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RESUMO

As organizacGes publicas tém empreendido esforgos para melhorar a eficécia e tornar
mais transparentes os seus or¢camentos. A adocdo de técnicas para o detalhamento de
planos orgcamentarios ndo se configura como uma novidade no setor publico, onde se
constata a difusdo do modelo de orcamento base zero. Este estudo tem por objetivo
examinar o processo introdutorio de implantacdo do método base zero proposto por Pyhrr
(1977), assim como as percepgdes, vantagens e desvantagens encontradas em uma usina
hidroelétrica. O estudo de caso foi elaborado na Itaipu Binacional, com uma abordagem

qualitativa de analise de contetdo. Conclui-se que o método proposto tem como
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vantagens a possibilidade de reducédo de custos, a melhoria na qualidade e disponibilidade
de informac0es e proatividade dos gerentes; como desvantagem observa-se a dificuldade
inicial da implantagdo devido a complexidade do metodo.

Palavras-chave: plano orcamentario, orcamento base zero, planejamento

ABSTRACT

Public organizations have been make efforts to improve effectiveness and make their
budgets clearer. Adoption of techniques for detailing budget planning is not a novelty in
the public sector, whereby there is a diffusion of the zero base budget framework. This
paper aims to examine the introductory process of deployment of the zero base method
proposed by Pyhrr (1977), as well as senses, advantages and disadvantages found in a
power plant hydroelectric. The case study was elaborated at ITAIPU Binacional, with a
qualitative approach of content analysis. It is concluded that the proposed method has
the advantages which possibility of reducing its costs, improving the quality and
availability of information and proactivity of managers; the disadvantage is the initial

difficulty of deployment due to the complexity of the method

Keywords: budget plan, zero base budget, planning

1. INTRODUCAO

As atuais corporag0es e instituicGes publicas estdo num processo dindmico e constante de
mudanca, nunca visto na histéria recente da humanidade. Esta evolucéo fica evidente ao
se observar quais sao as entregas das atuais organiza¢des publicas, com relacdo a melhoria
da qualidade de vida das pessoas. Grande parte da causa desse alvorogado contexto
empresarial, se da em virtude do avancado desenvolvimento tecnoldgico e do enorme
volume de informagdes geradas diariamente.

Nesse panorama, cresce a importancia das atividades de gestdo nas empresas, aliada as
atividades operacionais e técnicas. Uma das funcfes que tem ganhado destaque por sua
tenacidade e generalidade, é a Controladoria, cuja funcdo é uma das atribui¢bes que a
gestdo deve encarregar-se. Dessa forma, varias empresas constituem uma unidade
organizacional especifica para desenvolver as atividades de controladoria. Cabe destacar

que é requerido do profissional que sera investido da funcdo, uma atitude e competéncias
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multifacetadas, pois o controller devera dialogar com todas as partes, funcfes e niveis
hierarquicos dentro e fora da empresa.

O controller deve apoiar o gestor em todas as fases do processo de tomada de deciséo no
negocio (Hansen & Mowen, 2007). Normalmente, este profissional é um especialista em
contabilidade, devido a natureza da atividade de geracdo e apresentacdo de relatorios
gerenciais. Contudo, muitas empresas tém adotado um perfil mais generalista, pois o
controller deve ter também conhecimento aprofundado em outros campos, como
tecnologia da informacgdo, planejamento estratégico, marketing, macroeconomia,
finangas, entre outros.

Os processos orcamentarios sdo atividades inerentes em todas empresas e instituicoes
publicas. Alocar efetivamente os recursos € um grande desafio, pois um processo
orcamentario exige uma avaliagdo de como o recurso pode ser gasto com maior eficacia
e, 0 quantitativo de valor que se deve despender.

Um dos principais macroprocessos corporativos que se vincula a controladoria, é a
elaboracdo do orcamento corporativo. Stedry (1999) define que or¢camento é a expressao
quantitativa de um plano de agéo e ajuda na coordenacéo e implementacdo de um plano.
A elaboracdo de um bom plano or¢amentario, leva em conta as premissas oriundas do
planejamento estratégico e deve englobar todos os seus elementos, tais como missdo,
visao, valores e objetivos estratégicos. Isto posto, verifica-se que o0 orcamento cumpre um
papel de elo entre a alta gestdo, representada pela diretoria executiva e o conselho de
administracdo, e a concretizacdo do planejamento estratégico, representada pelas
operacBes da empresa. Padoveze (2010) afirma que o orcamento € a ferramenta de
controle por exceléncia de todo o processo operacional da empresa, pois envolve todos
o0s setores da companhia. Portanto, 0 orcamento vai além do planejamento e abrange
também o processo de controle, no ciclo empresarial.

