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RESUMO

O objetivo deste trabalho € fazer um estudo sobre a aplica¢do da ferramenta Cota
Base Zero desenvolvida pela divisdo de Programacdo Orcamentdria da Secretaria da Fazenda
do Estado do Rio Grande do Sul. Esse estudo passa necessariamente por uma revisao tedrica,
importante, da metodologia Or¢camento Base Zero, que foi desenvolvida por Peter Pyhrr em
1969 e que deu origem a criacdo na DPO do Cota Base Zero. Desse modo procurou-se a
partir de uma base teérica do OBZ acompanhar a constru¢do da metodologia CBZ e avaliar a
primeira parte de sua aplicacdo na Secretaria de Desenvolvimento e Assuntos Internacionais.
O intuito da DPO em construir a ferramenta CBZ foi sistematizar um método de programacao
or¢amentdria de baixo para cima que apurasse o montante ideal das cotas de custeio da
Secretaria de Desenvolvimento e Assuntos Internacionais, tendo como parametros o ajuste
fiscal e a prestacdo de servicos publicos eficientes e eficazes, tornando o planejamento
or¢amentdrio um pouco mais fidedigno com a realidade. O objetivo foi fazer um trabalho
original, porém muito antes de se esgotar o assunto, devido a sua grande abrangéncia e
diversidade, mas que possa trazer uma contribui¢do, mesmo que pequena para a DPO e para

estudos posteriores sobre o tema.

Palavras-chave: Programagao Orcamentdria. Orcamento Base Zero. Cota Base Zero.
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1 INTRODUCAO

Fazendo um breve histérico da evolucdo do Orcamento Tradicional ao Or¢amento
Moderno, pode-se dizer que o orcamento publico, até o nosso século, vem sofrendo uma
evolucdo que reflete a propria evolucdo das institui¢des politicas. Somente depois que se
instituiram os governos representativos constitucionais € que o orcamento publico passou a
apresentar uma férmula mais detalhada na sua normatiza¢do. Até o final do século XIX, ja
haviam sido criados os sistemas de contabilidade publica e os principais principios
or¢amentarios, com o orcamento tradicional, onde prevalecia o aspecto juridico do orcamento,
tendo o aspecto econdmico funcdo secunddria. Era enfatizada a “neutralidade”, segundo a

qual, deveria ser observado o equilibrio financeiro.

Ao longo do tempo as fungdes, o conceito e a técnica do orcamento publico vem
sofrendo uma notéria evolucdo. Orcamento tradicional e Or¢camento moderno sao
caracterizacoes “ideais” das situagdes extremas dessa evolucdo. Supondo que essa trajetdria
esteja processando-se sobre um continuo, o orcamento tradicional e o moderno estdo,
respectivamente, nos ponto inicial e final da linha, entre os quais estdo, presentemente, todos
os orcamentos publicos: uns a meio caminho, outros mais adiantados e outros ainda préximos

ao ponto de partida.

Por ser “ideal”, a posicdao do orcamento moderno € inalcancdvel. A medida que os
or¢camentos reais vao aproximando-se do ideal moderno, esse € enriquecido por novos
conceitos e novas técnicas e se distancia, indo para uma nova posi¢ao que, percebe-se, nunca

¢ a final.

Descrever de forma precisa e acabada as atuais concepcdes do or¢amento moderno é
uma tarefa virtualmente impossivel de ser realizada. Apesar do sentido evolucionario da
trajetéria modernizadora, nem sempre uma técnica ou um modelo orientador € integralmente
substituido por outro mais atual. Geralmente apenas parte das novas recomendacdes &
incorporada e passa a conviver com disposicdes antigas e mais resistentes. O orcamento
moderno seria, entdo constituido de certos componentes ja assimilados pelos or¢amentos mais

avangados, e, principalmente, de outros apenas idealizados pelas correntes doutrindrias.
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Mesmo que se consideram bastante convergentes as posi¢des dessas correntes no que
diz respeito a conceitos e postulados basicos, existem diferencas nas questdes técnicas que
ocasionam mudancas nas proprias fungdes do or¢camento. Assim, por exemplo, o or¢amento
de desempenho visa especialmente instrumentalizar a ac¢do gerencial, e o sistema de
planejamento, programagdo e orcamento (PPBS) € orientado para o planejamento; ja o
Orcamento Base Zero (OBZ) € uma técnica administrativa que, ao contrario do Orcamento de

Desempenho, se volta especialmente as avaliagdes dos resultados do or¢amento em curso.

Apesar de o Brasil ser tradicionalmente receptivo as novas tecnologias
administrativas, aqui as mais recentes orientacdoes, no campo orcamentdrio experimentadas
nos paises desenvolvidos ainda estdo distantes de aplicacdo generalizada. No Brasil, assim
como nos demais paises latino-americanos, a idealizacdo do or¢camento moderno esta
representada no chamado or¢camento-Programa. Conjunto de conceitos e disposi¢cdes técnicas

sistematizadas originalmente pela organizagdo das Nacdes Unidas (ONU).

A concepgao bdsica desse sistema foi extraida da experiéncia federal americana obtida
com a implantacdo do Orcamento de desempenho (performance budget), sistema
pioneiramente experimentado durante a segunda guerra Mundial e recomendado pela Primeira
(1949) e pela Segunda Comissdo Hoover (1955) para adogao por todo servico publico. No
final dos anos 50 e inicio dos anos 60, a ONU, através de seus diversos organismos, inclusive
a comissao Econdmica para a América Latina (CEPAL), patrocinou intensa programacao de
reunides e debates das novas propostas visando a sua assimilag¢do pelas equipes de orcamento

dos paises-membros.

O modelo de Orcamento-programa decorrente daqueles esforgos iniciais e ndo deve
ser confundido com outro que, sob a mesma denominacdo — programa budgeting -, foi
implantado por Robert Mcnamara na Secretaria de defesa e estendido pelo presidente

Johnson, em 1965, ao restante da administra¢ao federal civil sob o rétulo de PPBS.

Nestes udltimos vinte anos, o Orcamento-programa perdeu as caracteristicas de
originalidade existentes no modelo da ONU e, através de contribui¢des de diversas correntes,
incorporou novos conceitos, alguns retirados do préprio PPBS. Essa concepg¢do hibrida,
dominante inclusive no Brasil, tornou o Or¢amento-programa mais avanc¢ado, mais

distanciado das possibilidades reais de implantagcdo, mais.., “ideal”. Uma das conseqiiéncias
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disso poderia ser a diminui¢do do interesse das equipes responsdveis pelos orcamentos em
prosseguir na ado¢do dos novos conceitos e procedimentos que, além de complexos, ndo
teriam a “estabilidade” que seria necessdria segundo uma estratégia de implantacdo gradual.
Em estudo destinado a tornar mais rigorosa a base teérica do Orcamento-programa, seus

autores concluem que:

A pritica formal da técnica de orcamento por programas na América Latina,
inadvertidamente e pouco a pouco, estd perdendo seus propdsitos fundamentais e, sob a
aparente forma programadtica, persistem em muitos casos as mesmas rotinas do or¢amento

tradicional (ROMO, 1980).
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2 OBJETIVOS

2.1 OBJETIVO GERAL

Estudar a técnica de programacgdo orcamentdria OBZ — Orcamento Base Zero e
acompanhar e criticar a aplicacao piloto na SEDAI da ferramenta operacional Cota Base Zero,

desenvolvida pela Divisdo de Programacao Or¢camentaria da Secretaria da Fazenda do RS.

2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

a) fazer um estudo conceitual sobre a metodologia de programacdo Orgamento
Programa e sua evolucdo histérica do orcamento tradicional ao org¢amento
programa;

b) fazer um estudo conceitual sobre a ferramenta operacional OBZ e sua finalidade;

¢) Estudar o desenvolvimento da metodologia do CBZ (Cota Base Zero) da DPO;

d) acompanhar e criticar a aplicacdo da fase do composto estratégico da metodologia

CBZ na SEDAL
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3 DEFINICAO DO PROBLEMA

Atualmente o Estado do Rio Grande do Sul, bem como todos os demais entes publicos
da Administracio Direta do nosso Pais, em principio, utilizam a metodologia de programacao
or¢camentdria, Orcamento-Programa. Dessa modalidade de programacdo o nosso Estado
utiliza apenas uma parte, chamada de classificacdo funcional-programatica, pois veremos que

toda técnica é muito mais abrangente e complexa que a atualmente aplicada.

A Divisdo de Programacdo Orcamentaria (DPO) estd, conforme contexto hierarquico
da Secretaria da Fazenda Estadual do Rio Grande do Sul (SEFAZ), diretamente subordinada
ao Departamento de Despesa Publica Estadual (DDPE) e esse, por conseguinte, estd

subordinada a Dire¢do Geral.

A Secretaria da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul é um 6rgio publico com
cerca de 3.000 funciondrios com muitas atribui¢des e sua atuagdo geografica atinge todo o
Estado do Rio Grande do Sul. Ela estrutura-se em departamentos e supervisdes, que sao os
primeiros niveis hierdrquicos abaixo do Diretor Geral. Esses por sua vez se subdividem em

divisdes, que também se subdividem em secdes € setores.

A DPO - Divisao de Programagao Or¢camentéria dentro desta estrutura responde pela
programacdo e execugdo or¢camentdria (suplementagdo e liberacdo de recursos orcamentarios),
negociacdo com os Orgdos para fixacdo das cotas de manutencdo e pela administragdo do

sistema de contratos de servicos terceirizados.

O método utilizado para implantacdo das cotas de custeio em 2006, pela Divisdo de
Programacgdo Orcamentdria, nos 6rgaos do Estado: Secretarias, Autarquias e Fundagdes, fora
mensurar os valores empenhados durante o ano de 2005, dividi-los por 12 e a partir do
resultado implantd-lo igualitariamente em todos os meses de 2006. Para a distribuicao do
valor mensal, entre as diversas modalidades de custeio, baseou-se na distribui¢do feita no més

de dezembro de 2005.

Com o intuito de diminuir os gastos dos 6rgaos do Estado em Custeio, devido ao

déficit atual que ha entre as receitas e despesas no Estado do Rio Grande do Sul, a DPO
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(Divisdo de Programacdo Or¢amentdria) em 2006 utilizou-se do corte linear e igualitario em
todas as cotas orcamentdrias de custeio dos 6rgdos do Estado, Secretarias Autarquias e
Fundagdes em 30%. Essa metodologia utilizada em 2006 acarretou num aumento das
solicitacdes de liberacdes orcamentdrias na modalidade extra cota (além da cota), na
antecipacdo das cotas dos ultimos meses do ano e principalmente na acumulacdo de
prateleiras (despesas que ndo sdao pagas devido, principalmente, a insuficiéncia da cota

or¢amentdria).

Em nenhum momento fora feito na administragdo anterior da DPO um trabalho de
planejamento e programacdo, que mensurasse as reais necessidades de cumprimento de
contratos, despesas imprescindiveis e necessidades fundamentais para o funcionamento
administrativo bdsico das Secretarias.

Entretanto no final do ano de 2006 houve a substituicao politica dos gestores publicos
do Estado a partir das eleicdoes e uma nova forma de gerir os recursos publicos comecou a ser

implantada pelo novo governo.

Com o objetivo de se adequar a lei de responsabilidade de fiscal, n° 101 de
04/05/2000, surgem com a nova administra¢do da atual governadora, uma preocupacdo real
em adequar as despesas publicas aos limites impostos pela lei de responsabilidade fiscal, bem

como alcancar o equilibrio fiscal e monetério.

Dentre as muitas divisdes da Secretaria da Fazenda do Estado do RS, o Departamento
de Programacdo Orgamentdria passa a exercer um papel importantissimo na busca desse
equilibrio, pois sdo responsdveis por programar, gerir € acompanhar a execucdo or¢amentaria
de todos os 6rgdos que compdem a Administracdo Executiva Estadual. Por conseguinte a
principal dificuldade da Divisdo de Programacdo passa a ser a busca de ferramentas que os
auxiliem na identifica¢do de inefici€éncias na programacao e utilizagdo dos recursos publicos

pelas Secretarias.

A partir de uma ponderagdo de todas as metodologias de programacao orcamentdrias
aplicdveis ao servigo publico, surge o interesse em avaliar e desenvolver uma metodologia em
especial, o Orcamento Base Zero (OBZ), que possui seu foco na identificacdo de problemas e
ineficiéncias administrativas, através de uma metodologia de programacao feita de baixo para

cima.
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Logo, pretende-se com esse estudo contribuir com o desenvolvimento e avaliar a
técnica utilizada para elaboragdo do CBZ (Cota Base Zero), uma evolu¢do do OBZ, como
ferramenta operacional para a DPO aplica-la a principio na SEDAI - Secretaria de

Desenvolvimento e Assuntos Internacionais.

Conseguir-se-4 desenvolver e aplicar a ferramenta CBZ na SEDAI?
Com base na aplicagdo da ferramenta CBZ se conseguird mensurar 0 minimo que o

Orgdo necessita para operar seus servigos essenciais, com qualidade e eficiéncia?
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4 DESCRICAO DO ORGAO!

4.1 DADOS GERAIS DO ORGAO (SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO E
ASSUNTOS INTERNACIONALIS)

SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO E DOS ASSUNTOS INTERNACIONAIS

SEADAR SECRETARIO DE FERUNS
EST&DD SETORIAIS
A51$EEE$3(0;EIA GABINETE
| ASSESSORIA
e : COMUNICAGAD
| SOCIAL
DIRETOR-GERAL
| | | ! | ]
DEPARTAMENTD | |DEFARTAMENTODE|| DEPARTAMENTD D“:f"z;ﬁ““ Az DEPARTAMENTO JUNTA
DE ASSUNTOS | |DESENVOLVIMENTO| | DE GESTAC DA OMENTO AOG ADMINISTRATIVO COMERGIAL
INTERNACIONAIS EMPRESARIAL INOVACAD INVESTIMENTOS

CAIXA ESTADUAL
ZOPERG/RS 5iA - AGENCIA DE
FOMENTOMRS

Figura 1 — Organograma Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais
Fonte: Rio Grande do Sul, 2007.

A Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais (SEDAI) desempenha
sua atuacdo com base no estimulo a atividade produtiva, promovendo a atracdo de
investimentos privados e a disseminacdo do desenvolvimento econdmico no Estado. Ela
formula e implementa programas e projetos de desenvolvimento econdmico-empresarial e de
aprimoramento e inser¢ao externa das empresas gaichas, mediante a continua integracdo com

os demais agentes de fomento ao setor produtivo.

" Informagdes deste capitulo retiradas do site da Secretaria da Fazenda, no PPA — Pano Plurianual do Estado, no
Orcamento Anual do Estado. Em reunides com a SEDAI e através de documentos deles sobre suas atribuicdes
(documentagdo de acesso interno).
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As principais atribui¢des da SEDAI segundo o Or¢camento de 2008, sdo:

a)
b)
c)
d)
e)
f)

2

h)

)
k)

atrair e incentivar o investimento industrial, comercial e de servigos;

apoiar e promover projetos que estimulem a geragdo de trabalho e renda;

promover o desenvolvimento industrial, comercial e de servicos;

executar o registro de empresas;

apoiar o empreendedorismo e a competitividade de micro e pequenas empresas;
apoiar e desenvolver projetos empresariais na area de gestdao e de tecnologia da
informacao;

promover o relacionamento econdmico, de integracdo comunitdria com outros
paises e organismos internacionais;

promover o comércio exterior;

administrar fundos de desenvolvimento;

promover o aumento da competitividade da economia estadual;

articular as atividades relacionadas com gestdo de setores estratégicos e
inovadores, objetivando a agregacao de valor a produgdo e complementagdo da

matriz produtiva.

A Secretaria possui ao todo 170 servidores ativos e se situa no 16° e 17° andares do

Centro Administrativo Fernando Ferrari (CAFF). Desse total, 43 servidores (25,29%) estido

lotados na Junta Comercial do Rio Grande do Sul (JUCERGS), que é considerado um

departamento da SEDAL

4.1.1 Programas estruturantes

Sao programas definidos pela propria SEDAI através dos quais ela articula, organiza e

executa em conjunto com seus parceiros no ambito estadual as a¢des necessdrias para atingir

os objetivos estratégicos, otimizando os recursos técnicos € financeiros disponiveis. Segundo

o site da Secretaria, existem oito programas:

a)

Programa Gestao de Politicas Publicas de Desenvolvimento Regional — Objetiva

implantar os programas estruturantes da SEDAI, com instrumentos necessarios
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b)

c)

d)

para desenvolver e operar as politicas publicas de orientagdo estrutural:
programacdo, parceria, adicionalidade, gestdo, acompanhamento e avaliacdo.
Buscar a promocao da inclusdo social, no refor¢o das capacidades e vocacdes, com
base no estimulo ao desenvolvimento integrado e harmdnico das regioes;
Programa de Capacitacdo para a Competitividade Empresarial — Tem o objetivo de
articular e configurar uma rede de capacitacdo para o empreendedor, ampliando a
eficiéncia e eficdcia das acdes de apoio a micro, pequena e média empresa. Busca
incentivar as vocagdes de empreendedores e a ampla difusdo da cultura do
desenvolvimento e da ética empresarial, bem como dar apoio a elaboracdo de
planos de negdcio e ao ensino de técnicas gerenciais.
Subprogramas:

ba) Empreendedorismo e Etica Empresarial;

bb) Treinamento Empresarial / Capacitacdo Empresarial;

bc) Extensdao Empresarial.
Programa de Cooperacdo Empresarial e Inovacdo — Trata da cooperacdo entre
empresas em dois subprogramas que atuam em diferentes niveis:
Apoio a Arranjos Produtivos Locais (APLs), incentivando agdes de cooperagdo
empresarial que fortalecam a competitividade dos agrupamentos empresariais
presentes em distintas regides do Estado.
Apoio a formacdo e consolidacdo de redes de empresas, através do Programa
Redes de Cooperagdo, que permite, pela cooperacdo entre empresas, a reducdo de
custos, a conquista de mercado, a melhoria dos produtos e o aprimoramento
tecnoldgico e gerencial;
Programa de Atracao de Investimentos — Busca combinar os objetivos de aumentar
a atividade produtiva e reduzir as desigualdades regionais, através do
INTEGRAR/RS, bem como de incubadoras empresariais, dreas e distritos
industriais, promo¢do do Estado, fomento a novos investimentos, inclusive
estratégicos.
FUNDOPEM/RS - Trata-se de um incentivo na politica de atracdo de
investimentos industriais e agroindustriais para o RS, financiando até 75% do
ICMS incremental devido mensalmente pelo estabelecimento incentivado.
INTEGRAR/RS - Consiste na concessdo de um percentual de abatimento
incidente sobre o valor de cada parcela de amortizagdo do financiamento do

FUNDOPEM/RS, inclusive encargos. Esse abatimento, dependendo do estigio de



UFRGS - UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL 17

desenvolvimento da regido ou do municipio, determinado pelo indicador
denominado INTEGRAR/IDESE, poderd variar com base no minimo de 39% até o
maximo de 75%.
Subprogramas:

da) FUNDOPEM INTEGRAR RS;

db) Programa de Incubadoras, Distritos e Areas Industriais;

dc) Promocgao do Estado;

dd) Fomento a Implantacdo de Novos Investimentos;

de) Projetos Estratégicos ou Especiais.

e) Programa Exporta - RS — Esse programa tem como objetivo a insercdo das
empresas gaichas no comércio internacional, através da estruturagdo e integracao
de redes de informacdo comercial, da promocdo de feiras, missdes e encontros de
negocios e da formagdo de sistema de orientacdo ao exportador com énfase na
prospeccao de mercados. Foi instituido pelo Decreto n°. 42.605, de 28 de outubro
de 2003.

