que percorreu sobre todas as fases que envolveram o processo de implementagao do
OBZ nas instituicbes que compdem a area da saude no Estado. Em complemento ao
objetivo geral, a conclusdo das etapas relacionadas aos objetivos especificos
elencados no estudo, também sao de suma importancia.

Primeiramente foi possivel proporcionar ao leitor, através de bases tedricas
bem fundamentadas, o entendimento sobre nog¢des relevantes que envolvem o
orgcamento publico, como seu histérico a evolugéo pela qual passou ao longo do
tempo, concretizando o primeiro objetivo especifico.

Em seguida foi possivel descrever sobre os tipos de modelos
orcamentarios, inclusive apontando as principais caracteristicas do Orcamento Base
Zero, metodologia sobre a qual, essa pesquisa esta fundamentada, concretizando,
portanto, o segundo objetivo especifico.

Dando sequéncia, o terceiro objetivo especifico evidencia os principais
instrumentos de planejamento, quais sejam: PPA, que no caso de Minas Gerais &
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chamado de PPAG, LDO, LOA e PMDI, instrumento exclusivo do governo mineiro,
descrevendo como estes instrumentos se relacionam, formando o ciclo orgamentario.

Logo depois, como quarto objetivo especifico é realizada uma
apresentacdo sobre cada um dos 6rgaos e entidades que fazem parte da area da
saude no Estado e que fizeram parte do estudo de caso sobre a implementagao da
metodologia do OBZ, quais sejam: FUNED, FHEMIG, ESP/MG e Hemominas.
Infelizmente, conforme citado na Metodologia de pesquisa, nao foi possivel entrevistar
servidores da Fundagdo Hemominas, por questdes de tempo habil para conseguir as
devidas autorizagdes. Entretanto, optou-se por manter a apresentacdo sobre a
instituicdo, uma vez que a mesma é uma das entidades vinculadas a Secretaria
Estadual de Saude e é plenamente valido para o leitor, conhecer sobre esta importante
instituicdo mineira.

Finalmente o ultimo objetivo especifico se concretiza através do proprio
estudo de caso, que incialmente relata através de uma visdo geral, como se deu o
processo de implementagdo da metodologia do OBZ na administragdo publica
estadual, em seguida, proporciona ao leitor o entendimento sobre as especificidades
que envolvem a area da saude e que consequentemente impactam na forma de
implementacao do OBZ e posteriormente trata sobre o processo de implementacao
da metodologia do orgamento base zero na SES e entidades vinculadas, propriamente
dito, destacando os principais pontos elencados pelos servidores dos o6rgaos
participantes que foram entrevistados sobre temas como: a capacitagédo e organizagao
interna para implementar a metodologia, as ferramentas utilizadas para levantamento
de dados e aplicacédo da técnica, a forma como se deu a etapa de priorizacdo das
entregas elencadas pelos gestores, as principais dificuldades enfrentadas durante o
processo, 0s principais pontos positivos enxergados na metodologia e as sugestbes
de melhorias para a elaboragao dos proximos orcamentos, voltadas para a realidade
da saude no Estado.

Contudo, apura-se que o problema de pesquisa tenha sido respondido em
sua totalidade, qual seja: Como se deu a implementagdo da metodologia do OBZ nas
entidades ligadas a area da saude no Estado?

A resposta a esta pergunta foi possivel, a partir da analise das premissas
da metodologia segundo a literatura sobre o assunto, aliada as experiéncias relatadas
pelos servidores entrevistados nos oOrgaos ligados a saude, em que restou

demonstrada como principal dificuldade o entendimento da metodologia do OBZ,
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quanto a realidade orgcamentaria da area da saude, tendo em vista o cumprimento do
percentual minimo constitucional de 12%, bem como o rompimento com a forma
tradicional de se fazer orgamento, o que alias, foi percebido na maioria dos 6rgaos e
entidades da administracdo publica estadual, que utilizaram bases historicas para
apurar os custos de suas entregas, além do fator limitador tempo, que para
atendimento de todas as minucias exigidas pela metodologia foi muito aquém do
necessario, considerando a mao de obra disponivel para realizagao das tarefas.