Uma das classificagbes de métodos de planejamento e execucdo do or¢camento € com
relacdo a presuncao do historico, sendo por “tendéncia” e “base zero”. O orgamento base
zero, tem ganhado destaque nos ultimos ciclos, devido as suas caracteristicas de melhoria
continua e revisao constante. Este estudo de caso tem por objetivo examinar 0 processo
introdutdrio de implantagdo do método base zero, assim como as percepgdes, vantagens
e desvantagens encontradas em uma empresa de geracao de energia elétrica denominada
ITAIPU Binacional.

A ITAIPU Binacional é uma usina hidrelétrica que gera energia elétrica para consumo no

Brasil e Paraguai. Sua constitui¢do juridica é sui generis emergente do direito publico
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internacional. No Brasil, essa energia representa cerca de 15% da energia consumida pelo
pais e no Paraguai cerca de 90% (ITAIPU, 2018). Entretanto, pela margem brasileira
(margem esquerda) essa energia é transmitida diretamente para a regiédo sudeste (ITAIPU,
2018), a qual concentra maior parcela do PIB e é o mais relevante polo industrial do Brasil
(IBGE, 2016). Isso demonstra a importancia dessa empresa para essas duas nagoes.

A empresa organiza-se em 2 orgaos colegiados, sendo o Conselho de Administracdo e a
Diretoria Executiva e, 6 diretorias, sendo a Diretoria Geral e 5 diretorias de area, cada
uma responsavel pela execucao operacional dos processos de responsabilidade, sdo elas:
Diretoria Técnica, Diretoria Financeira, Diretoria Administrativa, Diretoria Juridica e
Diretoria de Coordenacdo. O faturamento decorrente da prestacdo dos servigos de
eletricidade e cessdo de energia, no regime econémico, totalizou em 2018 US $3.743,9
milhdes (ITAIPU, 2018). Cabe destacar que este estudo ndo se dedicou a avaliar os
aspectos quantitativos e financeiros do orgamento.

2. REFERENCIAL TEORICO

A literatura escrita sobre a implementacdo do método de orcamento base zero é
substancial, em quantidade. Moore (1980) revisou as experiéncias de prefeituras de
municipios que adotaram o método de orgcamento base zero. Foram distribuidos
questionarios para as prefeituras de 435 cidades, com 205 respondentes. Dos 205
respondentes, 35 aplicaram o método base zero para desenvolver os seus or¢gamentos no
passado ou a época da pesquisa. O estudo reportou que os conselhos municipais estavam
mais profundamente envolvidos no processo que o corpo legislativo. Os respondentes
também afirmaram que o método base zero sucedeu uma significante reducéo de algumas
alocacdes de recursos e conduziram para reducéo da taxa de crescimento dos outros. De
acordo com resultados de outros estudos, um maior envolvimento por todos 0s niveis de
gestdo no processo de execucdo do orcamento foi observado. A maior inconveniéncia
relatada foi o natural consumo de tempo do método base zero, devido a substancial
quantidade de papéis demandada pelo método.

Sherlekar e Dean (1980) verificou a avaliagdo compreensiva das vantagens e
desvantagens do método de orcamento base zero durante o ano de introducdo do método
no governo federal dos Estados Unidos. Questionarios foram distribuidos entre diversas

agéncias para testar as hipoteses. Um total de onze critérios mais relevantes foram
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construidos para testar a aplicabilidade do processo de orgamento base zero e medir o
desempenho entre as varias agéncias. Um modelo baseado em pontuacdes foi
desenvolvido para decidir sobre a eficacia do orcamento base zero entre as agéncias, e
também entre o governo federal. Os resultados de trés aspectos do orgcamento base zero
foram ranqueados pelo grau de como cada aspecto foi alcancado pelos maiores beneficios.
O rol de prioridades dos programas das agéncias foi carregado pelo peso, seguindo pelo
grau de transformacdo do orgcamento base zero dentro do aumento de participacdo da
gestdo no processo decisério, seguido pela conducdo dos trade-off dentro e entre os
programas. As principais vantagens encontradas foram o aumento da participacdo da
gestdo e a clareza no alcance dos objetivos de cada programa. A utilizacdo do método nao
resultou em uma significativa reducdo de custos, mas redirecionou recursos para as
atividades prioritarias.

Wetherbe e Montanari (1981) fizeram um esforco consideravel na incorporacdo do
orcamento base zero no processo de planejamento das empresas. Os dados relacionados
aos centros computacionais foram analisados por trés universidades com um centro
computacional sendo utilizado como grupo de teste remanescente de dois controles
designados. Os resultados dos estudos demonstraram um caso robusto para integracéo do
orcamento base zero nos modelos de planejamento das empresas.