Subprogramas:
ea) Servicos de Informacgdes e Oportunidades de Negdcios;
eb) Apoio a Feiras e Missdes Comerciais;
ec) Inteligéncia Setorial e Mercadolégica;
ed) Cooperacgao e Capacitagao para o Mercado Externo.

f) Programa de Integracio e Cooperacdo Internacional — Tem como objetivo
desenvolver acdes que fortalecam a participacdo do Estado no MERCOSUL e nos
acordos comerciais, bem como o aproveitamento de oportunidades de cooperacio
técnica internacional;

g) Programa de Registro de Empresas — Implementa, com base na legisla¢do vigente,
o sistema de registro de empresas;

h) Programa de Melhoria da Gestao.

4.2 ANALISE DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

Os valores empenhados nos ultimos quatro anos na SEDAI, classificados por grupos

de despesa, foram:
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Tabela 1 — Execucao por grupos de despesa

R$ 1.000

Grupo Classificagdo do Recurso 2003 % 2004 % 2005 % 2006 %
01 - PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 0001 - RECURSOS DO TESOURO - LIVRES 6.666 3565 6.821 3961 7.278 3229 7332 4844
01 - PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS Total 6.666 3565 6.821 3961 7.2718 3229 7.332 4844
03 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES 0001 - RECURSOS DO TESOURO - LIVRES 11300 6044 5488 31,87 4706 20,88 4.544 30,02
0012 a 0092 - RECURSOS CONSULTA POPULAR 4505 26,16 7.844 3480 2995 19,79
0100 a 0199 - RECURSOS DE ORIGEM ESTADUAL 22 010 0,00
03 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES Total 11300 60,44 9.993 58,03 12572 55,78 7.539 49,81
04 - INVESTIMENTOS 0001 - RECURSOS DO TESOURO - LIVRES 731 391 30 017 148 0,66 85 0,56
0012 a 0092 - RECURSOS CONSULTA POPULAR 368 2,14 864 383 0,00
0100 a 0199 - RECURSOS DE ORIGEM ESTADUAL 9 005 1676 744 150 0,99
1100 a 1199 - RECURSOS DE ORIGEM ESTADUAL 30 020
04 - INVESTIMENTOS Total 731 391 406 2,36 2688 11,93 264 1,74
Total geral 18.697 100,00 17.221 100,00 22.539 100,00 15.135 100,00

Fonte: Cubos Portal DW.”
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Grifico 1 — Execugdo por grupo de despesa em 2003-2006
Fonte: Cubos Portal DW

Analisando o gréfico da execugdo por grupo de despesa cabe destacar que no ano de

2005 houve um grande aumento nos valores empenhados em relacio ao que normalmente

ocorreu nos anos de 2003 a 2006. Outro ponto de relevancia € a evolucdo do grupo de

natureza 03 — outras despesas correntes, pois durante o periodo analisado verificou-se que

apesar de ter havido um aumento significativo no gasto em 2005, a diminui¢cdo que ocorrera

em 2006 foi muito relevante. Os gastos de 2006 foram 59,97% do valor gasto em 2005 e

75,44% do valor gasto em 2004. Logo houve uma diminui¢ao de 24,66% nos gastos de 2006

em relacdo a ano base 2004. Caso ndo tenha sido acumulada prateleira de despesas ndo

liberada, a diminui¢do dos gastos, nessa modalidade, é bem significativa em 2006.

? Sistema de Gerenciamento de informacdes da Secretaria da Fazenda. Acesso interno.
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Ao se analisar a participagcdo dos grupos de despesa da SEDAI na Receita Corrente
Liquida (RCL) do RS, podemos constatar como esses grupos tém se comportado em

comparacao ao crescimento da receita disponivel do Estado.

Tabela 2 — Participaciao dos grupos de despesa da SEDAI na RCL

Grupo 2003 2004 2005 2006
01 - PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 0,69% 0,64% 0,59% 0,55%
03 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES 1,17% 0,93% 1,02% 0,57%
04 — INVESTIMENTOS 0,08% 0,04% 0,22% 0,02%
Total geral 1,94% 1,60% 1,83% 1,14%

Fonte: Cubos Portal DW e Balangos Gerais do Estado do RS
OBS: Para melhor visualizacio, a Receita Corrente Liquida foi dividia por 1.000.

As principais rubricas do grupo de Outras Despesas correntes executadas desde 2004
na Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais, tendo como fonte qualquer

um dos recursos do or¢camento, segundo os valores empenhados, foram:

Tabela 3 — Principais rubricas executadas, grupo Outras Despesas Correntes

R$ 1.000
Rubrica 2004 % 2005 %o 2006 %o 2007 %o
II;II?]OSII:]I“SI;AOCNAAOLE/OU CAPACITACAO 5.199 52,03 8348 66,4 3.471 46,03 577 28,57
LOCACAO DE IMOVEIS 611 6,12 641 5,1 650 8,62 332 1644
ESTAGIARIOS E MONITORES 608 6,09 566 45 567 7,53 283 14
SERVICOS GERAIS - - 537 7,13 -

ORGANIZACAO DE FEIRAS, CONGRESSOS,

SEMINARIOS E SIMPOSIOS 1.068 10,69 728 5779 375 498 206 10,18

PROCESSAMENTO DE DADOS - 213 1,7 348 4,61 124 6,15
%gg]fgé%?\? AP]:ROMOCIONAL ou 674 6,74 219 1,74 240 3,18 -

LOCACAO DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS 164 1,64 168 1,33 146 1,94 71 3,52
DIVULGACAO OBRIGATORIA 174 1,74 135 1,07 141 1,87 58 2,86
VIGILANCIA E/OU ZELADORIA 108 1,08 135 1,07 135 1,78 69 3,43
TELEFONIA FIXA 154 1,54 164 1,31 105 1,4 41 2,02
Total das selecionadas 8.760 87,67 11.317 90,01 6.715 89,07 1.761 87,17

Total geral 9.993 100,00 12.572 100,00 7.539 100,00 2.019 100,00

Fonte: Cubos Portal DW
OBS: Classificado em ordem decrescente de valores de 2006. Em 2007, executado até junho.

Conforme demonstra a Tabela 3, a rubrica Habilitagdo e/ou Capacitagdo Profissional é
a de maior valor na Secretaria. Os gastos dessa rubrica se referem a cursos e treinamentos que
visam capacitar ou aprimorar pessoas estranhas a Administracdo Publica Estadual. Essa
rubrica estd associada basicamente a dois projetos, Redes de Cooperacdo e Extensdo

Empresarial, que serdo analisadas a posteriori.
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4.2.1 Analise do orcamento 2007

GRUPOS DE DESPESA

A Secretaria tem a seguinte distribui¢cdo das dotacdes com alteracdo por grupos de
despesa:

Tabela 4 — Dotacoes por grupos de despesa, em 2008
R$ 1,00
GRUPOS DE DESPESA VALOR DA DOTACAO PERCENTUAL DA DOTACAO
Pessoal 8.592.744 39,21%
Custeio 9.899.979 45,17%
Investimentos 3.423.654 15,62%
Inversdes Financeiras 0 0,00%
Total 21.916.377 100%

Fonte: Cubos Portal DW

O grande volume de despesa dotada para o Custeio da SEDAI se deve basicamente a

atividade da Junta Comercial, que, conforme serd explicado posteriormente, é responsavel

pela abertura de novas empresas, alteracOes cadastrais, emissdo de certiddes, entre outros

servicos prestados as empresas gauchas. Esse gasto é compensado em grande parte pelo

ingresso de receita gerada por essas atividades.

PROJETOS E ATIVIDADES
Os valores empenhados de 2004 a 2006 e a dotacdo com alteragao de 2007 dos

principais projetos e atividades, separados por grupos de despesa:

Tabela 5 — Despesas dos principais projetos e atividades, grupo Pessoal

R$ 1,00
Projeto 2004 % 2005 % 2006 % 2007 %
EXECUCAO DAS ACOES ADMINIST DA
SECRETARIA 5.548.049 81,33 | 5.924.946 81,41 | 6.063.563 82,70 | 6.553.562 80,72
EXECUCAO DAS ACOES ADMINIST DA
JUNTA COMERCIAL 1.273.245 18,67 | 1.352.887 18,59 | 1.268.240 17,30 | 1.565.000 19,28
Total 6.821.295 | 100,00 [ 7.277.833 | 100,00 [ 7.331.803 | 100,00 | 8.118.562 | 100,00

Fonte: Cubos Portal DW e Lei Or¢camentéria Anual 2007
OBS: Entre 2004 e 2006 — Despesa empenhada. Em 2007 — Dotag@o com alteracdo
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Tabela 6 — Despesas dos principais projetos e atividades, grupo Outras Despesas

Correntes
R$ 1,00
Projeto 2004 2005 2006 2007
REDES DE COOPERACAO* 204921 | 3216690 | 1727526  4.235.044
EXTENSAO EMPRESARIAL* 193.501 | 3.413294 | 1537060 3252442
EXECUCAO DAS ACOES ADMINISTRATIVAS DA JUNTA COMERCIAL | 1.815329| 1793343 1.874.843| 1.866.116
PLANO ESTRATEGICO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL — CP 1.582.839
PROJETOS SETORIAIS* 2295 319.057 1125 | 1.398.841
APOIO AO DESENVOLMENTO REGIONAL 1.000.000
EXECUCAO DAS ACOES ADMINISTRATIVAS DA SECRETARIA 809.664 815260 |  744.688 996.265
CADASTRAMENTO EMPRESARIAL INFORMATIZADO 564.116 760.000
PROMOCAO COMERCIAL 1.137.316 769.111|  383.613 671.745
APOIO AOS ARRANJOS PRODUTIVOS LOCAIS — APL* 256.920 807.111 57.664 469.570
CAPACITACAO EMPRESARIAL* 289.107 418.579 160.138 381.953
REORDENACAO TERRITORIAL - RUMOS 2015/RF7 305.900
PUBLICIDADE 673.552 218580 | 239.522 190.000
IMPLANTACAO E DESENVOLVIMENTO DE ESPACOS INDUSTRIAIS 26.672 196510 205913 144.247
SOCIEDADE DE GARANTIA DE CREDITO 5.680 150329 142,572
ELABORAR ESTUDOS DE REORDENACAO TERRITORIAL E 246 122,375
DESENVOLVIMENTO REGIONAL
APOIO AO FOMENTO DE NOVOS INVESTIMENTOS 230 489 100.475
PORTAL E SALA DO EXPORTADOR 31.049 60.800
INCUBADORAS EMPRESARIAIS 1371 220 2357 49.040
CAPITALIZACAO SOCIO-ECONOMICA PERMANENTE 138 38.875
ORIENTAR E INCREMENTAR ACOES PUBLICAS PARA O 55 21.850
DESENVOLVIMENTO REGIONAL
GERENCIAMENTO DE CONVENIOS DE FRATERNIDADE 3.137 4.112 4.503 7.326
MANUTENCAO DO D.L DE RIO GRANDE 2722 2.884 3.592 4.750
GERENCIAMENTO DE ACOES DE COOPERACAO TECNICA 25 _—
INTERNACIONAL
CONCRETIZACAO DA INTEGRACAO DO RS NO MERCOSUL 83 1.530
PROMOCAO DAS RELACOES CONSULARES 188 394 68 1.425
ESCRITORIOS REGIONAIS 523
APOIO A INICIATIVAS MUNICIPAIS 883 303 303 475
ARTICULACAO COM AGENTES PUBLICOS E PRIVADOS E APOIO AS 211
EMPRESAS GAUCHAS
Total 5423258 | 12.126.315 | 7.539.108 | 17.809.303

Fonte: Cubos Portal DW e Lei Or¢camentéria Anual 2007

OBS: Entre 2004 e 2006 — Despesa empenhada. Em 2007 — Dotag@o com altera¢do
*No orcamento, esses projetos estdo subdivididos em trés tipos: um vinculado a Consulta Popular, outro ao

estudo Rumos 2015 e outro sem vinculacdo.

Tabela 7 — Valores dos principais projetos e atividades, grupo Investimentos

R$ 1,00
Projeto 2004 2005 2006 2007
IMPLANTACAO E DESENVOLVIMENTO DE ESPACOS INDUSTRIAIS 8.500 1.706.962 179.747 | 1.014.900
EXECUCAO DAS ACOES ADMINISTRATIVAS DA JUNTA COMERCIAL 639 17.926 1.400 419.000
APOIO AO DESENVOLMENTO REGIONAL 300.000
EXECUCAO DAS ACOES ADMINISTRATIVAS DA SECRETARIA 52.105 51.855 136.137
ESCRITORIOS REGIONAIS 20.350 66.750
APOIO A INICIATIVAS MUNICIPAIS 50.000
EMPRESA MAIS FACIL 27.000 27.000
Total 9.139 1.824.343 233.002 2.013.787

Fonte: Cubos Portal DW e Lei Or¢camentéria Anual 2007

OBS: Entre 2004 e 2006 — Despesa empenhada. Em 2007 — Dotag@o com altera¢do
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4.3 PLANO PLURIANUAL

A SEDALI esta associada aos principais desafios para o periodo de vigéncia do Plano
Plurianual (PPA) 2008-2011. Sendo uma Secretaria que interage com o ciclo produtivo,
qualquer estratégia de crescimento tem sua base na expansdo dos investimentos e exportacoes,
como forma de reduzir a vulnerabilidade do Estado do Rio Grande do Sul e fortalecer a

economia gaucha.

O PPA 2008-2011 apresenta trés eixos de acdo, a saber: (a) Desenvolvimento
Econdmico Sustentdvel; (b) Desenvolvimento Social; e (c) Financas e gestdo Publica. A
questao da Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais estda contemplada no
eixo (a) - diretriz estratégica “Desenvolvimento econdmico sustentivel: mais e melhores
empregos para os gauchos”, dentro das estratégias (9) “Atrair e promover investimentos nas
regides em apoio aos sistemas de produgdo local com base em planejamento estratégico” e

(10) “Estimular o empreendedorismo, associativismo e parcerias com o terceiro setor”.

Com relagdo a atracdo e promocao de investimentos, a SEDAI atuard através do seu
programa de apoio aos setores produtivos, promovendo a articulacio de empresas e
instituicdes publicas e privadas para incentivar a cooperacdo entre oOs agentes para

consolidagdo e dinamizagao dos arranjos produtivos locais.

Ja na estratégia de estimular o empreendorismo, o programa Redes de Cooperacao
atua no desenvolvimento da cultura associativa entre as pequenas empresas, garantindo
melhores condi¢cdes de concorréncia nos mercados. Atualmente existem 219 redes no estado,

e estd prevista no PPA a ampliacdo deste nimero para mais 345 redes até 2011.