Ainda com os percalgos enfrentados, verificou-se que as entidades ligadas
a area da saude no Estado, entregaram suas propostas orgamentarias baseadas na
metodologia do OBZ, mas com um enfoque voltado a priorizagdo de suas entregas,
buscando atingir a qualidade dos seus gastos e ndo tanto a economia de recursos,
uma vez que a particularidade de cumprimento do minimo constitucional, geralmente
demanda aumento de gastos e n&o necessariamente cortes, 0 que também pode
ocorrer, claro, dependendo do cenario de conjuntura econdmica vivido a cada
momento, que reflete diretamente na previsdo das receitas publicas e
consequentemente na execucio das despesas.

Dessa foram apontados diversos pontos positivos sobre a metodologia
OBZ, dentre os quais se destaca, a possibilidade de maior participacao de diferentes
atores na elaboragéo e proposi¢ado do orgamento anual, 0 que leva os gestores ao
conhecimento e a priorizagdo das entregas realizadas por suas instituigdes, de forma
a executar suas despesas conforme a situagado assim o exigir, ou seja, nos casos em
que houver abundancia de recursos, pode-se abarcar todas as acdes previamente
planejadas e priorizadas, e quando houver escassez de recursos, pode-se optar por
nao realizar despesas elencadas em niveis de priorizagdo que nao impactariam o
funcionamento das instituicdes publicas, o também possibilitara um maior controle e
transparéncia das politicas publicas oferecidas a sociedade.

Para tanto, como foi a primeira experiéncia de elaboracdo do orgamento a
luz da metodologia do OBZ pelos 6rgéos da area da saude, que, assim como os da
educacdo, tem a particularidade de cumprimento de percentuais minimos
constitucionais, foram sugeridas algumas melhorias, com o intuito de se adaptar a
técnica as suas especificidades, como, por exemplo, o aprimoramento da gestao de
custos, para se entender os niveis mais detalhados de cada entrega, o
acompanhamento da execugéo das despesas e um maior engajamento da alta gestéo

das entidades envolvidas, logo no inicio do processo, para que se possa buscar um
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entendimento coeso, de forma a tragar as melhores estratégias de implementacgao da
metodologia do OBZ e de acompanhamento de seu reflexo na execugao
orcamentaria.

Finalmente, sugere-se que proximos estudos sejam realizados no sentido
de acompanhar a evolugado da metodologia do orgamento base zero no Estado, de
forma a apurar se os resultados estdo sendo satisfatorios, quais as adaptagdes serao
necessarias a realidade de cada instituicdo e da administragdo como um todo, como
estd sendo a execucdo das despesas dentro do que a metodologia propde,
especialmente quanto aos 6rgaos e entidades ligados a area da saude, uma vez que,
até arealizagao desta pesquisa, ndo ha como se falar em resultados, pois o orgamento
do exercicio de 2023, proposto sob a égide da metodologia do OBZ ainda esta sendo
executado pela SES e suas entidades vinculadas, sob o olhar atento do Fundo

Estadual de Saude para fins de cumprimento do percentual minimo constitucional.
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APENDICE A - Roteiro de entrevista aplicado no ambito da Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestao (SEPLAG)

Nome do Entrevistado (a):

Cargo que exerce na Instituigao:

9)

10)

11)

12)

13)

14)

15)

Qual o papel da SEPLAG no processo de implementagdao da metodologia OBZ
no Estado de Minas Gerais?

Até quando se deu o apoio da Consultoria Aquila neste processo?

Quando foram as primeiras tratativas em relacdo a implementacdo OBZ na
Secretaria de Estado da Saude/Fundo Estadual de Saude e nas entidades
vinculadas — FHEMIG, FUNED, ESP, HEMOMINAS?

Foram realizadas reunides para tratativa da implementagcdo em cada 6rgao? Em
quais niveis de gestao?

Como foi elaborado e quais foram as etapas de implementagcao do processo na
saude como um todo?