Boyd (1982) pesquisou por dados de orcamento de uma universidade durante dois anos
que foi utilizado o método base zero e comparou com dados de outros oito anos anteriores,
que utilizaram o padréo do sistema de orgamento ndo base zero. Retas de regressao por
quadrados minimos foram calculadas para identificar a melhor reta entre os oito anos
anteriores, que o método base zero ndo estava implantado. A linha que foi entdo projetada
para os proximos dois anos para predizer a alocacéo teorica de recursos teria sido o padrao
usado normalmente. O erro padrédo estimado foi calculado por cada uma das 13 areas. Os
dados projetados foram comparados com os atuais coletados dos anos que utilizaram o
base zero, para determinar estatisticamente as mudancas significativas nos fundos. As
mudancas significativas estatisticamente foram definidas como as maiores que dois
desvios-padrdes, neste caso, da reta de regressdo projetada. A comparagdo concluiu que
0 orcamento base zero falhou em ter efeito estatistico significativo na distribuicdo do
orcamento dos fundos da universidade pesquisada.

Reed (1985) explorou as percepgcbes rumo ao orcamento base zero durante a
implementacdo do método, por distribuicdo de questionarios aos atores publicos de

agéncias no Texas que tinham implementado o orcamento base zero. Os questionarios
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foram respondidos no ano em que o método tinha sido implementado. Um dos principais
objetivos da pesquisa foi determinar as diferencas de opinido entre as diretrizes
orcamentarias que tinham se inclinado para defender maiores orgcamentos para suas
agéncias e legisladores ou analistas que se precipitaram em reduzir o orgamento. O estudo
concluiu que a maioria dos defensores do orgamento classico viu diminuir os beneficios
tangiveis para o orcamento base zero, e um forte contraste entre as perspectivas dos
legisladores e analistas pesquisados que viram aumentar significativamente os resultados
positivos. Além disso, conclui-se que houveram melhorias de coesdo pela movimentagdo
de pessoal e recursos financeiros entre funcdes das agéncias e evitando instancias onde
havia desperdicios e operacdes duplicadas.

Ahmad (2007) utilizou questionarios para examinar e compreender como 0s empregados
do setor publico de Brunei percebem o impacto do or¢camento base zero nas suas
organizacBes. Os questionarios foram aplicados com poucas questdes fundamentais
relacionadas a implementacdo do método: 1) Qual grau de familiaridade que os
empregados tém com o or¢camento base zero? 2) Quanto de apoio 0os empregados podem
esperar quando trabalnam em direcdo a este sistema de orcamentacdo? 3) Quais
beneficios e problemas podem ser esperados se 0 or¢camento base zero for adotado? O
conjunto de respostas coletadas concluiu que o orcamento base zero melhora
significativamente a habilidade de gestdo em tomar decisGes mais eficazes. Os
respondentes, enquanto conheciam a utilidade do meétodo, aumentavam 0s assuntos
relacionados aos termos técnicos associados a implementacdo do orgamento base zero,
tais como identificagdo de unidades de decisdo e pacotes de deciséo.

Ibrahim et al. (2017) analisaram se a percep¢do dos beneficios do orgcamento base zero
em Borno foi significativa. Utilizaram a técnica de amostra estratificada e chegaram a
uma amostra de tamanho 103, sobre uma populacdo de 139, compreendida em 28
legislaturas estatais, 24 secretarias permanentes, 61 equipes do Ministério de Finangas e
21 equipes da unidade de Planejamento, Orcamento e Economia. Os pesquisadores
usaram regressdo logistica binaria para predizer se foram ou ndo percebidos os beneficios
do método base zero. O resultado da analise mostrou que a adogdo do orgamento base
zero em Borno é influenciada pelos beneficios percebidos.

Os autores Nnoli et al. (2016) investigaram a extensdo da aplicacdo e implicagdes do
orcamento baseado em zero como dispositivo para implementacdo or¢camentaria do
Governo Federal da Nigéria. O estudo ocorreu em quatro zonas geopoliticas do pais e

foram aplicados questionarios aos administradores, contadores, funcionarios do setor
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financeiro, funcionarios publicos, empresarios e analistas publicos, totalizando 355
respondentes. A pesquisa revelou que 80,5% dos entrevistados opinaram que a
metodologia base zero é mais eficaz na implementacdo do or¢camento em comparacao
com o sistema de orcamento tradicional. Os resultados também mostraram que o
orcamento base zero tem a capacidade de afetar positivamente os indices de desempenho
orcamentario e € capaz de detectar os programas/projetos e funcionarios redundantes,
recomendando, assim, realinhamento, quitacdo, transferéncia ou reimplantacdo de
projetos ou recursos.