Os programas constantes no Plano Plurianual 2008-2011, cujo 6rgao responsavel é a

SEDALI, sao os seguintes:

a) Articulacdo e Apoio aos Setores Produtivos — Visa agregar competitividade a
economia gaudcha, promovendo a diversificagdo, modernizacdo e complementacio
da estrutura produtiva do estado, além de apoiar a inovagao de setores produtivos

tradicionais e a estruturacdo de setores portadores de futuro, apoiar o
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b)

d)

desenvolvimento e a articulacdo de economias regionais e intensificar a atracdo e
promocgdo de investimentos privados ambientalmente sustentdveis. Uma de suas

acoes serd de responsabilidade da Caixa RS - Agéncia de Fomento;

Assuntos Internacionais — Objetiva qualificar as relagdes internacionais do
Governo do Estado e estimular o comércio internacional. Uma de suas agdes serd
de responsabilidade da Caixa RS - Agéncia de Fomento;

Financiamento ao Desenvolvimento Empresarial — Visa interagir com os setores
produtivos do Estado, atuando na expansdo ou na atracdo de novos
empreendimentos, disponibilizando uma série de linhas de financiamento para
contornar os problemas conjunturais e estruturais da economia estadual, agregando
competitividade e proporcionando uma insercao qualificada nos mercados. A sua
Unica a¢do, financiamento a industria, comércio e servigos agropecudrios, que
objetiva disponibilizar uma série de linhas de financiamento a esse setor
especifico, serd de responsabilidade da Caixa RS - Agéncia de Fomento. Como
esses financiamentos ndo incluem recursos do Tesouro do Estado, esse programa
nao possui recurso previsto no PPA;

Fomento a Estruturacdo Competitiva da Economia do Rio Grande do Sul —
Participar da constru¢do de um novo padrio de desenvolvimento sustentavel,
gerador de oportunidades de trabalho e impulsionado pela inovacdo tecnoldgica
com a diversificagdo e o adensamento de cadeias produtivas, além do aumento do
valor agregado dos produtos e servicos gaichos. Da mesma maneira que o
programa anterior, as acoes desse programa também serdo de responsabilidade da
Caixa RS - Agéncia de Fomento. Como as a¢des ndo requerem investimento por
parte do Estado, esse programa também nao possui recurso previsto no PPA;
Fomento Empresarial — Esta atividade visa implementar e consolidar o processo
permanente de apoio as empresas, especialmente as micro e pequenas, utilizando
instrumentos de fomento, assessoria técnica, capacitacdo e cooperagdo empresarial,
acesso ao crédito, profissionalizacdo da atividade com base ética dos negdcios,
estimulo ao empreendedorismo, modernizagdao de técnicas de gestdo e ampliacdo
da capacidade de inovagdo. E com isso, construir um ambiente integrado que
viabilize a implantagdo das diretrizes estaduais de desenvolvimento econdmico
sustentdvel e disseminando, de forma estruturada, informagdes de interesse
empresarial. Implementar, com base na legislacdo vigente, o sistema de registro

das empresas. Todas as acdes sdo de responsabilidade da propria SEDAL
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Tabela 8 — Valores previstos para o 6rgao, por programa e grupo de despesa, no PPA

2008 - 2011
R$ 1,00
Programas da SEDAI Tesouro %
Articulacio e apoio aos setores produtivos 6.043.844 8,17
Despesa Corrente 5.039.844 6,81
Despesa de Capital 1.004.000 1,36
Assuntos internacionais 2.720.000 3,68
Despesa Corrente 2.720.000 3,68
Fomento empresarial 25.810.624 34,87
Despesa Corrente 22.614.903 30,56
Despesa de Capital 3.195.721 4,32
Programa de Apoio Administrativo 39.438.603 53,29
Despesa Corrente 38.650.663 52,22
Despesa de Capital 787.940 1,06
Total do érgao 74.013.071 100,00

Fonte: PPA 2008 - 2011

Constam no orcamento 2008 os seguintes programas:

138 - PROGRAMA DE APOIO ADMINISTRATIVO

298 — ASSUNTOS INTERNACIONAIS

299 — ARTICULACAO E APOIO AOS SETORES PRODUTIVOS
308 - FOMENTO EMPRESARIAL

4.4 ANALISE DA BASE LEGAL

A Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais foi criada pela Lei n°.
10.356, de 10 de janeiro de 1995. A Secretaria tem sua origem na antiga Secretaria da
Agricultura, Indistria e Comércio, criada em 1935. Ao longo desse tempo, ela mudou de
funcdo e de nome algumas vezes. Em 1958, ela deu origem a Secretaria de Estado dos
Negocios da Economia. Em 1969, ela passou a se chamar Secretaria da Indudstria e Comércio
(SIC). No ano de 1991, o nome da Secretaria foi modificado para Secretaria do
Desenvolvimento Econdmico e Social, da qual surgiu a atual Secretaria, em 1995, a partir da

simples mudanca de denominag¢do definida por lei. No entanto, na prética ela foi uma fusdo de
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duas secretarias, a propria Secretaria do Desenvolvimento Econdémico e Social com a
Secretaria Especial para Assuntos Internacionais. Essa dltima foi extinta pelo art. 17 dessa

mesma lei.

No art. 1°, inciso II, alinea b, do Decreto n°. 35.808, de 31 de janeiro de 1995, que
dispde sobre a supervisdo dos 6rgaos da Administragdo Indireta prevista na Lei n°. 10.356,
consta que a Companhia Administradora da Zona de Processamento de Exportagdao de Rio

Grande - ZOPERG/RS fica sob a supervisdo do secretdrio de Estado da SEDAL’

Ja o decreto n°. 35.915, de 12 de abril de 1995, dispde sobre a estrutura bdsica da
Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais. A estrutura basica da SEDAI,

constante no art. 2°, € integrada pelos seguintes 6rgaos:

I - Orgios de Assisténcia e Assessoramento Direto e Imediato ao Secretario:
a) Gabinete;
b) Assessoria Juridica;
c¢) Assessoria de Comunicac¢do Social;
d) Assessoria Técnica;

II - Orgdo de Diregdo Superior:
a) Diretoria-Geral,

III - Orgdos de Execugio:
a) Departamento de Cooperacao e Negdcios Internacionais;
b) Departamento de Integragdo Latino-americana;
c¢) Departamento de Desenvolvimento Empresarial;
d) Departamento de Fomento aos Investimentos;
e) Departamento de Gestao da Inovacio;
f) Junta Comercial;

IV - Orgio de Apoio Administrativo:
a) Departamento Administrativo.”*

A Lei 12.697, de 04/05/2007, foi a tdltima a alterar a estrutura e as funcdes da
Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais. Ela dispde sobre a estrutura

administrativa do Poder Executivo do Estado do Rio Grande do Sul e, em seu ANEXO II,

define as seguintes atribuicdes para a SEDAI:

a) Atrag@o e incentivo ao investimento industrial, comercial e de servigos;
b) Apoio e promocdo de projetos que estimulem a geracdo de trabalho e renda;
c¢) Desenvolvimento industrial, comercial e de servigos;

? Portal da Legislacdo e Jurisprudéncia do Estado do Rio Grande do Sul, disponivel para os funcionarios da
Fazenda na pédgina interna da Secretdria da Fazenda.

* Portal da Legislagdo e Jurisprudéncia do Estado do Rio Grande do Sul, disponivel para os funciondrios da
Fazenda na pédgina interna da Secretdria da Fazenda. Art 2° do decreto n°. 35.915, de 12 de abril de 1995.
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d) Registro de empresas;

e) Apoio ao empreendedorismo e a competitividade de micro e pequenas
empresas;

f) Apoio e desenvolvimento de projetos empresariais na area de gestdo e de
tecnologia da informagao;

2) Relacionamento econdmico, de integracdo comunitdria com outros paises e
organismos internacionais;

h) Promog¢do do comércio exterior;

i) Fundos de desenvolvimento;

j) Promocdo do aumento da competitividade da economia estadual; e

k) Articulacdo de atividades relacionadas com gestdo de setores estratégicos e
inovadores, objetivando a agregacdo de valor a producdo e complementacdo da
matriz produtiva’

O Decreto n°. 45.039, de 04 de maio de 2007, dispde sobre a supervisdo dos 6rgaos e
entidades da Administragdo Indireta prevista na Lei n°. 12.697. No art. 1°, consta que fica
sujeito a supervisao do secretdrio de Estado da Secretaria do Desenvolvimento e dos Assuntos

Internacionais, observada a 4rea de atuagdo que estiver enquadrada a sua principal atividade:

a) Companhia Administradora da Zona de Processamento de Exportacdo de Rio
Grande - ZOPERG/RS;
b) Caixa Estadual S.A. - AGENCIA DE FOMENTO/RS; [...]°

> Portal da Legislagdo e Jurisprudéncia do Estado do Rio Grande do Sul, disponivel para os funciondrios da
Fazenda na pédgina interna da Secretdria da Fazenda. Lei 12.697, de 04/05/2007.

® Portal da Legislagdo e Jurisprudéncia do Estado do Rio Grande do Sul, disponivel para os funciondrios da
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5 REFERENCIAL TEORICO SOBRE O ORCAMENTO

5.1 O CONCEITO DE ORCAMENTO-PROGRAMA

Em documento de 1959, a ONU conceituava o Orcamento-programa como:

Um sistema em que se presta particular atenc¢do as coisas que um governo adquire, tais
como servicos pessoais, provisdes, equipamentos, meios de transporte etc., ndo sao,
naturalmente, sendo meios que emprega para o cumprimento de suas funcdes. As copias que
um governo realiza em cumprimento de suas funcdes podem ser estradas, escolas, terras
distribuidas, casos tramitados e resolvidos, permissdo expedidas, estudos elaborados ou
qualquer das inumeras coisas que podem ser apontadas. O que ndo fica claro nos sistemas
orcamentdrios € esta relacdo entre coisas que o governo adquire e coisas que realiza

(MARTNER, 1972).

A questdo central da defini¢cdo acima — énfase nas realizacdes — ndo se constituia em
novidade, pois ja era defendida pelos reformistas americanos do inicio do século. A
originalidade do Or¢camento-programa estava na sua organicidade, isto é, possuia todos os
componentes bem articulados, o que lhe possibilitava reais chances de implantagcao
generalizada em substituicdo ao antigo e arraigado or¢amento tradicional. Uma definicdo
classica que esclarece bem a nova concepcdo foi concebida para a performace budget

americano:

Um or¢amento de desempenho é aquele que apresenta os propdsitos e objetivos para
os quais os créditos se fazem necessdrios, os custos dos programas propostos para atingir
aqueles objetivos e dados quantitativos que mecam as realiza¢des e o trabalho levado a efeito

em cada programa.

Estdo nessa definicao os elementos essenciais do Or¢amento-programa:

a) Os objetivos e propdsitos perseguidos pela instituicao e para cuja consecucdo sao

utilizados os recursos orcamentarios;
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b) os programas, isto €, os instrumentos de integracdo dos esforcos governamentais
no sentido da concretizacao dos objetivos;

c) os custos dos programas medidos através da identificagdo dos meios ou insumos
(pessoal, material, equipamentos, servigos etc.) necessarios para a obten¢ao dos
resultados;

d) medidas de desempenho com finalidade de medir as realizacdes (produto Final) e

os esfor¢os despendidos na execugao dos programas.

O diagrama mostra como se relacionam as partes principais do sistema anteriormente

descrito.
Objetivo
.| Programa
Medida de
desempenho <
Produto
Final <

A

Custo <

Figura 2 — Diagrama dos principais componentes do Orcamento-Programa
Fonte: GIACOMONI, 1997, p. 144.

O manual da ONU assim descreve o inter-relacionamento dos componentes do

Orgamento-programa:

Em primeiro lugar, estabelecem-se programas e atividades significativos para cada
funcdo confiada a uma organizacdo ou entidade, a fim de indicar exatamente os objetivos
perseguidos pelos diversos 6rgdos. Segundo, o sistema de contas e de gestdo financeira passa
a ser correlacionado com essa classificagdo. Terceiro, em relacdo a cada programa e suas

subdivisdes operacionais, estabelecem-se medidas de programas e de trabalho que permitam

avaliar o rendimento (NACOES UNIDAS, 1959).
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Parece ter ficado claro, pois, ha proximidade conceitual entre performace bugget
americano e o orcamento por Programa e Realiza¢des concebido e difundido pela ONU. Nas
suas experiéncias praticas, ambos os sistemas voltaram-se especialmente para a adog¢do da
classificacdo programadtica, com éxito, alids, pois tal classificacdo estd hoje praticamente
universalizada. J4 na parte da mensuracdo do trabalho e dos produtos finais, os resultados

foram modestos, inclusive na area federal americana.

O PPBS - Planing, Programming and Budgeting System (Sistema de Planejamento,
Programac¢do e Or¢amento) surgiu cobrindo dreas negligenciadas pelo Or¢camento-programa.
David Novick, um de seus principais formuladores, assim o define: “O PPBS se caracteriza
pela énfase nos objetivos, nos programas, nos elementos dos programas, tudo estabelecido em

termos de produto.” (NOVICK, 1973, p. 16).

Charles L. Schultze, outro autor bastante identificado com o PPBS, visando diminuir a
euforia dos partidarios e o impeto dos criticos, trata o novo sistema como “[...] apenas um
instrumento para auxiliar o administrador a tomar decisdes.” (SCHULTZE, 1974, p. 5). Ainda

segundo 0 mesmo autor, 0s requisitos para a implantacdo do PPBS sdo os seguintes:

a) explicitar de forma mais precisa possivel os objetivos basicos de cada programa.
Precisdo aqui significa questionar realmente que resultados se pretendem alcancar.
O objetivo de um Programa Rodovidrio ndo deve ser, por exemplo, construcao de
estradas simplesmente, mas o transporte de pessoas e bens, de forma eficaz e
segura, isto €, um objetivo superior;

b) identificar o produto final de cada programa para representar adequadamente os
objetivos inicialmente tracados. Voltando ao exemplo do Programa Rodoviério,
construir n quildometros de estradas ndo sdo boa indicacdo do produto final do
programa. O indicador adequado para um programa que objetiva transporte eficaz
e seguro sdo as horas de viagens economizadas, o nimero de acidentes evitados
etc.;

¢) em cada programa devem aparecer consignados fodos os custos envolvidos na
consecucdo dos objetivos. Para tal, em muitos casos deverdo ser analisados os
custos que extrapolam o periodo do or¢amento anual;

d) andlise das alternativas € um requisito-chave no PPBS. Sempre que possivel

devem ser cotejadas alternativas de forma que seja possibilitada a identificacio
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daquela que maiores vantagens apresentam em termos de eficicia e de economia.
Se o objetivo, por exemplo, for o da agilizacdo do escoamento de safras agricolas,
a alternativa rodovidria deve ser cotejada com a alternativa ferrovia e até com a
hidrovia caso exista;

e) o ultimo requisito recomenda a aplicacio do método em todos os 6rgdaos do
governo de forma sistemdtica, objetivando enquadrar, nesse processo, 0 maior

nimero de decisdes orcamentdrias, no menor prazo de tempo (SCHULTZE, 1974).

O Orcamento-programa e o PPBS sdo sistemas inconcilidaveis? Wright (1974, p. 49)
acredita que ndo: “[...] posso afirmar que o Org¢amento-programa € um pré-requisito
necessario a implantagao do PPBS.” Na verdade, nem o Orcamento-programa pode substituir
a forma tradicional de orcamentagdo por objeto de despesa, nem o PPBS pode tomar o lugar
do Orcamento-programa, ji que cada um desses trés sistemas orcamentdrios fornece
diferentes informacdes, as quais, entretanto, sdo altamente interdependentes entre si. O
relacionamento entre os trés tipos de or¢amento, a partir das informacdes geradas por cada
um. Segundo os autores dessa concep¢do, Lyden e Miller (1982), para entender plenamente a
operacdo de uma organizagdo, necessitamos conhecer seus objetivos e metas, as atividades
que possibilitam alcangar esses objetivos, a combinacdo de recursos que sdo utilizados, as
unidades organizacionais responsaveis pela producdo dessas combinagdes, os resultados
produzidos e os impactos determinados pelo processo, o orcamento de desempenho no
processamento (atividades e produtos) e o orcamento por objeto de despesa ou item nos bens

e servicos supridos.

5.1.1 Orcamento tradicional x Or¢camento-programa

Apesar das dificuldades que cercaram a implantacdo do PPBS, boa parte de seus
elementos conceituais estd, presentemente, integrada no Org¢amento-programa, cuja feicdo
moderna, conforme ji afirmado, incorporou quase todas as idéias reformistas geradas,
especialmente, apds a Segunda Guerra mundial. O Orcamento-programa resultante dessas
modernas orientagdes ¢ mais ambicioso e, conseqiientemente, de mais dificil aplica¢do pratica

isso é compreensivel, pois aumentou a distancia a ser ultrapassada entre as formas tradicionais
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e modernas de orcamentacdo. No quadro abaixo, estdo sintetizadas as principais diferencas

entre o orcamento tradicional e o Orcamento-programa.

Orcamento tradicional Or¢amento-programa

1. O processo orcamentarioné dssociado dos processos de [1. O orgamento € o elo de ligagdo entre o planejamento &
planejamento e programacao. as funcées executivas da organizacéo.

2. A alocacdo de recursos visa a consecucio de
2. A alocacdo de recursos visa 8 aquisicdo de meios. objetivas e metas.

3. As decisdes orcamentarias sdo tomadas com base
3. As decisdes orgamentarias sdo tomadas tendo em vista |em avaliagGes e analises ténicas das alternativas
as necessidades das unidades organizacionais. possivels.

4_MNa elaboragdo do orgamento sio considerados todos
4. Ma elaboracdo do orgamento sdo consideradas as os custos dos programas, inclusive os que extrapolam o
necessidades financeiras das unidades organizacionais. exercicio.
5. A estrutura do orcamento da eénfase aos aspectos 5. A estrutura do orcamento esta voltada para os
contabeis de gestio. aspectos administrativos e de planejamento.
6. Principais critérios classificatdrios: unidades 6. Principal critério de classificacdo: funcional-
administrativas e elementos. programatico.
7. Inexistem sistemas de acompanhamento e medicdo do |7 Utilizacdo sistematica de indicadores e padries de
trabalho, assim como dos resultados. medicdo do traabalho e dos resultados.
8. O controle visa avaliar a honestidade dos agentes
governamentais e a legalidae no cumprimento do 8. O controle visa avaliar a eficiéncia, a eficaciae a
orcamento. efetividade das acdes governamentais.

Quadro 1 - Orgamento tradicional X Orcamento programa
Fonte: GIACOMONI, 1997, p. 146.

5.1.2 Limitacdes e criticas ao Orcamento-programa

Mesmo em sua concep¢do mais original, o Or¢amento-programa ja representava
significativo avango em relagdo aos sistemas orcamentarios vigentes. A riqueza conceitual do
novo modelo de orcamento era sua grande forca, mas, a0 mesmo tempo, uma forte limitagdo,
pois implicava vencer, além da natural resisténcia as mudangas, tipica da administra¢do

publica, as concepgdes e os principios de uma area cheia de tradig¢des.

Apo6s a implementacgdo da classificagdo programatica, o que foi alcangcado sem muitos
problemas na maior parte dos paises e instituicdes, surgiu uma dificuldade concreta: a adogao
de padrdes de medicao do trabalho, especialmente a definicdo dos produtos finais. Para o
Orcamento-programa, a defini¢do dos produtos finais € fundamental, € o que dé significado ao
sistema e €, por sua vez, seu fator mais limitante. Em primeiro lugar, ha a necessidade de que
0s novos conceitos sejam conhecidos por todos os Orgdos executores de atividades e

programas, bem como por todos os técnicos que elaboram e avaliam projetos e programas e
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por todas as autoridades que tomam decisdes. Em segundo lugar, as proprias dificuldades em
identificar produtos finais fazem com que sejam apressadamente apontados como tal,
verdadeiros produtos intermedidrios ou produtos de segunda linha, que certamente perderdo
na comparacdo com outros produtos finais, quando do cotejamento dos programas a serem
contemplados com recursos. Em terceiro lugar, certas atividades relevantes do estado sdao
intangiveis, seus resultados na agdo se prestam a medi¢des; um sistema orcamentirio que
valoriza sobremaneira a quantificacdo dos produtos finais pode, nesses casos acabar

induzindo decisdes de alocagdo de recursos grosseiramente equivocadas.

O Orgamento-programa estava as voltas com essas limita¢cdes no plano da mensuragdo
fisica quando houve a tentativa de implantacdo do PPBS no servico federal americano. As
ambicdes do novo sistema significaram novas limitagdes. Uma das principais aparecia junto
ao primeiro dos requisitos do PPBS: a identificacdo dos objetos e propdsitos do governo. O
novo sistema orcamentario recomenda a utilizacdo de andlise cientifica na definicdo dos
objetos governamentais, o que acaba sendo impossivel de ser feito, pois a escolha dos
objetivos resulta de juizos de valor havendo, ainda muita motivacdo politica no processo de

decisao.

Na opinido de Schick (1977 apud GIACOMONI, 1997), autor identificado com a
doutrina do PPBS, o fracasso da tentativa de introducdo do sistema na administra¢do civil

americana deveu-se, especialmente a erros na estratégia de implantacgao.

A morte do PPBS resultou de multiplas causas, mas qualquer delas isoladamente
produziria o mesmo efeito. Morreu em virtude da maneira por que foi introduzido, por cima
do muro e sem muita preparagdo. Morreu por causa da arrogante insensibilidade dos novos
homens no poder as tradi¢des orcamentdrias, as lealdades institucionais e s relagdes pessoais.
Morreu por falta de adequado suporte e lideranca com parcos recursos investidos. Em seu
apogeu, a equipe do Bureau de or¢camento encarregada de orientar e promover o esfor¢co
governamental ndo ia além de doze profissionais. O PPBS morreu por deficiéncias de bons
analistas e de dados e por exigir muito tempo para suprir o déficit. As causas do passamento
do PPBS foram tdo variadas e numerosas quanto as perspectivas daqueles que estudaram a

débacle (SCHICK, 1977 apud GIACOMONI, 1997).
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A lista de Schick (1977 apud GIACOMONI, 1997) continua: o Bureau de Or¢amento
ao implantar o PPBS simplesmente transplantou os procedimentos vigentes no Departamento
da Despesa, sem considerar as particularidades dos departamentos civis. Além disso, o
sistema todo foi concebido sem levar em conta a participacdo do Congresso no processo
or¢camentdrio. De todas as causas do fracasso, a principal, segundo o autor, foi a resisténcia
empreendida pelos orcamentistas que os técnicos do PPBS (economistas, analistas de sistemas

etc.) nao souberam vencer.

Wildavsky (1974), geralmente apontado como o mais severo critico do PPBS, ndo
concorda com tais justificativas e afirma que os defeitos do sistema estdo no plano dos
principios, ndo na implementacdo. Com duas classes de argumentos ataca os principios do
PPBS. Em primeiro lugar, o critério que preside a elaboragdo dos orcamentos é o
incrementalismo, isto €, grande parte dos recursos é apropriada em programas antigos, ja
objetos de andlises e decisOes anteriores, € 0s novos programas t€ém de competir em busca dos
poucos recursos disponiveis, o chamado incremento anual. O or¢camento seria entdo uma
espécie de iceberg, cuja grande parte submersa estd sempre comprometida e “a salvo” das
avaliacoes (WILDAVSKY, 1974). Para operar adequadamente, o PPBS necessitaria de uma
realidade bem diversa, onde os programas seriam permanentemente reavaliados e substituidos
caso ndo produzissem os resultados desejados. No outro argumento, Wildavsky critica o

PPBS por pretender enquadrar as grandes decisdes em processos racionais e cientificos.

Escreve o autor:

PPBS € como a equacdo simultinea de interven¢do governamental na sociedade. Se
alguém define precisamente os objetivos, se encontra medidas quantitativas para
eles, se especifica meios alternativos de alcanca-los com diferentes tipos de recursos,
e se os ordena de acordo com as conveniéncias, terd resolvido os problemas sociais
daquele periodo. Esse alguém terd apenas que manter o orcamento atualizado a cada
ano. (WILDAVSKY, 1974, p. 206-207).

Ao buscar esse tipo de racionalidade, o PPBS seria irracional, pois ignoraria as forcas
dos grupos de pressdo e as influéncias politicas que cercam o processo decisorio

governamental.
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5.2 ORCAMENTO BASE ZERO

O orcamento base zero é um processo de planejamento e de or¢camento de cima para

baixo, debaixo para cima e, de novo, de cima para baixo:

De cima para baixo porque a direcao tem que determinar as metas e os objetivos de
cada entidade organizacional importante e estabelecer as diretrizes operacionais gerais e os

niveis de despesa aceitdveis para a consecugdo dos objetivos.

Debaixo para cima porque os administradores operacionais responsdveis por cada
atividade tém a oportunidade de avaliar suas préprias operagdes e recomendar uma alternativa

de acdo para atingir os objetivos da organizagao.

De cima para baixo, de novo, porque a direcdo pode ouvir as recomendacdes e as
prioridades estabelecidas pelas organiza¢des operacionais, fazer quaisquer mudangas que

queira fazer e alocar os recursos da organizacao de acordo com isso.

O Orcamento Base Zero pode ajudar a administracdo a desenvolver um sistema de

controle inteiramente integrado que:

a) estabeleca metas e objetivos bem definidos;

b) meca o progresso em direcdo a estas metas e a estes objetivos;

¢) indique uma acdo positiva necessaria se o desempenho se desviar do plano e do
orcamento;

d) tenha um potencial de maior aperfeicoamento.

O Orcamento Base Zero exige o estabelecimento de metas e objetivos para a
organizacdo, e depois define as metas e os objetivos microecondomicos de cada atividade. Da
medidas de orcamento e de desempenho e estabelece objetivos operacionais, de modo que os
sistemas de controle e de relatérios da administracdo possam indicar variacdes tanto de
or¢amento quanto de desempenho. Estas variacdes na unidade or¢amentéria ou no centro de
custo podem ser avaliadas detalhadamente analisando-se as vérias atividades e a série de

pacotes de decisdo que servem de base para a determina¢do do or¢amento do centro de custo e
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das capacidades de desempenho, podendo, portanto, ajudar a identificar precisamente a a¢ao
especifica que se faz necessdria e que sO possa afetar algumas atividades executadas. A
avaliacdo detalhada das medidas de desempenho € especialmente importante nas atividades
gerais, de servicos e de apoio que se prestam ao or¢camento base zero, pois as variagdes
or¢camentdrias destas operacdes sdo maus indicadores de desempenho. O orcamento base zero
também ajuda o trabalho de auditoria operacional da administracdo, identificando problemas e
areas de melhora potencial operacional e o dos lucros, bem como aumentando a eficiéncia e a

eficdcia da prépria auditoria operacional.

Talvez o maior impacto a longo prazo do orcamento base zero sobre o aumento da
eficiéncia administrativa venha a ser sentido quando a filosofia bésica a os procedimentos de
andlise forem completamente absorvidos pelo pensamento ou psique administrativa. O
diciondrio Webmaster define “psique” como “a mente considerada como um sistema organico
que atinge todas as partes do corpo e que serve para ajustar todo o organismo as necessidades
e exigéncias do ambiente”. Apds passar varias vezes pelo processo do orcamento base zero,
muitos administradores adquirirdo o hédbito de avaliar maneiras alternativas de resolver um
problema, considerando diversos niveis de esforco e avaliando a importancia relativa e as
prioridades dos problemas e das necessidades que estejam competindo pela atengdo e pelos
recursos limitados — ndo s6 durante o processo formal de planejamento e de orcamento, mas

também durante o ano operacional, a medida que se virem diante de situagdes que se

modifiquem.

Logo o orcamento base zero é um processo administrativo pritico e uma parte da
psique que vai além da faixa das técnicas tipicas de planejamento e orcamento, tendo um

impacto sobre todos os segmentos da administragao.

5.2.1 Finalidade do orcamento base zero

Na maioria dos casos, os planos e or¢camentos sdo elaborados tomando-se o nivel atual
de operacdes e de custos, e adicionando ajustes “automdticos” ao nivel atual, como aumentos
de ordenados. E depois pedindo autorizacdo para os programas e as despesas adicionais. Este

processo ndo exige que examinemos detalhadamente as operagdes e os niveis de despesa
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atuais, tem levado a orcamentos cada vez maiores e transfere o Onus da prova para o

progresso de exame pela direcdo para alterar as solicitagdes de dotagdes orcamentdrias.

O conceito de or¢camento base zero, exige que cada administrador justifique todo o seu

pedido de dotagdo detalhadamente, e que transfere o énus da prova para cada administrador,

que terd que justificar porque deve gastar dinheiro. Este processo exige que todas as

atividades e operacdes sejam identificadas em “pacotes de decisdao”, que serdo avaliados e

priorizados pela ordem de importancia através de uma anélise sistematica.

O que € que o orcamento base zero fara pelos chefes de divisao?

a)

b)

d)

a identifica¢do de 100% de cada atividade e de cada operacdo (chamada orcamento
base zero) exige que cada administrador avalie e leve em consideracdo a
necessidade de cada func¢do e diferentes niveis de esforco e maneiras alternativas
de se executar cada fungdo;

cada administrador de centro de custo ou de atividade terd a oportunidade de
avaliar em profundidade suas operagdes, de avaliar alternativas e de comunicar sua
andlise e suas recomendagOes a instancia superior para exame e consideracio,
visando ao estabelecimento das dotacdes or¢camentdrias;

uma vez identificados os pacotes de decisdo e priorizados de acordo com sua
prioridade, as mudangas dos niveis de despesa necessarios para os orcamentos das
divisdes ndo exigem a reciclagem dos insumos do or¢camento, mas o pacote de
decisdo identifica as atividades ou operacdes (pacote de decis@o) a serem
acrescentadas ou eliminadas;

a lista de pacotes de decisao priorizados pode ser usada durante o ano operacional
para identificar atividades a serem reduzidas ou expandidas se os niveis
permissiveis de despesa forem alterados ou se os custos reais se desviarem dos

orcados.
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5.2.2 Filosofia e conceitos gerais do orcamento base zero

5.2.2.1 Conceito de pacote de decisao

Um pacote de decisdo identifica uma funcdo ou uma operacdao separada de modo
definitivo, para a avaliacdo e a comparagdo, pela administracdo, com outras funcoes,
incluindo conseqiiéncias do ndo-desempenho da funcdo, alternativas de agdo e custos e
beneficios. Os pacotes de decisdo serdo definidos em niveis operacionais ou funcionais, em
nivel de centro de custo ou abaixo dele na maioria das divisdes, onde se possam identificar e

avaliar, com algum sentido, partes separadas de uma operacao.

Existem dois tipos de alternativa que devem ser levados em considera¢do quando do

preparo dos pacotes de decisao:

Diferentes maneiras de se executar a mesma funcdo. Esta andlise identifica maneiras
alternativas de se executar uma fun¢do. A melhor alternativa é escolhida e as outras sdo postas
de lado:

Se for escolhida uma alternativa para a maneira de se executar uma fung¢io, a maneira
alternativa deverda aparecer no pacote de decisdo e a maneira atual deverd aparecer como

alternativa.

S6 € preparado um pacote de decisdo. Este pacote mostra a maneira recomendada de
executar a funcado e identifica as maneiras alternativas levadas em considera¢do, dando uma

breve explicacdo de por que elas ndo foram escolhidas.

Diferentes niveis de esforco para a execugdo da fungdo. Esta andlise identifica niveis
alternativos de esfor¢co para a execug¢do de uma funcdo especifica ou relacionada. Deve-se
estabelecer um nivel minimo de esfor¢o e identificar niveis de esfor¢o adicional como pacotes

de decisdo separados:

Este pacote de nivel minimo de esfor¢o pode ndo atingir completamente o objetivo da

funcdo (mesmo os pacotes de esfor¢co adicional propostos podem nao atingi-lo devido a niveis
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orcamentdrios e de realizacdo realistas), mas deve identificar e atacar os elementos mais
importantes. Em muitos casos, o nivel minimo de esforco estaré entre 50 e 70% do atual nivel
de operacdes. (uma excecdo a esta regra seriam as funcdes ou operagdes de inicio de

atividades que ndo estivessem no seu ritmo normal no ano orcamentario anterior).

O pacote de nivel minimo de esfor¢o teria que ser escalonado numa posi¢do mais alta
que os niveis de esforco adicional para que a eliminacdo destes pacotes priorizados em
posicdes mais baixos nao impedisse o desempenho dos pacotes priorizados em posi¢des mais

altas.

Os administradores devem levar em consideracdo ambos os tipos de alternativas na
identificacdo e na avaliagdo de cada fun¢do. Os administradores geralmente identificardo
primeiro, diferentes maneiras de se executar a mesma funcdo e depois avaliard diferentes
niveis de esforco para a execucdo da fungdo qualquer que seja o método ou a maneira

escolhida.

5.2.2.2 Priorizacao dos pacotes de decisdao

Esta parte sugere alguns procedimentos de priorizagdo que podem ajudar cada
administrador a escalonar seus pacotes de decisdo. O processo de priorizagdo procura dar a
administracdo uma técnica de alocacdo de seus recursos limitados, respondendo as seguintes

perguntas:

Que objetivos devemos procurar atingir?

Quanto devemos gastar nesta tentativa?

A administragdo pode tentar responder a esta pergunta tomando os pacotes de decisdo
identificados e os listando (escalonando) por ordem decrescente de beneficio para cada
organiza¢do. A administracdo poderia, depois disso, identificar tanto os beneficios a serem
auferidos em cada nivel de despesa e as conseqii€éncias da ndo-aprovacdo de outros pacotes

priorizados abaixo daquele nivel de despesa.



UFRGS - UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL 39

A priorizagdo inicial dos pacotes deve ser feita no nivel organizacional onde os
pacotes forem preparados, a fim de permitir a cada administrador a avaliacdo da importancia

relativa de sua propria funcdo ou de suas proprias operagdes.

Esta priorizacdo serd examinada em niveis organizacionais mais altos e usada como
orientacdo para a combinacdo das priorizacdes. Nos niveis organizacionais mais baixos, as
prioridades podem ser feitas por um individuo se ele tiver um conhecimento detalhado das
dreas em questdo. Mas nos niveis mais altos, a especializa¢do necessdria para priorizar os

pacotes pode ser obtida melhor com uma comissao.

Pode-se esperar que surjam duas dreas de problemas durante a implantacao inicial do

processo de priorizagao:

a) os administradores podem ter alguma dificuldade conceitual de priorizar pacotes
que considerem ‘“necessidades” e podem expressar preocupacdo quanto a sua
capacidade de julgar a importancia relativa de funcdes diferentes, pois muitos
pacotes exigem julgamento subjetivo;

b) o numero de pacotes de decisdo pode ser muito grande para o tempo de que dispde

administracdo para avaliar e priorizar completamente os pacotes.

A dificuldade e o tempo gasto na priorizacdo dos pacotes podem ser reduzidos se os

administradores:

a) ndo se concentrarem na priorizacdo de pacotes de alta prioridade ou que sejam
“necessidades” e estiverem bem dentro das diretrizes de despesa (que ndo as
destinadas a garantir que todas as alternativas, oportunidades de reducdo de custos
e aperfeicoamento operacionais forma analisadas e incorporadas corretamente),
mas se concentrarem em fungdes e niveis de esfor¢o separados;

b) ndo passarem muito tempo se preocupando se o pacote 4 é mais importante que o
pacote 5, s6 se assegurando de que os pacotes 4 e 5 s@o mais importantes que o

pacote 15, que o 15 é mais importante que o 25 e assim por diante.

A priorizagdo dos pacotes em cada nivel organizacional permite que os

administradores responsaveis avaliem a oportunidade de vérios niveis de despesa em todo o
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processo de planejamento e orcamento. Serdo escolhidas equipes formadas por chefes de
departamentos e de divisdo para ajudar os administradores a preparar e priorizar 0s pacotes,

devendo-se procura-las no caso de surgir qualquer divida relativa ao orgamento base zero.

Muitos analistas consideram que a maior contribui¢io do Orcamento Base Zero € o
aspecto de priorizagdo. Sem duvida, numa conjuntura de cortes, obrigarem os Orgdos a
priorizar é fazer com que eles proprios digam onde deve ser cortado, o que, se ndo torna a

amputacao menos dolorosa, pelo menos reduz o conflito e a responsabilidade de quem decide.

Entretanto, a prioriza¢do ndo € a unica caracteristica do Base Zero. Alias, se formos
levar em conta a imagem divulgada por seu idealizador ou por seu propagandista mais
entusiasta, o Presidente Jimmy Carter, constataremos que o OBZ é de uma pretensao que nao
tem tamanho: quer avaliar todos os gastos do governo como se estivéssemos no primeiro dia

da criagdo, isto €, a partir do Zero (PYHRR, 1977).

A técnica procura organizar de maneira coerente e vendavel alguns conceitos e
instrumentos que j& possuem foro de cidadania na arte da administragdo, tais como a
identificacdo de unidades reais de decisdo, a elaboracdo de alternativas e a defini¢do de
prioridades. Estes elementos e a forma de sua organizacdo constituem o essencial do
Orcamento Base Zero (TAYLOR, 1977 apud RABELLO, 1980a). Para cada unidade de
decisao sdo oferecidas alternativas de gastos, as quais sdo classificadas dentro de uma escala

de prioridades.

A aplicacdo do orcamento serd bem util para a tomada de decisdes, principalmente
numa situacdo em que os recursos obteniveis ndo sdo suficientes para financiar o nivel
corrente de gastos, ou giram muito estreitamente em torno dele. Mas naturalmente, essa
utilidade vai depender do grau de realismo com que o procedimento fora desenhado e
aplicado, em cada caso concreto, na luta nada féacil contra a tendéncia irrefredvel do
formalismo. E tudo indica que o componente mais vulnerdvel a essa endémica doenga é

justamente a pedra angular do sistema: a unidade de decisao.

Na hipétese de implantagdo do orcamento Base zero, os projetos e atividades
poderiam automaticamente ser tomados como unidades de decisdo. A esse respeito é bom

lembrar que, no proprio departamento de Defesa dos Estados Unidos, laboratério de onde
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emergiu o sofisticado orcamento-programa da década de 60, ao se introduzir o base zero a
estrutura Programadtica serviu apenas para os niveis superiores de agregacdo. Como unidades
de decisdo, efetivamente, foram tomadas as divisdes administrativas, para os gastos correntes,

e itens de despesa, para os investimentos (QUESTSCH, 1978 apud RABELLO, 1980a).

Nada impede, porém, que a estrutura programdtica seja utilizada como estrutura de
unidades de decisdo, desde que haja uma superposicao real dos agrupamentos para efeito de

decisao orcamentarias.

Igualmente delicado € o problema da formulagdo de niveis alternativos de
financiamento para cada unidade de decisdo. Geralmente o esquema aponta para a elaboragdo
de uma proposta ao nivel minimo, abaixo do nivel corrente, outra no nivel corrente e outra em

termos de acréscimos ao nivel corrente.

Sua racionalidade ndo estd no uso de sofisticados instrumentos de analise, mas no fato
de ser uma pratica que, nas condi¢des existentes, € a que obtém o resultado mais satisfatério,

ao menor custo financeiro, administrativo e politico.

Parece fora de divida que as despesas advindas com a criacdo de atividades novas ou
com o incremento das ja existentes ndao poderdo figurar com as trés alternativas de
financiamento mencionadas, quer seja porque ja representam um acréscimo ao or¢amento
corrente, quer porque ainda ndo fazem parte da estrutura de unidades de decisdes, ou ainda
porque inexiste uma base corrente para esses casos. Desse modo, a atividade nova, representa
um componente de acréscimo em uma unidade de decisdo ja existente, integrando o seu nivel
aumentado ou incrementado. A mesma coisa se pode dizer para os projetos novos constituidos

de despesas de custeio e que freqiientemente sdo denominados de projetos administrativos.

Num ambiente de recessdo, € de se perguntar se o Orcamento base zero se aplica as
despesas de capital, em particular no caso do governo. A resposta parece ser claramente
positiva. Poderia os projetos ser apresentados em trés alternativas de desenvolvimento ou seja:
ofereceu-se a hipdtese de desaceleracdo do projeto, a de seu prosseguimento normal, de
acordo com o cronograma aprovado, e a alternativa de promover-se 2 sua aceleracdo. E claro
que desse modo ndo seria razodvel a utilizacdo de percentuais fixos para a fixagdo do minimo

ou do maximo. Os projetos ndo podem ser encarados pura e simplesmente em que, definido
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um limite global para um conjunto de despesas, se possam efetuar cortes a partir da escala de
prioridades resultante da consolidacdo de pacotes. A inclusdo dos investimentos nesta
listagem, e, portanto no teto, implicaria prejulgamento de que ndo se buscardo fontes
alternativas para financia-los. Isto sem falar em outros problemas relacionados com 0 nosso

real estdgio em termos de decisdo e administragcdo de projetos.

Pacotes de decisdo e sua classificacdo numa escala de prioridades. Para cada nivel de
financiamento de uma unidade deve-se oferecer um conjunto de informacdes que auxilie o
exame da alternativa, basicamente referindo-se aos servigos que serdao ou deixardo de ser
oferecidos e as repercussdes sobre outras unidades. Uma primeira prioriza¢do, automética e
intrinseca ao sistema, ocorre do plano: o nivel minimo é o de mais alta prioridade, seguindo-
se-lhe o nivel corrente, e depois o incrementado. Na medida em que os pacotes vao sendo
revistos e consolidados pelos escaldes superiores, vai-se elaborando uma priorizacao agregada
e revista. A classificacdo consolidada dos pacotes em ordem de prioridade encontra uma
resisténcia justificada porquanto implica numa avaliacdo aberta da importancia de cada

unidade para os niveis organizacionais correspondentes.

A técnica recomenda que sejam as avaliacdoes efetuadas em colegiados, com a

participacdo dos responsdveis pelas unidades.

Problemas inerentes:

A anélise ndo comeca de zero. E mesmo os niveis definidos pelos pacotes de decisao
nao podem ser examinados muito apuradamente, principalmente se o seu nimero for muito
elevado. Para se ter uma idéia, no Estado da Gedrgia, quando foi introduzido o OBZ, apurou-
se 10.000 pacotes de decisao. Sem divida num caso desses, vale como nunca o principio da
administracdo por exce¢do, podendo-se, por exemplo, deixar que a priorizagdo va sendo
formada pelas avaliagdes sucessivas, através da cadeia hierdrquica e, ao final, examinarem-se
detidamente apenas as unidades que, por esse processo, devessem ser eliminadas ou

reduzidas.

Tratando-se de uma técnica administrativa, € ndo de planejamento (SCHICK, 1977
apud RABELLO, 1980a), o OBZ possui mais afinidade com o Or¢camento de Desempenho do
que com o or¢amento-programa propriamente dito. O orcamento de desempenho, com sua

énfase na mensuragdo de tarefas e no controle de custos, calcado na idéia de eficiéncia, e ndo
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na de eficdcia ou efetividade, pode ser visto como um precursor dialético do Base Zero, que,
por sua vez, pode ser encarado como a antitese do sistema integrado de planejamento-
programacgdo e orcamento, com seus programas inter-institucionais e plurianuais e a pretensao

de tudo submeter ao custo-beneficio macroecondmico.

O OBZ ¢ uma técnica orcamentaria com enfoque administrativo. A primeira
conseqiiéncia € que os principios basicos do OBZ devem ser adaptados a cultura e a estrutura
administrativas peculiares a cada organizacdo. A segunda € que, sendo uma técnica
or¢camentdria no sentido estrito, ndo alcangca o longo ou médio prazo, nido dispensando,

portanto, o uso de outras ferramentas caso se considere necessario o planejamento plurianual.

Uma das vantagens freqiientemente atribuidas ao Base Zero é a de que ele provoca, ou
até obriga, a participacdo dos escaldes operativos no processo or¢camentirio. Em outras
palavras, enquanto o orcamento-programa segue uma orientacdo de cima-para-baixo, o Base

zero seria um orcamento feito de baixo-para-cima.

O Base Zero realmente parece possuir um instrumental mais eficiente nessa inducao
participativa cuja chave estd, certamente, na producdo de alternativas e na priorizacao. Ha
quem reclame, entretanto, por uma maior orientacio de cima-para-baixo no OBZ, sob o

argumento de que:

a) as politicas publicas t€ém de ser formuladas nos niveis superiores de governo, além
de que;

b) recursos escassos tém de ser alocado pela cipula, sendo uma pretensao ridicula, e
uma perda de tempo, querer fazer um or¢camento de baixo-para-cima (MILLER,

1978).

Essa é uma colocagdo, um tanto, exagerada, embora se deva reconhecer que o grande
mérito do amplo envolvimento empreendido pelo OBZ estd como ja foi sugerido, em trazer
mais seguranca aos niveis superiores na realizacdo de cortes orcamentarios, que, no novo

procedimento, tem até um nome mais suave € menos traumatico: op¢ao pelo nivel minimo.

No Meéxico a técnica do OBZ utilizou como pacotes de decisdo os programas. O

resultado foi um or¢amento conciliado, composto e originado na base da unidade de produgdo
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e que se entrega a Secretaria de Planejamento e Or¢camento para uma compatibilizacdo final

com as grandes metas nacionais.

A metodologia OBZ surgiu com um unico propdsito na Texas Instruments, de ser um
instrumento para fazer reducdes no orcamento.

O Orcamento de Base Zero é uma evolugcdo natural, ndo uma revolugdo na
administracdo orcamentdria e se tornou um sistema que essencialmente incorpora o or¢amento
ao processo administrativo, constituindo ambos o0s conceitos; orcamento e sistema de

administracdo uma s6 idéia.

As decisdes de cardter orcamentdrio e as de indole administrativa se manipulam
conjuntamente. E, conseqiientemente, um conceito administrativo que envolve o orcamento
de forma permanente, em todos os niveis da organizacdo. Dentro desse sistema, o0s
administradores sd@o envolvidos na atividade or¢camentdria e os funciondrios or¢amentarios,

nas atividades basicas.

Ainda que o or¢gamento Base zero ndo seja nada conceitualmente novo, € um processo
que combinam muitos dos elementos de uma administracdo efetiva, por exemplo: a
identificacdo de objetivos, a avaliacdo de alternativas e de cargas de trabalho, medidas de

execug¢do, bem como o estabelecimento de prioridades.

Pyhrr (1977) define o Orcamento Base Zero, em primeiro lugar, como um processo de
tipo administrativo, em seguida, como um processo de planejamento e finalmente, como um

processo or¢amentario.

Este processo € aplicavel a todas as atividades, programas ou fungdes.

[...] um processo operacional de planejamento e avaliacdo orcamentdria que requer
de cada administrador uma justificativa detalhada, a partir de zero, sobre toda
solicitacdo de recursos. Todo administrador deve justificar qualquer quantia
solicitada, bem como o procedimento escolhido para executar o seu trabalho. O
processo requer assim, que todas as atividades e operacdes sejam identificadas em
pacotes de decisdes que sdo avaliadas e classificadas segundo ordem de importancia,
através de uma andlise sistemdtica. (RABELLO, 1980b, p. 71).

Quando o Orcamento base Zero é adequadamente implementado traz as seguintes

vantagens (YOUNG et al., [19--] apud RABELLO, 1980b, p. 71-72):
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- Maior envolvimento dos administradores no processo or¢amentdrio.
Consequentemente a comunicacdo interna entre os gerentes dos diversos
escaldes € bastante melhorada, aumentando também a compreensdo dos
administradores sobre os pardmetros orcamentarios;

- Ainda que empregando a mesma quantidade de recursos, a atencdo dos
administradores sobre os aumentos anuais, ¢ diminuida, passando a centralizar-
se mais sobre os resultados;

- Propicia um mecanismo que reduz racionalmente os recursos. Proporcionam
uma base onde situar os recursos internos de forma planejada e sistematica;

- Os novos programas propostos tém igual probabilidade de serem considerados e
levados avante, dos programas ja estabelecidos, pois todos sdo avaliados pelos
resultados obtidos o que d4 aos gerentes uma maior possibilidade de selecionar
alternativas;

- A confiabilidade do processo orcamentirio aumenta ji que oS programas
existentes sdo analisados como se fossem propostos pela primeira vez. Oferece
aos programas publicos respostas as demandas do contribuinte, através de um
incremento na produtividade e maior responsabilidade dos administradores.

O processo de Orcamento Base Zero se desenvolve com as seguintes caracteristicas:

Em primeiro lugar, adota a premissa fundamental que qualquer atividade incorporada
ao or¢camento tem a mesma possibilidade de ser financiada, ndo importando que corresponda
a programas ja implantados ou a novos. Para tanto a atengdo recai sobre as atividades da

empresa que possam ter um valor significativo.

Consta de quatro fases:

a) identificar as “Unidades de decisdo”;

b) analisar cada unidade de decisdo dentro de “pacotes de decisiao”;

c) avaliar e hierarquizar todos os pacotes de decis@o para obter a solicitacdo de
atribuigdes;

d) preparar detalhadamente os or¢camentos operativos de modo a refletirem os pacotes

de decisdo aprovados no or¢amento atribuido.

Identificar Unidades de Decisdo: Uma atividade significativa se define como uma
unidade de decisdo. Esta unidade pode ser ou um elemento da organizacdo, um projeto, um

programa ou um plano de trabalho que exija uma aten¢do particular e uma avaliagdo.
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Analisar Unidades Através de Pacotes: Em segundo lugar, os gerentes analisam e
descrevem cada unidade de decisdo em um ou diversos pacotes. O pacote de decisdo € a pedra
angular do conceito de avaliagdo orcamentdria de Base zero e consiste de um breve
documento que identifica e descreve cada unidade de decisdo, de tal forma que o gerente
possa avaliar a atividade envolvida e os beneficios respectivos, quando atribui os recursos.

O pacote de decisdo apresenta uma série de questoes:

Qual € o objetivo?

Qual é o meio proposto para a execugao?

Qual € o custo e o lucro?

Quais sdo as medidas de execucao e de rendimento?

Que alternativas existem para fazer o mesmo trabalho?

Apesar das perguntas serem simples, as respostas sao freqiientemente insatisfatorias. O
ponto bdsico para o processo or¢amentdrio € a identificacdo de alternativas. Existem e

alternativas necessdrias para a avaliacdo de cada pacote de decisao.

A primeira consiste em diferentes meios de executar a mesma func¢do e a segunda, em

diferentes niveis de esfor¢o para empreender o trabalho.

Os gerentes devem identificar e avaliar todas as alternativas existentes, escolherem o
método que considerem o melhor. Se, ao invés do método comum de operacao, for escolhida
uma alternativa, esta constard do pacote de decisdo e o método comum se identificard como

uma alternativa nio recomendada.

Caso o pacote de decisdo seja aprovado, o gerente de operagdes tem automaticamente
autorizagdo para modificar seu método de trabalho em funcdo daquele por ele recomendado.
Uma vez determinado a melhor forma de executar um trabalho, o gerente deverd também

identificar os diferentes niveis de execugao.

O gerente estabelece o nivel minimo de esforco. Por definicdo, tal nivel deverd ser
inferior a forma tradicional de executar um trabalho. A partir de entdo, caso for conveniente,
adiciona-se os niveis de esforcos superiores, os quais podem ser superiores ao nivel

tradicional.
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Definicdo de pacote: O pacote de decisdo pode ser definido como um nivel de
incremento dentro de uma unidade de decisdo. Assim sendo, podem existir diversos pacotes
dentro de uma unidade de decisdo. Os niveis de incremento s@o os que devem ser

hierarquizados a fim de se obter o financiamento das atividades.

Hierarquizagdo: um aspecto importante é o fato de ser o préprio gerente de operacdes
que efetua a hierarquizagdo das atividades, pois é ele quem possui maiores conhecimentos

sobre a operacdo e é o responsavel de levd-la a cabo. Entretanto, sua decisdo ainda serd

revisada por escaldes superiores antes de se ter a decisdo final.

Deste modo, a alta diretoria tem a seu dispor, todos os programas novos € comuns
analisados e uma listagem das prioridades estabelecidas pelos niveis inferiores da diretoria, o
que lhe dd condi¢des de identificar possibilidades de transferéncia entre os programas,
conhecendo os efeitos dos respectivos niveis de gastos, o que tem por conseqii€éncia uma nova

e melhor situac@o dos recursos para o novo or¢amento.

Preparar detalhadamente os Or¢amentos Operativos: Uma vez satisfeitas as fases
anteriores obtém-se uma cifra de gastos integrados por diferentes niveis, correspondendo a
Diretoria da entidade, definir 0 montante que integrard o orcamento detalhadamente, o qual

inclui a andlise das cifras, pelo seu objeto de gasto.

A vantagem desta técnica reside em que os diversos niveis propostos oferecem uma
perspectiva flexivel para a tomada de decisdo e no caso de se ter de modificar o montante
definitivo do or¢camento total, os diversos niveis de gasto analisados permitem uma regulagem

automadtica para a elaboracao do orcamento detalhado.

H4 outras experiéncias e possiveis comparagdes. O Orcamento Base-Zero foi,
inicialmente adotado em empresas privadas, como a Texas Instruments, no final dos anos 60,
e na Ambev e Grupo Pao de Acucar, no Brasil, mais recentemente. Enquanto no Grupo Pao
de Acucar a adocdo da técnica gerou apreensdo no Mercado, por levar a suposicdo de que a
empresa estaria em dificuldades, na Ambev, entretanto, a tentativa foi considerada bem
sucedida, apesar do ceticismo inicial dos funciondrios. Para tanto, houve um grande
investimento motivacional e técnico. As reunides para decidir os contingenciamentos foram

planejadas e realizadas com alto grau de organizacdo, com funciondrios de ambas as
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empresas-mae (Brahma e Antartica), havendo premiacdo salarial de acordo com o

desempenho individual.

Segundo Gomes (2000, p. 64), analisando o OBZ nas empresas privadas, a
metodologia “[...] d4 a administracio uma enorme base de dados de informagdo e para
andlises, e pode ser um 6timo instrumento auxiliar nas auditorias operacionais identificando
problemas e determinando dreas de melhora das operagdes e dos lucros e melhorando a
eficiéncia e eficdcia na auditoria operacional.” A mesma autora também enfatiza o papel dos
administradores nas decisdes tomadas, ndo podendo haver problemas de administracdo e
comunicacdo, além de ressaltar a linguagem essencialmente contdbil da metodologia.
Ressalva, ainda, que “[...] qualquer tipo de orcamento que for adotado por uma organizacao
nao dard resultado satisfatério se ndo houver um controle orcamentério eficiente e eficaz da

empresa. Esse controle deve ser utilizado como indicador estratégico de produtividade e

competitividade das organizacdes’.

5.2.3 Beneficios e aspectos negativos do OBZ

5.2.3.1 Beneficios

Na experiéncia americana, os beneficios e custos do Base Zero podem ser enumerados

como:

Em primeiro lugar, comparado com o Or¢amento por Programas, o OBZ € bastante
facil de ser compreendido, isto porque o OBZ ¢ mais limitado em seus objetivos e depende

menos de um grupo de técnicos em orcamento em nivel nacional.

O segundo beneficio € a flexibilidade. Pode ser implementado tanto em partes como
em todo, em entidades administrativas isoladas, ou em todo o setor publico. Constatou-se que
o OBZ é compativel com outros sistemas de administracdo ou de avaliacdo or¢amentdria
adotados, exemplo: com o Orcamento por Programas, ou de modo, complementar aos

sistemas de Or¢camento por Programas e ao de administracdo por Objetivos.
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O terceiro beneficio consiste em uma correspondéncia com as linhas da Organizagao.
Constréi-se sobre as diretrizes e realidades das organizagdes e envolve gerentes e analistas

dos varios escaldes.

O quarto beneficio consiste de uma maior participacdo dos gerentes na elaboracdo do
or¢camento, 0 que permite que a programacao seja mais real do que a obtida pelo sistema
tradicional de incentivos. Existem diferencas basicas entre o OBZ e o Or¢amento por
Programas, pois o primeiro é elaborado de baixo para cima, enquanto que o Orcamento por
Programas € feito de maneira oposta, cabendo aos gerentes apenas proporcionar informacoes

e buscar dados para o planejamento que € elaborado a nivel central.

Logo tal tipo de participagdo faz com que os gerentes estejam mais comprometidos

com as metas adotadas nos seus processos or¢amentarios.

O quinto beneficio consiste em que, o Or¢amento sendo baseado em objetivos, o que
nao € nada novo, pois ja constava do orcamento por Programas, faz com que os gerentes se
atenham mais ao tempo, ao custo e ao que estd realizando, o que propicia uma relacdo mais

clara entre custo e resultados.

O sexto beneficio € o de ser um incentivo a tomada de decisdes por parte dos gerentes,
pois estimula a imaginagdo para efetuar da melhor forma as a¢des bdsicas de uma entidade,

isto porque requer deles alternativas e outras formas de realizar o mesmo trabalho.

O sétimo e tultimo beneficio talvez seja o mais importante. O Or¢amento Base Zero
melhora a comunicag¢do na empresa e isto favorece aos gerentes dos escaldes médios e altos

uma melhor compreensdo do que se passa em sua organizagao.

5.2.3.2 Aspectos Negativos

O aumento do tempo gasto em sua elaboracdo. Exigindo de uma a quatro vezes mais
do empregado pela técnica tradicional de or¢amento, sendo que esse tempo ¢ maior na época

de sua implantacdo. Posteriormente, o custo € menor. Deve-se salientar também, que essa
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inversdo de tempo cobre o planejamento e a melhora na qualidade da informagdo

administrativa.

Um segundo custo relacionado com o anterior € o do planejamento adequado. No
Governo Federal do nosso pais, a fase de preparacdo do or¢camento dura trés meses € meio,
sendo esse tempo insuficiente para planejar bem os niveis de financiamento, selecionar os
objetivos e definir os métodos alternativos de execucdo. Dentre as solugdes propostas, foi

sugerido separar a etapa do planejamento da etapa de avaliagao do or¢amento.

O terceiro custo consiste de um aumento de documentacdo ou aumento de
justificativas de gastos. Este aumento de documentacdo, entre 20 e 800%, depende da

profundidade na qual os gerentes penetrem na defini¢do da unidade de decisao.

O quarto custo é a fixa¢io do nivel minimo. E muito dificil definir até que ponto um
programa ja ndo se aplica, ou se muitos dos programas ja implementados estdo baseados em
termos vagos ou muito amplos. Em conseqiiéncia, fez-se necessaria a escolha arbitraria de
porcentagens em torno de 80% ou 90%, sob o gasto comum de um programa, 0 que, ho
entanto ndo € correto, porque o conceito real de Base Zero implica na definicdo do ponto no

qual o Programa ndo € mais vidvel, o que na pratica, por razdes técnicas ¢ muito dificil.

O quinto custo € a dificuldade de implementagdo. A hierarquizacdo, pelas mesmas
razdes, incomoda aos funciondrios, pois todos pensam que seu trabalho ¢ da mais alta
prioridade. A hierarquiza¢do, no entanto, revela claramente, as prioridades da entidade, e os
administrados, sofrem um choque quando descobrem que seu programa nao € tdo importante

para a empresa.

O sexto custo consiste em que o base zero ndo favorece a coordenagdo externa entre
diferente entidades, ainda que o faca dentro de cada uma delas. Esta dificuldade levou a que

se buscassem solucdes, sendo uma delas criagdo de comités.

Reducdes de custo arbitrdrias nas fungdes de servicos e de apoio, sem um
entendimento completo das conseqii€éncias envolvidas, podem criar sérios problemas, e as
economias de custos podem ser insignificantes em comparacdo com os problemas de

arrecadagdo e prestacao ineficaz de servicos fundamentais.
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O processo de orcamento base zero consiste na identificacdo de pacotes de decisdo e
em sua prioriza¢do por ordem de importincia por meio de uma andlise de custo/beneficio.
Portanto o orcamento base zero pode ser usado em quaisquer atividades, funcdes, ou
operacdes em que se possa identificar uma relacao de custo/beneficio — mesmo que esta

avaliacdo seja altamente subjetiva.
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6 UMA AVALIACAO DA FERRAMENTA CBZ

A metodologia de programagdo or¢amentdria atualmente aplicada no Estado do Rio
Grande do Sul pode-se dizer que se aproxima da técnica utilizada no Orcamento-programa.
Essa modalidade de planejamento or¢camentaria como ja fora ponderado gera inimeros dbices
aos gestores dos recursos, além disso, outros inimeros problemas existem no orcamento que o

tornam tdo ficticio.

Logo a equipe Cota Base Zero DPO desenvolveu uma nova metodologia de
programagdo orcamentdria com énfase na gestdo administrativa, que seja uma ferramenta
aplicavel inicialmente na SEDAI. A metodologia que se desenvolveu, possui sua base na
teoria do Or¢amento Base Zero, porém com muitas modificagdes e evolucdes se utilizando de
conceitos e técnicas modernas de administragdo como o BSC — Balanced Scorecard. O intuito
deste projeto € avaliar o CBZ como ferramenta que apurard o montante ideal da cota de
custeio da Secretaria de Desenvolvimento e Assuntos Internacionais, tendo como parametros

o ajuste fiscal e a prestacao de servicos publicos eficientes e eficazes.

Em consonéncia com esses novos desafios de governo de alcangar o equilibrio fiscal,
surge a necessidade de se buscar uma nova metodologia de programar a execugdo do
or¢amento publico dentro da administracao publica, pois este € o primeiro caminho, por onde

passam todas as solicitagdes de despesas da Secretaria da Fazenda do Estado do Rio Grande

do Sul.

Todas as organizacdes t€ém que se adaptar a um meio em que a alocacdo de recursos
constitui um desafio cada vez mais sério, com a crise que o Estado vem enfrentando uma
receita no limite e despesas cada vez maiores e pressdes cada vez mais fortes da sociedade
para manter um servico publico de qualidade. E imprescindivel nos dias de hoje, um processo
or¢amentdrio eficiente em todos os setores do servigco publico e o enfoque do OBZ ¢
justamente a identificacdo de problemas e ineficiéncias administrativas, através de uma

andlise minuciosa dos programas, projetos e atividades do Orgao.

Logo a contribuicdo no desenvolvimento e a avaliagio do CBZ — Cota Base Zero, sera

proporcionar aos gestores da Secretaria da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul, mais
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especificamente aos chefes do Departamento de Despesa Publica Estadual e da Divisdao de
Programagdo Orcamentaria, um estudo cientifico da metodologia OBZ e uma avaliacido da
aplicacdo da ferramenta operacional CBZ, aplicada pela primeira vez na SEDAI e que podera

trazer grandes beneficios para sua eficiéncia.

Um estudo do Orcamento Base Zero, e sua evolucdo o Cota Base Zero, fornecerd a

Direcdo da SEFAZ elementos importantissimos para a sua eficiéncia, entre eles:

a) fornece informacdes detalhadas relativas ao dinheiro necessario para se realizar os
fins desejados;

b) chama a atencdo para os excessos e para a duplicidade de esfor¢o entre os
departamentos;

C) concentra-se nas quantias necessdrias para os programas, € ndo no aumento (ou
diminui¢do) percentual em relacdo ao ano anterior;

d) especifica prioridades dentro dos departamentos, entre divisdes e comparacdes
entre diversas unidades da empresa, se houver;

e) permite a determinacdo, por uma auditoria de desempenho, de se cada atividade ou

operacdo teve o desempenho prometido.

O OBZ ¢ um instrumento que visa a reducao dos gastos e das despesas, visualizando
um aumento do resultado da organizacdo. O enfoque desse orcamento nas despesas deve-se
ao fato de que as organizacOes publicas gastam indiscriminadamente com 0s Seus processos
administrativos, tendo nesses processos grande possibilidade de ganho, desde que bem

or¢ados.

Logo, a corregdo dos problemas e o alcance da eficiéncia administrativa que a
aplicacdo da ferramenta operacional CBZ proporcionard, a DPO alcancard uma reducgdo nas
despesas de custeio da Secretaria do Desenvolvimento e Assuntos Internacionais, em sintonia

com o ajuste fiscal, mantendo a qualidade e a eficécia dos servicos.
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6.1 PROPOSTA DE METODOLOGIA COTA BASE ZERO (CBZ) DESENVOLVIDA
PELA EQUIPE DA DPO - DIVISAO DE PROGRAMACAO ORCAMENTARIA DA
SECRETARIA DA FAZENDA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Sera a principio aplicada em dois orgaos de forma piloto: SEDAI e Secretaria da

Educacao

Objetivo Geral: dessa metodologia Cota base Zero € definir e perseguir que a meta de
custeio minina seja cumprida, conjuntamente com a prestacdo de servicos publicos eficazes

foco do 6rgdo e sem o acimulo de despesas para o exercicio seguinte.

Objetivos Especificos da ferramenta:

a) dialogar com o 6rgdo buscando clarear o foco de servigos publicos do mesmo e
relaciond-los com os atuais projetos e atividades (P/A) de maneira estabelecer
as suas prioridades e agdes complementares, estabelecendo conjuntamente com
o 6rgdo possibilidades de ganhos em relagdo ao quadro atual;

b) dentro dos projetos/atividades identificar as possibilidades de economias com
certas rubricas, bem com tomar ciéncia daquelas que por sua natureza sdo
incomprimiveis;

c) conhecer e explorar a possibilidade de utilizacdo dos diferentes recursos
(federais, estaduais, convénios);

d) construir e acompanhar a evolu¢do de indicadores do esfor¢o financeiro
realizado e de resultados, com o objetivo de avaliar a evolucdo real

relativamente a trajetdria desejada.

6.1.1 Proposta de metodologia do Projeto Cota-Base Zero

A metodologia proposta deverd combinar caracteristicas do Orcamento Base-Zero,

“Orcamento Orientado por Desempenho” e Balanced Scorecard.
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Apo6s a elaboracdo da proposta de metodologia, o trabalho de campo se inicia com a
discussdo sobre a missao do 6rgdo. Em seguida dessa discussdao de nivelamento, inicia-se a
definicdo das metas e objetivos e a avaliacdo dos projetos/atividades e alternativas de custos
para que essas metas e objetivos sejam alcancados. Nessa fase, os gestores devem definir
quais sdo suas atividades prioritdrias e levantar os “pacotes” de gastos que serdo utilizados
para a execucao das atividades. Esses pacotes sdo agrupamentos de contas similares de acordo
com o plano de contas de cada instituicdo. Esse grupo de contas denomina-se Varidvel Base
Zero (VBZ) e abrange diversos tipos de gastos conhecidos como Nivel Base Zero (NBZ) que

€ o menor nivel de desagregacdo dos dados, conforme o exemplo do quando abaixo.

Pacote de Gastos Variavel Base Zero

Pessoal Veiculos
Terceiros Iméveis
Marketing Outros

Aluguéis

Desnesas Gerais Telefone

Utilidades > | Viagens

Despesas Financeiras | Material de Expediente

Figura 3 - Relagdo entre pacotes de decisdo com varidvel Base Zero
Fonte: Gomes, 2000, p. 29.

Na andlise dos p/a’s propde-se dividir o orcamento em dois grandes grupos que podem

ser chamadas de “essenciais” e “discriciondrias” (complementares).

As atividades essenciais sdo aquelas oriundas de determinacdo legal, bem como
aquelas destinadas a manutengdo do 6rgio (energia elétrica, d4gua e esgoto etc.) ou mesmo a
sua atividade fim (medicamentos, patrulhamento das ruas etc.). Ja as atividades
discriciondrias (complementares) sdo aquelas em que a sua ndo realizacdo ndo impede o
funcionamento normal do 6rgdo, mas sdo realizadas em fun¢do de sua relevancia para a

sociedade.
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Essas atividades devem ser selecionadas numa discussdao com o 6rgao de acordo com

as prioridades de governo e através da utilizacdo da metodologia do Balanced Scorecard.

Esses dois grupos de projetos atividades terdo abordagens distintas. Os chamados p/a’s
essenciais serdo analisados considerando, principalmente, a necessidade e o montante a ser
alocado em cada rubrica. Os gestores dos Orgaos deverdo justificar detalhadamente a
necessidade de cada item em funcdo da sua missdo e priorizacio de programas e p/a’s. E
importante também, que sejam apresentadas alternativas de custos e 0s motivos que

embasaram a decisdo pela alternativa proposta.

Ja em relacdo aos projetos/atividades discriciondrios (complementares), deverdo ser
analisados levando em conta as prioridades do 6rgdo e a condic¢des financeiras do Estado. E
fundamental que o 6rgao liste, em ordem de prioridade, seus projetos/atividades para
que, a partir da analise da viabilidade financeira, seja tomada a decisao pela sua
realizacido ou nao. Definidos quais projetos/atividades serdo implementados, procede-se a
elaboracdo de seus orcamentos, sempre considerando a real necessidade das cotas e

apresentando alternativas de custos que justifiquem a decisdo tomada.

Para a definicdo e avaliacdo dos projetos deve-se partir da missdo do 6rgdo e a partir
dela estabelecer as metas, programas e as atividades a serem desenvolvidos.
Concomitantemente, devem ser definidos os indicadores de esforco e de resultado, tais como
custos, quantidades produzidas, nimero de pessoas atendidas, etc. Esses indicadores serdao

definidos em conjunto com o 6rgdo, de acordo com as suas peculiaridades.

A figura abaixo sintetiza a metodologia conhecida como Or¢amento Orientado por

Desempenho que serd adotada na defini¢do e avaliacao dos projetos/atividades.
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Orcamento por Desempenho-Paradiama

Mensuracio de

lage

Atividades dhos & Cusios
n o on XCam D

Al A2 A3 Al A2 Al A2 A% A4

Figura 4 - Or¢amento por desempenho
Fonte: Shah, 2006.

A terminologia adotada por esta abordagem pode ser explicada conforme o quadro

abaixo:

Medidas de desempenho:

Custo: insumos/recursos utilizados para gerar produtos.
Produto: quantidade e qualidade de bens e servigos produzidos.
Resultado: progressos na realizagao dos objetivos programados.
Impacto: metas programadas.

Fonte: idem.

Ap6s a discuss@o da missdo do 6rgdo o proximo passo serd a defini¢do, por parte do

orgdo, de seus projetos/atividades esséncias e discriciondrios.

Para ilustrar a proposta, apresentamos um exemplo meramente ilustrativo, uma vez
que a defini¢do dos projetos essenciais e discriciondrios deve ficar a cargo do 6rgao. Os dados

sao referentes a valores empenhados no Grupo Outras Despesas em 2006.
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Secretaria da Educacao.
Projeto/Atividade Essencial: 6093 — Despesas Mensais do Ensino Fundamental

Tabela 9 - Projetos/Atividades Essenciais

Em R$
Rubrica Valor Empenhado
3918 - ENERGIA ELETRICA 19.775.413
3901 - AGUA E ESGOTO 11.623.776
3920 - LOCACAO DE IMOVEIS 2.348.239
3978 - TRANSPORTE NAO SERVIDORES 251.061
3614 - LOCACAO DE IMOVEIS 231.538
3982 - ARMAZENAGENS, FRET CARRET 127.847
4707 - TAXAS PELA PRESTACAO DE S 113.232
3979 - TELEF FIXA 107.113
3921 - LOCACAO DE MAQUINAS E EQU 32.681
3941 - ENCARGOS CONTRATUAIS COM 24.428
4714 - JRS ATUALIZ S/RETENCOES 20.000
3618 - ENCARG CONT LOC IMOVEIS 2.143
3931 - CONSERVACAO DE BENS MOVEI 550
3014 - MATERIAL DIDATICO 206
3008 - ESPORTES E/OU RECREACAO 173
Total geral 34.658.400

Fonte: Cubos Portal DW.

Projeto/Atividade Discricionario (complementar): 6110 - Jogos Escolares do Rio Grande

do Sul

Tabela 10 - Projeto/Atividade Discricionaria

Em R$
Rubrica Valores Empenhados
3301 - LOCACAO DE VEICULOS 2.224.449
3977 - ARBITRAGEM DESPORT - PJ 655.495
3936 - ALIMENT E/OU HOSP N SERVI 394.820
3102 - DIPL, CONDEC, MEDAL PREMI 147.409
1402 - DIARIAS DE VIAGEM 53.657
3302 - TRANSPORTE DE PESSOAL 16.800
3937 - LEVANTAMENTO PROSPECCAQO A 13.100
Total geral 3.505.730

Fonte: Cubos Portal DW.

Plano de trabalho no orgao - imersio

a) apresentagdo DPO sobre o Projeto e seus objetivos;
b) discussdo com 6rgdo sobre sua missao;

c) discussao sobre prioridades programas, projetos e atividades;
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d) o orcamento reflete essas prioridades? Andlise por programas, projetos/atividades
e principais rubricas;

e) defini¢do de indicadores de resultado e esforco;

f) definicdo conjunta dos valores que assegurem o cumprimento das prioridades
respeitando a necessidade do ajuste fiscal;

g) “acordo de resultados”.

6.2 AVALIACAO E CRITICA A APLICACAO DA ETAPA DO COMPOSTO
ESTRATEGICO DO CBZ NA SEDAI

A crise fiscal cronica por que passa o Estado do Rio Grande do Sul atinge propor¢des
alarmantes. Nesse sentido, somente um conjunto de a¢des pelo lado da receita e da despesa
sdo capazes de encaminhar a solu¢do para o problema. Mais do que um conjunto de acdes,

esse esforco deve ser compartilhado e constante.

Diversas iniciativas anteriores de racionalizacio como jd fora anteriormente
explicitado, ndo transformaram a estrutura dos gastos do Estado, gerando muitas vezes apenas
a chamada prateleira oriunda de cortes lineares e incrementais. Assim o desafio €, estudar o
desenvolvimento da metodologia CBZ e avaliar sua aplicacio na SEDAI. Tal metodologia
tentard apurar um valor adequado de custeio para o 6rgdo. Um valor que seja fruto de uma
discussdo que leve em conta o ajuste fiscal, as prioridades do 6rgdo e a prestacdo de servigcos

publicos.

O desafio da DPO € grande, mas € sabido que essa pode ser uma contribui¢do no
sentido ndo de cortar despesas, mas sim de adequar a boa prestacdo aos recursos disponiveis
pelo Tesouro. Para tanto serd necessaria uma discussdo em sinergia que estabeleca item a item
as principais despesas do 6rgdo e a compatibilize com a capacidade de pagamento do

Tesouro.

A metodologia CBZ tratard de avaliar primordialmente o gasto de Custeio do 6rgao
selecionado. Acessoriamente, entretanto, poderdo avaliar-se as relacdes entre os gastos de

Custeio e os referentes aos grupos de despesa de Pessoal e de Investimentos.
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Das diferentes formas de empreender a implantacdo do Cota Base Zero, iniciou-se
com uma experiéncia piloto de aplicacdo na SEDAI — secretaria do Desenvolvimento e
Assuntos Internacionais. A utilizacdo dessa experiéncia piloto fundamentou-se na necessidade
de esclarecer previamente a aplicacdo dos elementos conceituais a realidade administrativa do
Orgdo em andlise, com o fim de extrair suficiente experiéncia que permitisse posteriormente

sua aplicacdo ao restante dos 6rgdos publicos.

O critério utilizado pela DPO foi o de aplicar o CBZ, em forma paralela a vigéncia do
or¢camento tradicional (funcional-programadtico), principalmente pelo Obice da falta de

experiéncia pratica.

Conforme defini¢cdo do problema, ja explicitado, se avaliard o grande desafio do CBZ
que € conhecer qual o minimo que o 6rgao necessita para operar seus servigos essenciais, sem
deixar de atender as suas competéncias legais e a obrigatoriedade da prestacdo de servicos
publicos, e principalmente devido ao quadro de grave restri¢do or¢camentdria. Para o éxito do
CBZ, entretanto, deve reconhecer-se que esse valor minimo de custeio ndao pode ser
simplesmente  imposto  pelo 6rgdo responsdvel pela execug¢do  orcamentdria
(SEFAZ/DDPE/DPO), mas, ao contrario, deve ser estabelecido com base no nivelamento de
informacdes tanto da DPO como do 6rgdo envolvido. Por parte do 6rgao, deve consolidar-se a
proposta de que o momento € de concentrar esfor¢cos humanos e financeiros, nesse sentido
deve-se trabalhar na defini¢ao do foco principal do 6rgao, e no enfrentamento/convencimento
de possiveis resisténcias internas, o que serd fundamental para uma efetiva priorizacdo de
projetos/atividades (P/A). Esse procedimento € essencial para que, acordado uma meta
financeira, evite-se o costumeiro processo de acimulo de despesas sem empenho (prateleiras),

bem como, a precarizagio dos servicos publicos, foco do érgao.

6.2.1 Perspectiva e viabilidade de implantacao

O CBZ ¢ uma técnica que incorpora em uma sO unidade o or¢amento ao processo

administrativo.
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O fato de envolver um grande niimero de gerentes dentro do processo orcamentério e
fazé-los compreender a relacdo intima entre recursos € os objetivos, de estabelecer
comunicacdo entre os diferentes niveis, produzem um incremento na eficiéncia das operacoes,

o que eleva a melhores resultados.

O Cota Base Zero nao € um fim em si mesmo, mas um instrumento para ajudar a
Administracdo; esta € a razao pela qual todos os gerentes participam e cada um deles se faz

responsavel por seu plano operativo e este € levado adiante dentro do processo.

A implementacdo do Cota Base Zero para que tenha €xito necessita de apoio da
direcdo e da elaboracdo de um esbo¢o de or¢camento que retrate as caracteristicas da

organizacao onde serd aplicado.

O conceito de or¢camento base zero, que deu origem ao CBZ, traz, simultaneamente,
mudancas no enfoque das decisdes e da comunicagdo, e por tal motivo se faz necessario a

preparacao, treinamento e apoio técnico as pessoas que elaborardo os documentos.

O Orcamento Base Zero deve estar integrado ao sistema de administracdo e durante
sua implantacdo deve ser previamente planejado, seguindo uma estratégia gradual. Em
primeiro lugar, devem-se revisar todas as atividades da empresa a fim de se determinar onde é
mais conveniente estabelecer o campo de acdo do or¢amento, identificando as relagdes com
os sistemas existentes e com as praticas administrativas. Em seguida, implantar, a titulo de
teste, em uma drea importante da organizacdo, a fim de ganhar experiéncia, para finalmente
implementar o orcamento em toda a organizagdo, pondo-se em pratica todo o aprendido nas

duas primeiras etapas.

O Orcamento Base Zero é na metodologia de estudo o pilar basico que sustenta a
ferramenta Cota Base Zero, porém com o intuito de tornar a sua aplicacdo mais adequada as
especificidades da realidade administrativa e politica que existe hoje na Secretaria do
Desenvolvimento e Assuntos Internacionais do Estado do Rio Grande do Sul fora necessério
uma simbiose de outras duas metodologias de planejamento administrativo, o moderno

modelo de BSC (Balanced Scorecard) e o tradicional Or¢amento por Desempenho.
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6.2.2 Avaliacao da aplicacdo da ferramenta

A aplicacdo da ferramenta Cota Base Zero comecou com uma série de reunides entre
A DPO (Divisao de Programacdo Orcamentaria) da Secretaria da Fazenda do Estado do Rio
Grande do Sul e os departamentos da SEDAI (Secretaria do desenvolvimento e Assuntos
Internacionais), em meados de setembro com a apresentacdo para a dire¢do da secretaria, da
importancia e necessidade da ferramenta para eficientizar o seu planejamento orcamentario.
Conforme j4 fora destacado € imprescindivel para o €xito da implementacdo da ferramenta
CBZ, o apoio da direcdo e dos niveis gerenciais. Pois s assim ter-se-4 uma gestdo qualificada
da ferramenta e um esbo¢co do orcamento que retrate as caracteristicas fidedignas da

organizaciao em andlise.

ApO6s conquistar a confianca da dire¢do e dos gerentes departamentais do 6rgao quanto
a qualidade da ferramenta, iniciou-se uma série de reunides com o intuito de a DPO apropriar-
se a respeito das atividades que s@o desenvolvidas por cada departamento da secretaria.
Apesar de terem feito um diagndstico preliminar com base em dados quantitativos de sistema
e informagdes disponiveis ao publico, a observacgdo, in loco, demonstrou uma realidade bem

mais abrangente e qualificada.

Fruto desses encontros com todos os departamentos da SEDAI, surgiu o seguinte

relatério:

Relatorio das visitas aos departamentos da SEDAI, periodo de 24 a 28 de setembro

SEADAP - Sistema Estadual para Atracdo e Desenvolvimento de Atividades
Produtivas, em 24/09/2007.

DEN - Departamento de Desenvolvimento Empresarial, em 25/09/2007.

DFI - Departamento de Fomento aos Investimentos, em 26/09/2007.

JUCERGS — Junta Comercial do Estado do Rio Grande do Sul, em 27/09/2007.

DIN - Departamento de Assuntos Internacionais, 28/09/2007.
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Os objetivos das reunides eram conhecer os departamentos, suas funcdes, metas e

verificar o seu enquadramento no or¢amento.

SEADAP
Ha inimeras modalidades de incentivos com tramites na central do SEADAP.
FINANCEIROS
Venda de areas de terras para localizacdo industrial;
FUNDOPEM/RS;
INTEGRAR/RS;
FOMENTAR/RS (Concedido a General Motors);
FUNAMEP (Concedido aos microempresarios);
FITEC (Concedido a DELL);
FDI (Seria o da FORD);
Financiamentos prioritarios junto ao Sistema Financeiro Estadual.
MATERIAL
Elaborac¢ao de Projetos;

Infra-Estrutura.

O incentivo FUNDOPEM/RS (Fundo Operacdo Empresa), atua em empreendimentos

industriais e agroindustriais, € o carro chefe do SEADAP.

E uma forma de financiamento para que as empresas realizem investimentos.

O financiamento nao é feito em moeda e sim em créditos presumidos no ICMS. Os
beneficios sdao de até 75% do incremento de ICMS proporcionado pelo investimento. O valor
abatido € financiado em até 96 parcelas (08 anos), com 5 anos de caréncia. O montante
incentivado depende de vérios indicadores (municipios ¢/ caréncias socio-econdmicas; n° de

empregos proporcionados; distancia de pdlos industriais ou regides metropolitanas etc.).

O INTEGRAR/RS € voltado a concessdo de percentual de abatimento sobre a parcela
de amortizagdo do financiamento do FUNDOPEM. O indicador de abatimento é o

INTEGRAR/DIESE
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FUNAMEDP, que € destinado a incentivar as microempresas. Ele ¢ administrado pelo
SEADAP e destina-se a avalizar financiamentos. A CAIXA/RS libera o recurso as
Organizagdes, porém aquelas que excederem o prazo de 61 dias em inadimpléncia tém a
divida paga pelos recursos livres do tesouro, que sao posteriormente judicialmente cobrados

pela PGE. os indices de inadimpléncia sdo baixos.

Com relacdo ao enquadramento or¢amentidrio da SEDAP no orcamento, ha
imprecisdo, pois basicamente as despesas correm pelos projetos 6274 (Apoio Administrativo
e Qualificacdo da Infra-Estrutura), 6465 (Remuneracao de Pessoal Ativo) e 5489 (FUNAMEP
e FUNDOPEM).

As principais despesas do SEADAP sdo: Folha de pagamento, materiais de
almoxarifado, XEROX, didrias e passagens aéreas, visto que, os recursos dos financiamentos

sdo originarios do BNDES e CAIXA/RS.

DEN
Basicamente o departamento age com vistas a formacdo de Redes de Cooperagdo e

acompanhamento do desenvolvimento das mesmas.

Esse projeto objetiva promover o fortalecimento de micro, pequenas e médias
empresas em todo o Estado, fomentando a cooperagao entre empresas do mesmo segmento e
com caracteristicas semelhantes, melhorando a capacidade competitiva e fornecendo suporte

técnico e formacdo, consolidacdo e desenvolvimento de redes.

Disseminacdo de uma nova maneira de promover o desenvolvimento a partir da
cultura associativa entre as empresas de menor porte. Ou seja, reinem-se empresas com
interesses comuns em Redes de Cooperagdo, constituindo uma entidade juridicamente
estabelecida, sem quotas de capital, que mantém a independéncia legal e a individualidade de

cada empreendimento participante.

O projeto Funciona pelo intermédio de convénios com as universidades da regido
(10 universidades no RS conveniadas com 219 redes concretizadas), através de uma a¢do em
conjunto com as universidades disponibilizando sem qualquer custo para as empresas a infra-

estrutura necessdria para execu¢do do programa. Oriundos dessas institui¢des e capacitados
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pela SEDAI, os consultores sdo pecas fundamentais, pois garantem além de um apoio
especializado, o acompanhamento passo a passo a implementacdo da metodologia de redes,

mediando conflitos e motivando os empresarios.

Cada universidade tem sua politica de contratagdo de consultores, mas em muitos
casos ele é professor da préopria Universidade. O controle do andamento as redes € feito
através de relatérios mensais.

Quanto ao enquadramento or¢camentario, as atividades se enquadram basicamente nos
projetos/atividades 6156 - redes de cooperacdo e 6157 - capacitacdo empresarial e extensao

empresarial - projeto 7087, como demanda da consulta popular.

DFI
As acdes do DFI visam a atrair o empreendedor privado para o Estado do Rio Grande
do Sul através de fatores como: valor de aluguel, potencialidades regionais, logistica, infra-

estrutura, tecnologia disponivel, apoio de universidades e etc.

H4 muitos problemas envolvendo custos para disponibilizacdo de infra-estrutura,
seguranca, levantamento topografico, formalizacdo no Registro de Imdveis, regularizacdo de
IPTU, entre outros, que acabam prejudicando a fluidez do negécio. Outra questdo € o preco
dos lotes que o Estado pde a disposicdo das empresas que se encontra defasado. Exemplo: no
distrito de Rio Grande o valor do m? é de R$ 3,70 e a realidade de mercado aponta um valor

entre R$ 50,00 e R$ 100,00.

Projeto 5549, Implantacao e Desenvolvimento de Espacos Industriais, que tem como
objetivo a implantagdo e manutengdo da infra-estrutura de distritos industriais de propriedade

do Estado.

Projeto 1935, Apoio ao Fomento de Novos Investimentos, que tem como objetivo
atrair, apoiar e desconcentrar regionalmente os investimentos. Este projeto pede grande
articulagdo, tanto internamente com o SEADAP e com o Gabinete, quanto externamente com

as outras secretarias

O objetivo dos distritos ndo é gerar renda com a venda de terrenos, mas sim facilitar a

instalacao de empresas para o fomento da economia gatcha.
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Projeto 6158, Apoio aos Arranjos Produtivos Locais — APL, que tem como objetivo a
articulacdo de empresas e institui¢des incentivando a coopera¢do com vistas a inovacao. Ele é
um projeto estruturante. O intuito do projeto € dirimir gargalos que por ventura existam na
cadeia produtiva. Diferentemente das redes que analisam o processo de forma Horizontal, o
projeto APLs trabalha de forma vertical, do fornecedor de matérias primas até o consumidor
final.

Em relacdo a andlise de resultado das agdes de apoio foi relatado que existe
dificuldade no estabelecimento de indicadores, principalmente pela exigiiidade de recursos e

pela dissipagdo do resultado das acoes.

JUCERGS
O projeto de modernizacdo estd no aguardo de deliberacdes entre a SEFAZ,

PROCERGS e JUCERGS/SEDAL

Atualmente a arrecadacdo anual da junta é de aproximadamente R$ 11.000.000,00.
Com as alteragdes de funcionamento pretendidas, como informatiza¢do do cadastro, a Junta

podera acrescer sua receita via cobranca por informacdes prestadas.

O acordo com a SEFAZ, que estd sendo reformulado, prevé que ingressos financeiros
adicionais, tendo como base a arrecadacdo de 2006, serdo utilizados integralmente pela
JUCERGS para o projeto de modernizacdo e nio serdo incorporados ao caixa do Tesouro

Estadual.

A Junta é composta de Presidente; vice-presidente; secretario-geral. Essa organizacao

¢ imutavel face a legislacao federal.

Compde a Junta também o Quadro de Vogais, que € uma espécie de conselho
composto por membros dos diversos segmentos/entidades representativas da economia do
RGS. Sua funcdo é analisar e tomar decisdes sobre processos referentes ao Registro de
Comércio e alteragdes. Sao 21 integrantes, que se retinem as tercas e quintas-feiras. O registro
ou averbagdes de Sociedades Andnimas e Consorcios passam necessariamente pelo Quadro

O atual gargalo da Junta € concentrado no problema de pessoal. O quadro é

insuficiente e os setores sdo supridos basicamente por estagiarios.
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O segundo gargalo apontado € a falta de equipamentos que acaba comprometendo a

logistica de trabalho.

Os procedimentos sao muito manuais. Dependendo da situagdo e do tipo de requisicao,
o tempo de despacho final vai de 04 a 10 dias. As demais juntas estaduais ficam em torno de
01 a 02 dias, conforme planilha nacional.
DIM
Desde 1995 a 4rea internacional € um departamento da SEDAI. A partir de entdo o
DIN se constitui basicamente de 02 dreas: fomento (comércio internacional) e relacdes

internacionais.

Em termos de classificacdo or¢amentdria, a drea de Comércio estd dotada na

Atividade 2837, abarcando as a¢des relativas a Sala do Exportador, e as Feiras.

Os setores de Fortalecimento Comercial/Integracio e o de Missdes Internacionais

estdo contemplados pelas Atividades 6170 e 6171, respectivamente.

Quanto ao custeio geral do Departamento, ele corre pela Atividade de Apoio
Administrativo de toda a Secretaria. Ja o custeio derivado dos trabalhos e acdes especificos do

DIN € que se valem das dotagdes dos projetos supracitados.

Com intuito de divulgar os aspectos sdcio-econdmicos do Estado do Rio Grande do
Sul € editada uma revista eletronica em 08 idiomas. A produ¢do de material publicitario, de
dados s6cio-econdmicos, da agenda com os roteiros, a realizacdo de contatos, a articulagao
com as embaixadas, as traducdes, que sdo usadas pela governadora e os demais integrantes do

governo, sdo todos custeados para a SEDAL

Segundo a SEDAI, € dificil estabelecer indicadores de resultado tendo em vista o
envolvimento de varias secretarias. O DIN € responsdvel por toda a organizacdao das missoes

recebidas e enviadas [Fim do relatério].
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6.2.3 Critica a aplicacdo do composto estratégico

Apdés uma semana de apresentacdes e esclarecimentos das fungdes, atividades e
objetivos dos departamentos inicia-se a aplicacdo da fase do composto estratégico com o
auxilio, como mediador, de um consultor contratado especificamente para essa etapa,

planejada, a principio, para ser de quatro encontros.

O profissional de gestdo estratégica, apds construir com a equipe da DPO a
metodologia que seria aplicada na Secretaria de Desenvolvimento, iniciou o primeiro
encontro com a construgio conjunta 6rgio e DPO da ARA — Arvore da Realidade Atual, com
o intuito de esclarecer com os representantes de todos os departamentos e a direcdo da
secretaria a realidade estratégica dos problemas que o 6rgdo possui e suas conseqiiéncias.

Fruto dessa etapa surgiu a: “ARA — Arvore da Realidade Atual da SEDAT”

No segundo encontro foi consensualmente construida a sua missdo, visdo e valores da
organizacdo. Essa fase foi fundamental para o esclarecimento do negocio que a organizagao

tem como fim realizar.

Essas duas primeiras reunides foram muito produtivas e esclarecedoras tanto para
equipe DPO, quanto par o 6rgdo e nessa fase estratégica o auxilio externo de um consultor,
responsavel por orientar a dindmica foi muito importante principalmente devido a

inexperiéncia dos funcionarios da DPO e conduzir este tipo de dindmica.

Apdés o fim da segunda reunido o grupo DPO fez uma ponderacdo com a drea
administrativa da SEDAI e estipulou-se que as duas préximas reunides seriam com o intuito
de construir DPO/SEFAZ com todos os departamentos da SEDAI, juntamente com a sua
direcdo e o maior ndmero possivel de funciondrios, os objetivos estratégicos da Secretaria em
sintonia com as 32 Diretrizes Estratégicas do atual Governo. Atualmente essas diretrizes sao
fundamentais para nortear a politica de desenvolvimento do Estado. Foi decidido também
nessa reunido que posteriormente se fard um cruzamento desses objetivos com 0s programas,
abertos em projetos e atividades, conforme definido no orcamento 2008. A partir disso serdo
atribuido valores de forma subjetiva, com o intuito de ter uma parametrizag¢do, qualitativa para

hierarquizar uma escala de prioridades.
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A esses objetivos estratégicos construidos somar-se-3o outros critérios considerados

pela equipe como relevantes para a analise dos projetos atividades.

A terceira reunido iniciou finalizando os valores que havia ficado pendentes por uma
ultima ponderacdo em conjunto, o que se concluiu rapidamente. Em seguida iniciou-se através
da mediacdo do consultor, uma avaliacdo quantificada das 32 diretrizes estratégicas do
Governo, classificando-as através de um critério de notas de 0 a 4, o grau de responsabilidade

da SEDAI para a Diretriz, sendo:

0 — Nenhuma Responsabilidade

1 — Muito Baixa Responsabilidade
2 — Baixa Responsabilidade

3 — Alta Responsabilidade

4 — Muito Alta Responsabilidade

Conforme determina a metodologia Orcamento Base Zero, a classificacdo da
hierarquia de prioridades deve ter a participagdo do maior nimero possivel de membros da
organizacdo, o ideal sendo 100%, porém no OBZ o processo € pouco diferente, basicamente
existem pacotes de decisdao e cada estdgio da organizacdo hierarquiza os pacotes das suas

divisdes subalternas.

A terceira reunido contou com uma excelente participacdo de vdrios funciondrios da
Secretaria, sendo todos os departamentos, setores e dreas representadas pelos seus chefes,
além de vérios outros funciondrios experientes € novatos com o interesse em contribui e se

apropriar.

Apesar da excelente participacdo dos funciondrios, porém do eclético grupo ficou
evidenciado um gargalo, pois o conhecimento e a clareza sobre as 32 diretrizes estratégicas de
governo, que seriam classificadas, estavam apenas na expertise dos funciondrios em nivel de

direcdo que participaram do processo de constru¢do das mesmas.

A falta de um esclarecimento do significado das diretrizes antes de iniciar a
classificacdo gerou alguns contratempos, pois o conhecimento aprofundado do significado de

cada diretriz era fundamental para equipe poder consensualmente classificé-las.
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Para o futuro um esclarecimento das diretrizes deve ser feito antes de iniciar-se a

primeira classificacao.

Com base na primeira classifica¢do, foram construidos, a partir das diretrizes julgadas
de responsabilidade da Secretaria, os objetivos estratégicos da SEDAI. Outro ébice, porém
surge aqui, e que pode fazer toda a diferenca no resultado que a aplicacao da metodologia ird

produzir.

A construcao dos Objetivos mostrou serem esses mais abrangentes que as diretrizes
definidas pelo governo, logo se levarmos em consideracdo os objetivos como critério de
classificacdo das prioridades dos projetos/atividades do 6rgdo alguns deles que ndo teriam
ligacdo alguma com as diretrizes por nao serem prioridades de governo terdo ligacdo com os
objetivos. Exemplo disso € o comércio internacional que ndo estd definido como diretriz
estratégica, porém a partir do entendimento dos funciondrios da secretaria ele acabou se

tornando um objetivo estratégico.

Apo6s a definicdo dos objetivos a partir da classificacdo da primeira parametrizagdo a
segunda proposta foi a de definir também notas, classificando de 1 a 4 o carater tnico da
SEDAI com relagdo também as 32 diretrizes de governo, tendo as notas a seguinte

classificacao:

1 - Todas as Secretarias
2 - Ha outras Secretarias
3 - Ha outra Secretaria

4 - Unica Secretaria

O primeiro 6bice que pode ser identificado nesse segundo critério, foi o de definir
como atribuicdo dos funciondrios da SEDAI a classificagdo da responsabilidade por cada
diretriz se € tnica da SEDAI ou compartilhada com outra ou outras secretarias. Ficou claro
nessa fase que esse critério poderia ser mais bem definido por pessoas que possuem um
conhecimento mais amplo do Estado e principalmente das atribui¢des das outras secretarias.
Talvez esse critério pudesse ja ter sido trazido pronto e s6 ponderado em grupo as possiveis

discordancias, se houvesse.
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Outro erro dessa parte da ferramenta estd em mensurar uma pontuagdo muito maior,
nota quatro, por exemplo, para as diretrizes classificadas como sendo de fnica
responsabilidade da SEDAI e apenas um quando a responsabilidade € de todas as secretarias,

pois isso gerard uma classificacao deturpada.

Veja, pois, que segundo o critério definido na metodologia CBZ a diretriz que na
primeira classificacdo obteve nota quatro, como sendo de alta responsabilidade e importancia
terd nota 16 se for a segunda parametrizacdo classificada como 4 — de unica responsabilidade
da SEDAL Pois no critério CBZ as notas sdo multiplicadas. Outro exemplo: se pegar a mesma
primeira classificacdo da diretriz que obteve nota quatro e a responsabilidade na segunda
classificacdo for de todas as secretarias a nota dessa diretriz serd de apenas quatro, pois quatro

da primeira, vezes um da segunda igual quatro.

Logo, o critério de multiplicar as duas classificacdes gera conflito. Mesmo que se
somem as duas notas ainda assim estard se dando um peso superestimado ao critério da
segunda classificagdo. Alem do que juntar as duas classificacdes dando pesos iguais a elas é

desmerecer a grande importancia da primeira.

Talvez o ideal fosse atribuir pesos diferentes as duas classificagdes sendo a primeira 34

e a segunda Y.

Ficou claro que a DPO antes de aplicar essa parte da ferramenta CBZ, deveria ter feito
uma simulacdo da aplicacdo com sua equipe, pois “em campo” provavelmente esses
problemas teriam surgido e solucionados antes de se aplicar, mesmo que de forma piloto na

SEDAL

No dia 07/11/2007 realizou-se a ultima reunido com os funciondrios, chefes de secao,
diretores e secretario da SEDAI, juntamente com a equipe DPO, com o intuito de se finalizar
o composto estratégico da Secretaria, através da discussdo e defini¢do de critérios para

priorizacdo dos projetos e atividades.

Aos objetivos estratégicos construidos foram somados outros critérios considerados
pela equipe como relevantes para a priorizagdo dos Projetos/Atividades. Para cada critério foi

definida uma escala para andlise. Foi feita uma andlise qualitativa de cada projeto/atividade
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dentro de cada critério, de acordo com a escala definida. A cada critério foram definidos pesos

relativos, gerando uma priorizagdo dos Projetos/Atividades da Secretaria.

Além dos cinco objetivos estratégicos construidos na terceira reunido, foram definidos
pelo grupo SEDALI os critérios: 6° - potencial e geracdo de renda e 7° - se € um projeto

estruturante do Governo, como indicadores.

A partir desse momento comecaram a ser consensualmente definidas notas conforme

escala de cada critério com base apenas na opinido subjetiva dos participantes.

Fazendo uma avalia¢do do processo de hierarquizacdo que envolveu a equipe SEDAI,
com a mediag@o do consultor contratado pela DPO, pode-se dizer que o processo de definicdo
de forma consensual da escala de contribuicdo dos projetos e atividades para os objetivos,
correu de forma relativamente tranqiiila, porém deve-se destacar que dos varios funciondrios
que participavam da ponderagdo apenas os mesmos 5 ou 6 acabavam falando e defendendo
sua idéia, ou melhor impondo a sua idéia. J4 era de certa forma esperada a disputa de poder
nessa fase da constru¢do, porém ficou notdria o quanto o processo privilegiou quem possuia

melhor desenvoltura e poder ao defender sua opinido.

Outro problema, que ficou mais explicito quando iniciou a classificacdo do sexto
critério, foi a falta de énfase do mediador em lembrar a equipe SEDAI que a classificagao do
quanto contribuiam os projetos atividades sobre os critérios era para ser avaliada apenas a

contribui¢do direta que um tinha sobre o outro.

O critério de contribuicdo direta deveria ser a todo o momento lembrado aos
participantes, pois eles estavam constantemente esquecendo-se desse pressuposto
fundamental, que nio levado em consideracdo, gerou muitos problemas, pois indiretamente

quase tudo estaria interligado.

O excesso de subjetividade dos critérios de classificagdo qualitativo gerou alguns

obices, que certamente critérios quantitativos de classificagdo ndo gerariam.

logo ficou notédria a necessidade de indicadores quando o objetivo € hierarquizar de

forma quantitativa, e sem subjetividade, projetos e atividades, do Or¢camento.
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Assim, depois de definido os valores que classificavam a contribui¢do direta de cada
projeto atividade aos cinco objetivos, ao potencial de geracdo de renda e se era projeto
estruturante, foram atribuidos consensualmente escalas de valores diferentes para cada
critério, sendo 30 pontos para os trés primeiros objetivos 10 para os dois ultimos e 50 para os

dois critérios de geracdo de emprego e renda e se € estruturante.

Ap6s a mensuragdo dos valores, foram listados de forma decrescente, os 21 projetos

atividades da SEDAIL

Pode-se dizer que o processo de implantagdo da primeira fase do projeto Cota Base
Zero da DPO — Divisao de Programacao Or¢amentaria da Secretaria da Fazenda do Estado do
Rio Grande do Sul obteve grande sucesso, tanto junto a equipe da SEDAI, quanto no alcance

dos objetivos a que se propunha alcangar.

Pode-se dizer que para alcangar o objetivo geral do CBZ essa primeira fase ainda nio
revelou o seu produto final, mas sem duvida foi fundamental para que os proximos passos

sejam dados no intuito de alcangé-lo.

Além de ser fundamental para o alcance do primeiro objetivo especifico definido no
projeto CBZ: 1) Dialogar com o 6rgdo buscando clarear o foco de servicos publicos do
mesmo e relaciond-los com os atuais projetos e atividades (P/A) de maneira estabelecer as
suas prioridades e agdes complementares, estabelecendo conjuntamente com o Orgao

possibilidades de ganhos em relacdo ao quadro atual.

Essa fase do composto estratégica obteve seu €xito também ao conquistar a equipe
SEDAI com seu produto, pois alem da aplicacdo da ferramenta CBZ, essa fase gerou como
produto a redefini¢do do planejamento estratégico do 6rgao. O resultado foi a redefinicdo em
quatro eficientes reunides, da Missao, Visao, Valores e Objetivos Estratégicos da Secretaria e
a partir desses critérios verem o quanto cada projeto atividade contribui, qualitativamente,

para alcangé-los e estipular uma hierarquia de importancia.

Observou-se também que nessa fase foi fundamental para o éxito do projeto CBZ a

aceitacdo pela equipe SEDAI e principalmente pela importancia que foi dada ao projeto pelo
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Secretario. Ficou claro que sem a aceitagdo e colaboracdo dos funciondrios e a parceria da

direcdo, provavelmente muito pouco seria alcancado.
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7 CONCLUSAO

Como foi dito na parte introdutéria do OBZ, a maioria dos conceitos € ja conhecido: a
idéia de vdérios niveis de financiamento do programa publico € um conceito introduzido nos
anos 50 do século XX por Verme B. Lewis; o conceito de unidade de decisdo e de medidas de
resultados tem um antecedente no Orcamento por Resultados, que faz parte de uma reforma
administrativa dos anos 50, conservada na idéia de Programacio e que € parte do Or¢amento

por Programas introduzido nos anos 60.

O original nesta técnica, como bem o salientou o Lic. Mejia; consiste na justificativa
anual obrigatéria da base de um programa e na necessidade de considerar as diversas formas
de execugdo, sendo esta o contraste basico da politica de incentivos. Na maneira tradicional a

base se supde perfeita e o debate do Orcamento se refere a incentivos e decréscimos.

O OBZ foi introduzido por iniciativa privada em 1969 e posteriormente foi aplicado

no Estado de Gedrgia em 1971 pelo Sr. Jimmy Carter que era entdo o governador.

Em 1976, o OBZ com algumas variac¢des, ja havia sido empregado em 11 Estados.
Com a eleicdo de Carter e a introdu¢do do Base Zero em nivel federal, esta técnica teve
grande impulso e os especialistas estimam que para 1980 estaria introduzindo em 25 dos 50

estados da Unido Americana.

Antes de tentar um balango dos prés e contras, salienta-se que o Base Zero procede de
uma série de reformas que muito tem a ver com o €xito ou o fracasso do sistema orcamentario

de incentivo anual.

O Orcamento Base Zero procede do Or¢amento por Resultados, que foi uma reforma
dos anos 50 do século XX, do Org¢amento por Programas, introduzido em 65 e da

Administragc@o por Objetivos, introduzida por Nixon e que vigorou do ano de 1970 a 73.

Observou-se que as melhores condi¢cdes para o éxito do Base Zero se apresentam em
entidades de produtos quantificaveis e com estruturas, atividades e objetivos bem definidos.

Porém, ainda mais importante que esses aspectos estruturais sdo a existéncia de um
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compromisso por parte da diretoria em implantar o Base Zero e de uma adequada estratégia

de implantacdo.

No Cota Base Zero uma ferramenta desenvolvida através de uma simbiose do OBZ,
BSC e Or¢camento por Desempenho, pela DPO nio foi feito na fase do composto estratégico a
identificacdo de pacotes de decisdo, manteve-se a unidade e a partir dela se buscou uma
avaliacdo qualitativa do beneficio de forma subjetiva, sem entrar no mérito do custo que cada

unidade de decisdo, ou melhor, cada projeto atividade ird ter no orcamento.

Ficou clara a necessidade de indicadores que mensurasse a relacdo de custo/beneficio
de cada um dos projetos atividades e esta serd uma tarefa a encargo da FEE — Fundacgdo de

Economia e Estatistica, produzir para a segunda fase do projeto Cota Base Zero.

Ha trés requisitos gerais para a implantacdo bem sucedida do orcamento base zero ou

de qualquer outro sistema:

a) apoio da direcdo;
b) projeto eficaz do sistema para satisfazer as necessidades das organizagdes
usuarios;

¢) administracao eficaz do sistema.

O fator que pode efetivamente impedir a implantacdo do Cota Base Zero € a falta de
apoio da direcdo, porque os administradores experimentam toda a sorte de temores e de

problemas de implantagdo antes de perceberem os beneficios.

Os administradores ficam quase sempre apreensivos com qualquer processo que
obrigue a tomada de decisdo e que exija exame detalhado de suas funcdes, exame este que

possa ser visto por todos.

Devido ao excelente trabalho de ponderacdao da equipe DPO na escolha da secretaria
mais adequada a implantacdo de um projeto piloto como CBZ no estado, muitos possiveis

gargalos ja foram previamente eliminados ao se escolher a SEDAL
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Apesar dessa escolha previamente ponderada alguns problemas de receio quanto ao
projeto que eram esperados ndo ocorreram, pois a adesdo ao projeto por parte da direcdo e da

equipe SEDALI foi de completa imersao.

Importante destacar também que a equipe SEDAI durante a construcio do
planejamento estratégico (missdo, visdo e etc) e da parte mais conflitante de disputa de poder
que ¢ a classificacdo dos projetos atividades, todas as discussdes ocorreram no mais alto nivel
de respeito e profissionalismo. Nessa fase normalmente de grande disputa de poder de
conflito de interesses espera-se que normalmente algumas pessoas se exaltem, porém em
nenhum momento isso ocorreu, as ponderacdes e as definicdes consensuais foram um

exemplo de trabalho desenvolvido em equipe.

Outra relevante questdo foi que geralmente ndo existem premissas formalizadas de
politicas e de planejamento, nas organizagdes, € oOs que existem sdo, quase sempre,
inadequados ou nao sdo corretamente comunicadas aos administradores dos niveis mais
baixos. Nessa questdo foi de suma importancia essa primeira fase do CBZ de elaborar um
composto estratégico, pois ficou claro a necessidade que a SEDAI tinha em atualizar sua
Missao, Visdo, Valores, Objetivos Estratégicos, sendo esse composto estratégico construido
por toda a equipe SEDAI “de baixo para cima” e ndo apenas pela dire¢do. Nessa construgdo é
importante destacar que o mediador contratado pela DPO, para orientar esse processo esteve
excelente na funcdo de agente facilitador e o objetivo do seu trabalho foi plenamente

alcancado.

Com base no que foi apresentado, na teoria estudada, na metodologia proposta e no
desenvolvimento de sua aplicag¢do, ficou evidenciado que o processo CBZ, requer um
planejamento efetivo e logo revela qualquer falta de planejamento. O processo de

planejamento pode ser contrastado com o de orcamento da seguinte maneira:

O planejamento identifica o resultado desejado.

O orcamento identifica os insumos necessarios.

Quando iniciou a imersao no 6rgao revisando os conceitos de missdo, visdo, valores e
objetivos ficou clara a importancia desse composto estratégico para atingir os objetivos que a

ferramenta se propds.
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Um critério importante que pode ser concluido do composto estratégico € que
diferentemente do que apresenta o método OBZ, a metodologia evoluida da DPO/SEFAZ,
CBZ, procurou estipular um critério na priorizacdo dos projetos/atividades, que seriam
analogamente ao OBZ, os pacotes de decis@o, uma forma de classificacao a partir de critérios

definidos pela equipe SEDAI

Pode-se dizer que a primeira fase de defini¢do do composto estratégico do Cota Base
Zero atingiu plenamente seu objetivo, mesmo tendo alguns pequenos detalhes a serem
lapidados, pode-se dizer que como projeto piloto foi excelente a atuacdo de toda a equipe

DPO, que esté de parabéns.
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