Foram realizados treinamentos das equipes envolvidas?

Qual foi o prazo estipulado para entrega do OBZ pelo FES e pelas vinculadas?
Foram indicados setorialistas da SEPLAG para acompanhamento da
implementagao nestas entidades?

Quais as agdes de apoio destes servidores aos 6rgdos e entidades da saude?
A decisao de implementagao do OBZ, na area da saude, somente na ultima fase
do processo, para a LOA 2023, teve influéncia da pandemia de COVID-19? Se
nao, teve algum outro motivo?

Qual a visdo da SEPLAG em relagdo a implementagcdo da metodologia OBZ e o
cumprimento do minimo constitucional da saude?

Houve influéncia deste quesito no processo de implementacido do OBZ nesta
pasta?

Houve participacdo do FES nas prioridades elencadas pelas unidades
vinculadas, ou o processo foi independente em cada unidade?

Quais as principais dificuldades verificadas na implementagdo da metodologia,
enfrentadas pelo FES e as entidades vinculadas?

Quais os pontos positivos detectados pela SEPLAG em relagdo a metodologia

na area da saude?



16)

17)

18)

19)
20)
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Em sua opinido, o OBZ trara beneficios para o orcamento da saude nos préoximos
anos?

Vocé acredita que as especificidades da saude se adequaram a metodologia
0OBZ?

Acredita que a metodologia OBZ podera sofrer adaptag¢des para a adequagao a
realidade dos 6rgaos que exigem cumprimento do minimo constitucional? Em
caso positivo, quais seriam?

Tem algum ponto relevante que gostaria de retratar nesta entrevista?

Gostaria de apontar sugestées de melhoria em relagdo ao processo do OBZ na

area da saude para os proximos orgcamentos?
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APENDICE B - Roteiro de entrevista aplicado no ambito da Secretaria de
Estado da Saude (SES)

Nome do Entrevistado (a):

Cargo que exerce na Instituigao:

10)

11)

12)
13)

14)

Como é formada a estrutura orcamentaria da Secretaria de Estado da Saude?
Quais entidades fazem parte da “Funcéo 10 — Saude”, para fins de cumprimento
do indice constitucional de 12% em aplicagao na saude?

A SES acompanha regularmente a execugdo orgamentaria das entidades
vinculadas, para fins de cumprimento do indice constitucional? De que forma?
Qual a tratativa de elaboracdo do OBZ, considerando a observancia ao
cumprimento do indice constitucional.

A SES acompanhou a implementacdo do OBZ nas entidades vinculadas? De
que forma?

Como foi planejado o processo de implementagdo do OBZ na Secretaria de
Estado da Saude (SES)? Quando teve inicio o planejamento na Secretaria e nas
entidades vinculadas a esta?

Houve um cronograma para a implementacdo do OBZ na SES e nas demais
entidades vinculadas a Secretaria?

Considera que os prazos para a implementacao foram suficientes?

No que tange a SES, quais ferramentas foram utilizadas para divulgagao/
implementagao da metodologia OBZ na SES e como se deu o treinamento das
equipes envolvidas?

Quais os principais atores envolvidos nos niveis de priorizagédo das entregas, N1,
N2, N3? Houve participacao de Conselhos, Comités, da Alta Gestao até a ponta,
atingindo as geréncias regionais?

Houve resisténcia por parte dos envolvidos no entendimento e participagdo no
processo?

Como se deu a participagao desses atores no processo?

Quais as principais dificuldades/limitagdes, enfrentadas ao longo do processo,
sob a otica dos envolvidos na implementagcdo da SES?

Em relagédo a implementagdo do OBZ em toda a area da saude, qual a forma de

analise das prioridades elencadas?



15)

16)

17)

18)

19)

20)
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Como se deu a definicdo da forma de quantificacdo e valoracdo dessas
entregas?

O periodo abrangido pela pandemia de COVID-19 gerou impactos na elaboragéo
do OBZ, influenciando em prazos para implementacdo, na tomada de decisdes,
seja de forma preventiva ou corretiva em relagdo a determinagao e priorizagao
das entregas elencadas?