A pesquisa de Vieira (2020) analisou o processo de implantacdo da metodologia do
orcamento base zero na elaboracdo do orcamento para o exercicio de 2020 da Secretaria
de Justica e Seguranca Publica do Estado de Minas Gerais. Realizou-se um estudo de
caso, no qual foram aplicadas entrevistas aos principais atores envolvidos no processo.
Os principais resultados do estudo revelaram que o processo teve como principal
limitador o tempo, sendo considerado inabil para o desenvolvimento da metodologia de
forma satisfatoria, o que refletiu em diversas dificuldades como, por exemplo, em seguir
a premissa metodoldgica de ndo utilizagdo de anos anteriores como base para definicao
de valores e volumes durante o processo. Contudo, alcangaram-se ganhos com a técnica,
como a criacdo de uma responsabilidade orcamentaria nos servidores e o maior
conhecimento dos gastos da secretaria, 0 que permitira tomar decisdes mais
fundamentadas atraves da priorizacéo.

Kreuzber et al. (2016) analisaram o processo de aplicacdo do or¢camento base zero em
uma empresa de grande porte do setor téxtil no estado de Santa Catarina, sob a perspectiva
da teoria institucional. Foram realizadas entrevistas com os responsaveis pela elaboragdo
do orcamento em areas distintas. Verificou-se que os fatores tecnoldgicos e de mercado
estdo inerentes ao processo, sendo possivel a habitualizacdo dessa nova ferramenta na
empresa. No que concerne a adocdo de estratégias utilizadas pela empresa, infere-se que
a estratégia utilizada consiste em intensificar as discussdes durante o periodo
orcamentario, sem a extensao de prazos para a entrega do or¢camento. Destaca-se ainda a
realizacdo de treinamentos perante a realizacdo de reunides massivas, reunides
especificas e conversas para tirar davidas. Aponta-se que a mudanca partiu dos préprios
gestores, fator este que influenciou na adogdo dessa préatica, sem que ocorressem maiores
dificuldades no decorrer no tempo. Concluiu-se que as etapas de institucionalizacdo do

processo foram bem-sucedidas, sendo que os beneficios remetem a discussdo dos
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dispéndios de cada area, sendo uma importante ferramenta no processo decisério da
empresa.

Ferreira e Caliman (2018) investigaram os fatores que inibem a institucionalizacdo do
orcamento base zero como instrumento de controle gerencial em uma empresa de
transportes de passageiros no Estado do Espirito Santo. O método de pesquisa adotado
foi o estudo de caso com corte transversal e analise longitudinal, no qual foram aplicadas
entrevistas aos profissionais da area de administracdo e financas. Verificou-se que a
empresa realizou um planejamento de institucionalizagdo do orgamento base zero,
visando o processo de melhoria continua, por meio do ciclo de planejamento. A analise
de dados mostrou que existe uma grande resisténcia a mudanca na organizacéo, ficando
evidente o desconforto para elaboracdo do orcamento sem utilizacdo de dados historicos.
Constatou-se falha na comunicagdo durante o processo or¢camentario, apresentando falta
de clareza na definicdo das premissas e dos objetivos das metas or¢camentarias. Foi
observado que, embora a organizagcdo tenha o interesse em continuar utilizando a
metodologia base zero, as etapas foram institucionalizadas apenas na teoria, pois na
pratica, a organizacao esta no estagio de objetivacao da institucionalizacéo.

Marques e Jones (2019) analisaram o processo de adog¢éo do orgamento base zero em uma
empresa de tecnologia, sediada no Estado de Minas Gerais. A pesquisa caracteriza-se
como qualitativa e exploratoria, que adotou o método de estudo de caso. Os resultados
revelaram que as mudancas realizadas no processo or¢camentario, permitiram a definicao
dos donos e responsaveis por pacotes, atuando na gestdo de custos e implementando boas
praticas de planejamento e controle orcamentério, facilitando a gestdo. Apesar de ter
havido melhoria dos resultados e qualidade de informag0es, 0 orgamento base zero néo
se apresenta totalmente adequado para empresas prestadoras de servi¢o. O impacto ocorre
pela necessidade de incidéncia de novos custos ou despesas adicionais para a geracao da
receita referente ao novo servigo vendido

A metodologia do orgamento base zero foi proposta por Peter A. Pyhrr em 1970 e teve
sua primeira utilizacdo para preparar o orcamento das divisdes de Assessoria e Pesquisa
da Texas Instruments. O processo resultou em um artigo publicado na Harvard Business
Review, no mesmo ano. O modelo foi usado para o preparo de toda a recomendacao
orcamentaria do executivo do Estado da Georgia, no ano fiscal de 1973.

Padoveze (2010) afirma que a proposta do orgcamento base zero esta em rediscutir toda a
empresa sempre que se elabora o orcamento, assim como em questionar cada gasto, cada

estrutura, buscando verificar sua real necessidade. No método base zero um orcamento
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inicia-se sempre do zero no sentido que os recursos sdo destinados a determinada
atividade ndo com base em seus valores historicos, mas correntes, apos detalhada analise
de sua composicao, similar a um projeto, porém com a perspectiva de curto e longo prazo
(Gimenez & Oliveira, 2013).

O orcamento base zero da a direcdo informacgdes detalhadas relativas ao dinheiro
necessario para se realizar os fins desejados (Pyhrr, 1981). O processo de planejamento
do orcamento base zero propde que sejam estabelecidos os programas, as metas e 0s
objetivos e a tomada de decisbes politicas basicas para a empresa como um todo.
Posteriormente, 0 orcamento analisa detalhadamente as vérias fungdes ou atividades que
a organizacdo tem que executar para implantar cada programa, analisa as alternativas de
cada atividade para atingir o resultado final desejado e identifica opgdes entre realizacdo
parcial ou total das metas estabelecidas e os custos a ela associados (Pyhrr, 1981).

O processo exige que cada administrador justifique detalhadamente todas as dotagoes
solicitadas em seu orgamento, cabendo-lhe justificar por que deve gastar dinheiro (Pyhrr,
1981).

Uma das questdes a ser avaliada pela organizacdo na implantacdo do orcamento base zero
€ se 0 mesmo serd implementado em um Unico ou varios departamentos, de forma
experimental ou em toda a organizacao. Existem varios fatores que devem ser levados em
consideracdo pela administracdo nesta decisdo (Pyhrr, 1981, p. 109):

1) Politica da direcdo: A direcdo pode optar a trabalhar com seguranca e implantar o
processo a titulo de experiéncia e verificar se pode dar certo e posteriormente
administra-lo e usé-lo efetivamente.

2) Tamanho e localizagdo da organizagdo: Em organizacbes grandes ou
geograficamente descentralizadas, o processo de implantacdo e administracao €
mais dificil.

3) Capacidade da administragdo: Uma estrutura de equipe com capacidade para
analisar as operacOes e de preparar pacotes de deciséo.

4) Niveis organizacionais em que sdo preparados o0s pacotes de decisdo: No primeiro
ano de implantagdo, € comum os pacotes de decisdo serem preparados por uma
equipe central que resume as atividades de operacdes até que se atinja um nivel

de aprendizado, para posteriormente ser disseminado em toda a organizacéo.

- ldentificacéo das unidades de deciséo
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O primeiro passo da implantacdo do or¢camento base zero é a determinacao de onde devem
ser preparados os pacotes de decisdo. Este primeiro passo identificara os administradores
que estardo envolvidos no preparo dos pacotes de decisdo e determinard oS niveis
organizacionais a serem atingidos pelo processo de priorizacdo (Pyhrr, 1981).

Para Pyhrr (1981) ha dois processos basicos no orgamento base zero: (1) a identificagdo
dos pacotes de decisdo, que envolve a analise e a descri¢do de cada atividade em separado
— as atuais e as novas, em um ou mais pacotes de decisao e (2) priorizacao dos pacotes de
decisdo, que envolve a avaliacdo e o escalonamento desses pacotes por ordem de

importancia, por meio de uma andlise de custo/beneficio ou de avaliacdo subjetiva.

- ldentificacdo dos pacotes de decisdo

Um pacote de decisdo € um documento que identifica e descreve uma atividade especifica
de modo que a administracdo possa (Pyhrr, 1981, p. 6): (1) avalid-la e prioriza-la em
relacdo a outras atividades que concorram para a obtencdo de recursos limitados e (2)
decidir aprova-la ou rejeita-la.

Cada administrador deve preparar um “pacote de decisdo” para cada atividade, funcdo ou
operacao, e este pacote inclui uma analise de custo, finalidade, alternativas, medidas de
desempenho, consequéncias de ndo executar a atividade e beneficios (Pyhrr, 1981).

Na identificacdo dos pacotes de decisdo é necessario que sejam avaliadas as alternativas
de cada atividade. O administrador deve identificar diferentes maneiras de executar a
mesma funcdo e também verificar niveis alternativos de esforco e de despesas para o
desempenho da fungéo. “Deve-se estabelecer um nivel minimo de esforco e separar, como

pacotes de decisdo, outros niveis de esforgo identificados” (Pyhrr, 1981, p. 6).

Esta andlise obriga todo administrador a levar em
consideracdo e avaliar um nivel de despesa mais baixo que seu nivel atual de
operagdo; oferece a administracéo a alternativa de eliminar uma atividade ou
de fazer uma escolha entre varios niveis de esforco; e possibilita grandes trocas
e alteracBes de niveis de despesa entre as unidades organizacionais (Pyhrr,
1981).

O administrador deve também identificar todas as novas atividades e programas e inclui-

las no preparo do pacote de deciséo.

- Priorizacéo dos pacotes de decisdo
No processo de priorizacdo, a administracao realiza a listagem de todos os pacotes
identificados em ordem decrescente de importancia. Para Pyhrr (1981), a priorizacao
inicial deve ser feita no nivel organizacional onde os pacotes foram preparados, para que
27
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cada administrador possa avaliar a importancia de suas préprias atividades, priorizando
seus pacotes de acordo com ela. Feito isso, “o administrador no nivel imediatamente
acima revé essas prioridades, usando-as como orientacdo para chegar a uma priorizagdo
Unica, consolidada de todos os pacotes que lhe foram apresentados pelo nivel
imediatamente abaixo” (Pyhrr, 1981, p. 15). A lista de pacotes priorizados também pode
ser usada durante o ano operacional para que se possa avaliar as atividades que necessitam

ser reduzidas ou ampliadas.

- Implicacdes e beneficios da implantacgéo
Um dos fatores que podem dificultar a implantacdo do or¢camento base zero é a falta de
apoio da direcdo. Ademais, 0 tempo necessario no primeiro ano de implantacéo tende a
ser maior do que o tempo gasto no or¢camento elaborado por outros processos.
Na introdugdo do orgamento, problemas administrativos podem surgir pelo fato de que
um maior numero de administradores passa a se envolver com 0 processo e estes
problemas podem ser agravados no caso de grandes instituicdes (Pyhrr, 1981), assim
como problemas de formulagdo dos pacotes de decisdo em razdo da determinacao das
atividades, estabelecimento do nivel minimo de esforgo e nas reducdes de custo de cada
atividade. Inclusive, impasses durante o processo de priorizacdo dos pacotes, devido ao
fato de considerar pacotes de alta prioridade ou “necessidade”.
O processo € um bom instrumento para envolver os administradores de todos 0s niveis
organizacionais, instigando uma maior responsabilidade por seus orgcamentos e pelas
atividades com as quais se comprometeram. A identificacdo e a avaliacdo de cada
atividade, tal como exigido pelos processos de priorizagdo dos pacotes de deciséo, podem
transformar-se em um processo de pensamento habitual, em que os administradores
avaliam seu planejamento, suas operacdes, sua eficiéncia e sua eficdcia de custo em bases
continuas (Pyhrr, 1981).

3. PROCEDIMENTO METODOLOGICO

Esta pesquisa adotou o procedimento de um estudo de caso como método para a obtencao
dos dados, pois permite explorar situagdes da vida real e descrever a situacdo do contexto
em que esta sendo feita determinada investigacédo (Gil, 2002). O estudo de caso buscou

examinar o processo introdutorio do método base zero na empresa objeto do estudo.
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Para a coleta de dados, a ferramenta utilizada foram entrevistas semiestruturadas, na quais
os topicos do roteiro de entrevista foram baseados no modelo tedrico de Pyhrr (1977). As
entrevistas foram aplicadas aos gerentes da Diviséo de Planejamento e do Departamento
de Orgamento. Os topicos utilizados foram: 1) ‘Foram identificadas as unidades de
decisdo?’; 2) ‘Como foi a andlise de cada pacote de decisdo?’; 3) ‘Como foram
estabelecidos e quais foram os critérios de decisao?’; 4) ‘Como esta sendo feito o
detalhamento do orcamento operacional e quais as estratégias tracadas para que 0s
pacotes de decisdao fossem refletidos?’; 5) ‘Quais niveis organizacionais envolvidos no
processo de elaboracdo do orgamento base zero?’; 6) ‘Quais sdo as perspectivas futuras
para a implantagdo do orgamento base zero?’.

Também foi utilizada a pesquisa bibliografica, com o objetivo de ter um apanhado em
relacdo a trabalhos que exploraram a implantacdo do método de orcamento base zero,
bem como sobre os principais conceitos do tema.

A andlise dos dados foi realizada com a técnica de andlise de contetdo com base no
modelo proposto por Bardin (2016), que permite a interpretacdo dos dados oriundos de
pesquisa qualitativa. A técnica consistiu em trés fases fundamentais: pré-analise;

exploragdo do material e a inferéncia e interpretagdo no tratamento dos resultados.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Uma das caracteristicas identificadas na empresa analisada foi com relacdo a auséncia de
distribuicdo de lucros aos acionistas. O principal reflexo decorrente desta caracteristica é
a igualdade entre despesas e receitas, no balanco final. Em termos praticos, a tarifa da
energia produzida — input das receitas — é estabelecida em razdo da base orcamentaria —
output das despesas.

Este foi o primeiro ciclo no qual a ITAIPU optou pelo método de orgamentacdo
classificado como base zero, em relagdo a presungdo do historico. Tradicionalmente,
como nos outros ciclos, as assessorias de planejamento e coordenacdo de cada uma das 5
diretorias de area (Tecnica, Financeira, Juridica, Administrativa e de Coordenacdo) foram
as unidades responsaveis pela centralizacdo das informac6es. Contudo, estas assessorias
buscam os subsidios operacionais de cada gestor. Os diretores executivos também foram
envolvidos diretamente neste processo de elabora¢do do orcamento, como propositores
em sua alcada e, como tomadores de decisdo no forum estratégico.

O método proposto por Pyhrr (1977) é constituido por quatro fases sequenciais, a seguir
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definidas:

Identificacio Identificacio Priorizacio Detalhamento
das Unidades dos pacotes de dos pacotes de do plano
de decisio decisio decisdo operacional

Figura 1 — Fases do orgcamento base zero
Fonte: Adaptado de Pyhrr (1977)

- ldentificacdo das Unidades de deciséo
De acordo com o método proposto por Pyhrr (1977), a primeira etapa do planejamento
do orcamento base zero é a identificacdo das unidades de decisdo. Nesse ponto 0s
entrevistados emitiram opinides divergentes.
O entrevistado ‘A’ declarou que as unidades de deciséo preliminares ficaram nas
diretorias de &rea mais a diretoria geral. Ja o entrevistado ‘B’ declarou que as unidades
de decisao foram identificadas através da cadeia de valor, onde estdo estabelecidos os
macroprocessos de Nivel '0". Nota-se que estas observacGes aparentemente conflitantes
se ddo em decorréncia da propria natureza de ineditismo deste modelo de orgamentacéo.
Embora tenha sido declarado também pelo entrevistado ‘B’ que existe um vinculo
implicito entre os diversos macroprocessos da cadeia de valor e cada diretoria de area.
O ponto convergente entre as duas entrevistas foi com relacdo a vinculacdo da estratégia
empresarial com o processo de orcamento, afirmacgéo que vai ao encontro da definigédo de
Stedry (1999) que orcamento é a expressao quantitativa de um plano de acéo e ajuda na
coordenacdo e implementacdo de um plano, em que cada uma das diretorias ficou
responsavel por elencar quais sdo as necessidades de orcamento. A Figura 2 ilustra a
cadeia de valor de ITAIPU:
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Gestao da Infraestrutura,
Gestao Financeira dos Servicos e da
Seguranca Empresarial

Gestao da Tecnologia
da Informacéo

¥ ¥

GESTAO AMBIENTAL

PRODUCAO DE ENERGIA

DESENVOLVIMENTO SOCIAL
_ Logistica de Gestio Juridica Tecnologia,
Gestdo de Pessoas Suprimento P&D 4|
W Gestdo M Finalistico Suporte

Figura 2 — Cadeia de valor da Itaipu
Fonte: ITAIPU, 2018

- ldentificacdo dos pacotes de decisdo

A segunda etapa do método proposto por Pyhrr (1977) é a identificacdo dos pacotes de
decisio, o "pacote de decisdo" é o bloco de construcio do conceito base zero. E um
documento que identifica e descreve cada unidade de decisdo de tal maneira que a gestao
pode avalid-lo e prioriza-lo contra outras unidades de decisdo que competem por fundos
e decidir quais serdo aprovados e desaprovados. O contetdo e formato do pacote de
decisdo deve prover o gestor com informagdes necessarias para avaliar cada unidade de
decisdo.

De acordo com os dois relatos, cada pacote de decisdo ficou representado pelos conjuntos
e subconjuntos de processos oriundos do desmembramento de cada um dos
macroprocessos de nivel 0, onde foi levantada nas areas gestoras (fins) a relacao de
atividades e projetos. Também foi feita uma andlise qualitativa sobre a estrutura de
programas e acdo da empresa, visando uma melhor aderéncia a cadeia de valor.

Cabe destacar que o orcamento operacional da empresa é estruturado por meio de
programas, onde cada programa contém as a¢des que conduzem as atividades e 0s

projetos para atingir o objetivo do programa. Constatou-se que neste ciclo de implantagao
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do base zero, uma das primeiras iniciativas foi a revisdo qualitativa desta estrutura, onde

buscou-se refletir de maneira mais coerente com a cadeia de valor.

- Priorizagéo dos pacotes de decisédo

A terceira etapa do método proposto por Pyhrr (1977) é a avaliacdo e o ranqueamento de
todos os pacotes de decisdao para desenvolver as apropriacGes contabeis requeridas.
Considera-se aqui um alto nivel de discricionariedade e auséncia de critérios objetivos e
quantificaveis para tal avaliac&o.

O entrevistado ‘A’ declarou que foi estabelecido pela empresa, a formacao do férum
estratégico para debate, discussdo e aprovacdo. Contudo, ndo foi definido
categoricamente um método ou modelo fixo de critérios. A tomada de decisdo ficou na
incumbéncia do férum estratégico. Ja o entrevistado ‘B’ afirmou que os critérios de
deciséo para filtrar, selecionar, priorizar e por fim aprovar foram deixados para cada
gestor de area (diretores) definir quais seriam os mais convenientes. No férum

estratégico ficou também a cargo do colegiado decidir quais seriam aceitos ou nao.

- Detalhamento do plano operacional

A quarta e ultima etapa do método proposto por Pyhrr (1977) é a preparagdo do
detalhamento do orcamento operacional refletindo aqueles pacotes de decisdo aprovados
na apropriacao contabil. Esta etapa refere-se a confeccéo do plano em si e das respectivas
anotacdes e cargas nos sistemas de informacao.

O entrevistado ‘B’ declarou que 0 detalhamento do plano operacional, serd feito na
mesma estrutura programatica — programas e agdes, onde cada programa reflete um
conjunto de atividades e projetos que separadas ndo produziriam o mesmo resultado. E
cada acdo corresponde a uma atividade ou a um projeto. Porém, como haviam alguns
programas que estavam com ac0Oes de diferentes areas, a etapa qualitativa foi importante
para adequacgdo. A base or¢camentaria da ITAIPU é estabelecida binacionalmente, apds
negociacdo e aprovacdo da tarifa (receita) e a conta tem que dar ‘zero'. (custo
operacional + custo financeiro = receita). O entrevistado ‘A’ adicionou informagdes
relevantes quanto a operacionalizacdo do plano: a carga orgamentaria, apos aprovacao,
ficara sob responsabilidade de cada diretoria embutir os dados no software Channel, que

cria um vinculo com o ERP-SAP.

- Perspectivas futuras para implantacéo do orcamento base zero
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Os envolvidos entendem que surgem diversas dificuldades neste primeiro ciclo de
implantacdo, porém, com o passar deste ciclo, a tendéncia é que os administradores
possam melhorar a compreensd@o sobre 0s conceitos e as técnicas, e nos proximos anos
espera-se que 0 processo seja mais agil.

Adicionalmente, foi identificado que h4 um direcionamento institucional da adogdo do
orcamento base zero. O entrevistado ‘A’ afirmou que a diretriz que vem do governo
federal, por meio da Eletrobras € da utilizacéo intensiva do método base zero. Para os
proximos anos, pretende-se abrir novos meios de aproximacao e troca de conhecimento
com as empresas do setor elétrico. E o entrevistado ‘B’ complementou afirmando que a
Eletrobras reuniu um grupo com representantes de cada subsidiaria para tratar
exclusivamente do orcamento base zero, a ITAIPU por ser binacional ndo teria
obrigacdo de participar, mas a organizagao decidiu participar para poder se certificar
das préticas.

A Eletrobras é uma empresa estatal brasileira do setor elétrico, que detém 50% do capital
social da ITAIPU Binacional. Do lado paraguaio, os outros 50% do capital sdo de

propriedade da empresa estatal ANDE.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho objetivou examinar o processo introdutério de implantagdo do
método base zero, assim como as percepgdes, vantagens e desvantagens encontradas na
ITAIPU Binacional.

Podemos notar que, conforme afirmado na literatura, o primeiro ano de implantacéo do
orcamento base zero pode ser bastante trabalhoso, devido as exigéncias da identificacao,
avaliacdo e as justificativas de todas as atividades propostas. Surgem dificuldades para se
entender as técnicas de orcamentacao na fase inicial, porém com uma equipe centralizada
para implantar e coordenar o processo e com o0s preparos do procedimento, a tendéncia é
que se atinja uma maturidade sobre a metodologia em toda a organizacéo.

As principais vantagens encontradas foram a possibilidade de reducdo dos custos
operacionais, a notavel melhoria na qualidade e disponibilidade de informacdes
gerenciais para todos os niveis de gestdo e, a conducdo para que os gestores tenham mais
proatividade, abordagem de antecipacdo ao processo de orcamento. Além destas

elencadas, poderdo ser vislumbradas outras vantagens adjacentes ao processo, como
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exemplo, maior detalhamento e justificativas pormenorizadas das atividades
desempenhadas pelos empregados.

Como desvantagem, podemos listar a dificuldade inicial natural do primeiro ciclo e
possiveis contratempos com relagdo aos conhecimentos especificos da abordagem base
zero. A complexidade do método exige uma aceleracdo na curva de aprendizagem dos
envolvidos, caso contrario esta desvantagem pode tornar-se um empecilho para a
formalizacdo do orcamento base zero. Sugere-se continuo aperfeicoamento, por meio de
treinamentos especificos, e trocas constantes de informacéo e préaticas sobre o método,
tanto internas quanto externas a empresa.

Conclui-se que as vantagens constatadas sobressaem-se as desvantagens e que, com 0
passar do tempo e dos ciclos operacionais, a curva de aprendizado demonstra tendéncia
de se reduzir significativamente a desvantagem da ado¢do do método de orcamento base
zero. Ademais, este método é parte da classificagdo do orcamento quanto a presunc¢éo do
histérico, o que se configura que em um ambiente de mudanca iminente, surge a

oportunidade da implantacdo do método base zero.
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