Completado o periodo de implementacdo do OBZ na saude, quais pontos
negativos foram identificados ao longo do processo e de que maneira foram
tratados, buscando melhorias?

Quais oportunidades foram geradas com a implementacdo da metodologia do
OBZ, na saude? Cite os principais pontos positivos da metodologia

Em sua opinido, a metodologia OBZ trara bons resultados para o planejamento
e controle orcamentario na area da saude? Quais?

Gostaria de apontar sugestdes para melhoria do processo de elaboragao e

acompanhamento do OBZ para os proximos orgamentos?
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APENDICE C - Roteiro de entrevista aplicado no ambito das entidades
vinculadas: FHEMIG — FUNED - ESP/MG

Nome do Entrevistado (a):

Cargo que exerce na Instituigao:

13)

Como e quando comegou a ser planejado o processo de implementagdo do OBZ
nesta entidade vinculada a Secretaria de Estado da Saude de Minas Gerais
(SES)?

Qual o papel da SES e da SEPLAG, no processo de implementacdo da
metodologia, na entidade?

Houve um cronograma estipulado pela SES e SEPLAG, para implementar a
metodologia?

Considera que os prazos para a implementacao foram suficientes?

Quais ferramentas foram utilizadas para divulgagao/implementagcao da
metodologia OBZ na SES e como se deu o treinamento das equipes envolvidas?
Quais os principais atores envolvidos nos niveis de priorizagao das entregas na
entidade, N1, N2, N37?

Como se deu a participagao desses atores no processo?

Houve resisténcia por parte dos envolvidos, no entendimento e participagdo no
processo?

Quais as principais dificuldades/limitagdes enfrentadas ao longo do processo,
sob a o6tica dos envolvidos na implementagao?

Qual a forma de analise das prioridades elencadas, pelos niveis de priorizagdo?
Como se deu a definicdo da forma de quantificacdo e valoracdo dessas
entregas?

O periodo abrangido pela pandemia de COVID-19 gerou impactos na elaboragéo
do OBZ, influenciando em prazos para implementacdo, na tomada de decisdes,
seja de forma preventiva ou corretiva em relagdo a determinagao e priorizagéao
das entregas elencadas?

Completado o periodo de implementacdo do OBZ na entidade, quais pontos
negativos foram identificados ao longo do processo e de que maneira foram
tratados, buscando melhorias?



14)

15)

16)
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Quais oportunidades foram geradas com a implementacdo da metodologia do
OBZ, na saude? Cite os principais pontos positivos da metodologia

Em sua opinido, a metodologia OBZ trara bons resultados para o planejamento
e controle orgcamentario na entidade? Quais?

Gostaria de apontar sugestdes para melhoria do processo de elaboragao e

acompanhamento do OBZ para os proximos orcamentos?
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APENDICE D - Modelo do termo de consentimento livre e esclarecido para a
gravacao de entrevista

Declaro, por meio deste termo, que concordei em ser entrevistado (a) e
participar da pesquisa intitulada Analise da implementagdo da metodologia do
Orcamento Base Zero (OBZ) nos 6rgaos e entidades da area da saude do Estado
de Minas Gerais para o exercicio de 2023, desenvolvida pela aluna da Fundagao
Jodo Pinheiro, Elisangela Aparecida Martins Machado. 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 propria 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 implementagao
do orcamento base zero na Secretaria de Estado de Saude de Minas Gerais e
Entidades a esta vinculadas, quando da elaboracdo da LOA 2023, entendendo a
metodologia aplicada, as vantagens e desvantagens adquiridas, licbes apreendidas e
possiveis agdes de melhoria.

Minha colaboracdo sera de forma andnima, identificando apenas minha
posigao na organizagao, por meio de uma entrevista semiestruturada a ser gravada a
partir da assinatura desta autorizacdo. 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 sangdes ou
constrangimentos.

Atesto recebimento de uma cépia assinada deste termo de consentimento

livre e esclarecido.

Belo Horizonte, de de 2023

Nome do (a) participante:

Assinatura:




