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A IMPLANTACAO DA METODOLOGIA DO ORCAMENTO BASE ZERO (OBZ)
NO PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DE MINAS GERAIS

Resumo:

Historicamente observa-se na construcdo dos orcamentos anuais em Minas Gerais uma replicacdo das despesas
elencadas nos exercicios anteriores, sem uma devida reflexdo sobre as despesas publicas. Tal fato, somado a
delicada situacdo financeira e fiscal do ente, levou a implementacdo da metodologia do Orgamento Base Zero
(OBZ) em 2019, buscando a racionalizacdo dos orgamentos, rompendo com 0s vicios presentes no modelo
incremental. Nesse sentido, este trabalho tem como objetivo apresentar e analisar a experiéncia do estado na
implantacéo do OBZ durante 0 ano de 2021, bem como seus resultados em termos de elaborag&o dos instrumentos
orcamentarios e execucdo das despesas. O caso de Minas mostrou que a metodologia induziu um olhar direcionado
as entregas, e a priorizacdo facilitou a tomada de decisdo na alocacgéo de recursos. Contudo, a metodologia ainda
pode ser aprimorada para se encaixar melhor a realidade estadual, permitindo maiores ganhos de eficiéncia no
dispéndio do gasto publico.

Palavras-chave: Planejamento Governamental. Or¢camento Publico. Orcamento Base Zero. Lei Orgamentaria
Anual. Otimizacéo do Gasto Publico.



1. INTRODUCAO

A ideia de reconstruir o orcamento de uma organizacao a partir dos fundamentos das
suas atividades pode ser uma tarefa dificil, pois implica “esquecer” 0 que orientava a execugdo
das suas despesas por anos e comecar do zero. Essa talvez fosse uma medida excepcional a ser
adotada em um cenario de crise, mas dificilmente seria uma opgdo considerada em
circunstancias normais.

No entanto, um namero crescente de empresas e governos tém escolhido esse caminho.
Diante de um contexto de crise econdmica, instituicdes publicas e privadas passaram a adotar
um método de construcdo de seus orgamentos conhecido como Orgcamento Base Zero (OBZ).
Quando bem sucedido, o orcamento elaborado por essa metodologia pode produzir economias
significativas e permitir que as organizacdes superem concepcoes ja ultrapassadas sobre a forma
de executar as suas atividades (KAVANAGH, 2011).

O OBZ é uma ferramenta de elaboragdo do orcamento que prevé a alocacéo de recursos
conforme as necessidades dos objetivos planejados pela organizacdo e em uma analise de custo-
beneficio, em vez de basear no historico do seu or¢camento. Por isso, ao contrario do orcamento
tradicional, nenhum item de custo é automaticamente incluido no préximo or¢camento. Todas
as atividades da organizacdo e suas respectivas despesas sdo revistas no inicio de cada ciclo
orcamentario por meio da metodologia. Dessa forma, cada elemento da despesa que receber
recursos deve ter o seu custo justificado pelo beneficio que busca oferecer. Esse planejamento,
que utiliza os conceitos do OBZ, pode ser aplicado a qualquer tipo de custo: despesas de capital;
despesas operacionais; custos gerais e administrativos (PYHRR, 1973).

Nesse sentido, a metodologia do OBZ pode ser uma importante contribuicdo ao
aperfeicoamento do planejamento governamental, através da elaboracdo do or¢camento em
bases mais racionais. E em cenarios de resultados fiscais deficitarios como, por exemplo, o
enfrentado pelo Governo do Estado de Minas Gerais a partir do ano de 2014, é imperativo
refletir sobre formas alternativas de utilizagcdo dos recursos publicos (BALANCO, 2020; MG,
2019).

Essa discusséo levou, em 2019, & implantacdo da metodologia OBZ como um projeto
piloto na elaboragéo da proposta de Lei Orgamentaria Anual (LOA) para o exercicio financeiro
de 2020 na Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (Seplag) e no Setor Seguranca

Publica no Estado de Minas Gerais. E a inciativa resultou em avalia¢@es positivas das mudancas



verificadas na forma de orcamentagdo dos 6rgdos da seguranca publica (OLIVEIRA, 2020;
VIEIRA, 2020).

Diante disso, a implementacdo da respectiva metodologia foi continuada no ano
seguinte, com a elaboracgéo da proposta orcamentaria para o exercicio de 2021 em alguns 6rgaos
da Administragdo Publica Direta (MINAS GERAIS, 2019c). Uma nova ampliacdo dos
participantes (através da incorporagdo dos 6rgdos da Administragdo Indireta) ocorreu no
exercicio de 2021, por sua vez, com algumas modificagdes na utilizacdo dos conceitos.

Dessa forma, como em 2021 todos os 6rgaos do Estado (com excecao daqueles em que
a Constituicdo impde uma aplicacdo minima de gastos - Salde, Educacdo e Ciéncia e
Tecnologia) elaboraram seus orgamentos com base na metodologia do Orcamento Base Zero
sem 0 auxilio de consultoria externa, o objetivo desse trabalho € apresentar e analisar a
experiéncia de Minas Gerais na implantacdo do OBZ, bem como seus resultados em termos de
elaboracdo dos instrumentos or¢camentarios e execucdo das despesas do referido ano.

Para isso, 0 artigo € composto por essa introducdo e mais cinco se¢des, a primeira
aborda o ciclo orcamentario e seus instrumentos; a segunda trata da teoria por trads da
metodologia em questdo; a terceira apresenta a experiéncia mineira, em 2021, na elaboracédo do
orcamento com base na metodologia base zero; a quarta mostra os resultados da aplicagéo do
OBZ, comparando as despesas levantadas pela metodologia (separando os cenarios limiares e
incrementais) com os valores trazidos pela Lei Orcamentaria Anual, pelo Decreto de
Programacao Orcamentéaria, e também pela Execucdo orcamentaria (despesa empenhada) dos
Orgdos e entidades participantes do processo; e, por fim, a Gltima secdo contempla as
consideracOes finais acerca dos resultados da metodologia e sua implantagdo, bem como
sugestdes de melhoria para aplicacGes futuras.

2. CICLO ORCAMENTARIO E SEUS INSTRUMENTOS

A partir da Constituicao Federal de 1988, o sistema or¢camentario passou a ser composto
por instrumentos que devem ter sua elaboracdo, aprovagao e execucdo realizadas de maneira
harmonica e integrada. Validos para todos os entes federativos, esses instrumentos sao
representados pelo Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG), pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e pela LOA. Com vigéncia de quatro anos, o PPAG estabelece as

diretrizes, os objetivos e as metas de médio prazo da administragdo publica. A LDO define as



metas e prioridades do governo, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientando a elaboracdo da LOA. Cabe & LOA a materializacdo anual dos
programas e das acOes que serdo executados ao longo do exercicio de sua vigéncia
(GIACOMONI, 2012, OLIVEIRA, 2009).

Ainda que sua concepcao esteja inserida na sistematica nacional, existem determinadas
peculiaridades do orcamento no que diz respeito a adaptacdo do texto constitucional federal a
realidade mineira. Além da triade orgcamentaria, composta pelo PPAG, pela LDO e pela LOA,
Minas Gerais apresenta um instrumento adicional na esfera do planejamento e do orcamento
pablico, representado pelo Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) (CASTRO,
2021).

O PMDI corresponde ao plano estratégico que consolida um conjunto de metas e
diretrizes para o0 Estado no que compete ao desenvolvimento socioecondmico dos municipios
e a coordenacdo das acdes do governo em uma perspectiva de longo prazo. Seu principal
objetivo é proporcionar as condigdes estruturantes fundamentais para um ciclo prolongado de
crescimento econémico e social sustentavel, capaz de propiciar a reducdo estrutural das
desigualdades regionais do Estado (MINAS GERAIS, 1989).

De acordo com Castro (2021), a Constituicdo do Estado de Minas Gerais confere ao
PPAG o papel de principal instrumento da administragdo publica estadual que normatiza o
planejamento de médio prazo, sendo referéncia para a formulacdo dos programas
governamentais, orientando precipuamente as proposic¢des de diretrizes orcamentarias (LDO) e
das leis orcamentarias anuais (LOA) (MINAS GERAIS, 1989).

Unidade basica do PPAG, funcionando como elemento integrador do planejamento, do
orcamento e da gestdo, o programa é o instrumento de organizacao da acdo governamental que
busca enfrentar um problema. Ele é fruto do reconhecimento de caréncias, demandas
administrativas, sociais e econémicas e de oportunidades mensuradas por indicadores
estabelecidos no plano plurianual (BRASIL, 1999).

Os objetivos dos programas sdo alcancados por meio de um instrumento de
programacéo detalhada das despesas orcamentarias denominado acéao, cujos tipos basicos séo
0 projeto ou a atividade. A acdo é a unidade bésica de gestdo que sustenta as operacdes que
resultam em uma entrega de um produto, que pode ser um bem ou um servico (BRASIL, 1999).

Entre outros critérios, essa despesa orcamentaria é classificada, conforme a sua
natureza, em grupo de despesa e em elemento. Este consiste na identificagdo mais imediata do

objeto do gasto como, por exemplo, material de consumo e diarias, enquanto aquele consiste



na agregacao de elementos de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao seu
objeto, quais sejam: pessoal e encargos sociais; juros e encargos da divida; outras despesas
correntes; investimentos; inversdes financeiras; e amortizacdo da divida (BRASIL, 1999).

E preciso salientar que esses instrumentos de planejamento possuem entre si uma
relacdo de modo que todo o processo de elaboracdo do PPAG e todo o conjunto de programas
e acdes integrantes do plano deverdo ser condizentes com a estratégia governamental. Sob essa
sistematica, os Orgdos e entidades irdo elaborar as suas programacdes formulando e revisando
qualitativamente seus programas, indicadores e a¢Ges e também detalhando os valores fisicos e
orcamentarios das acbes formuladas ou revistas no ambito do PPAG e da proposta
orcamentaria. E, por isso, as politicas publicas componentes dessa programacdo de execucao
do orcamento governamental estdo situadas no ambito das finangas publicas em uma estrutura
eminentemente de alocacdo de recursos, funcéo essa que requer frequente atualizacdo das suas

técnicas de gestdo e de elaboracdo orcamental (DIAS, 2019).

3. O ORCAMENTO BASE ZERO

A necessidade de processos de elaboracdo de orcamentos mais efetivos e eficientes é
crescente em qualquer organizacédo, seja publica ou privada, que deve se adaptar a cenarios
desafiadores de aumento de seus custos. E preciso responder quanto, como e onde alocar seus
recursos limitados para atender demandas sociais no caso de um governo ou mesmo de uma
empresa (PYHRR, 1973).

As organizacgdes analisam o seu nivel corrente de operacdes e despesas ja estabelecidas,
para aumentar ou diminuir suas despesas, conforme o limite orcamentario aprovado. Em geral,
essa dindmica ndo considera a eficiéncia das suas atuais operac@es, nem a efetividade das suas
entregas para, eventualmente, alocar o recurso em uma atividade com maior prioridade ou até
mesmo em novas atividades. Também ndo se verifica o estabelecimento de objetivos, metas e
acOes alternativas que promovam questionamentos relacionados ao que a organizacéo € capaz
de fazer diante de uma possivel limitacdo de recursos. A experiéncia em lidar com cortes
orcamentarios geralmente promove solugdes baseadas no que a organizacao deixara de fazer
(PYHRR, 1973).

Tendo em vista tais observacdes, a metodologia de planejamento e orcamento baseada
na reavaliagdo periddica de todas as entregas e suas despesas estruturadas em atividades ou

operacOes, com a justificativa detalhada dos custos, defini¢do do proposito e cursos alternativos



de acdo com medidas de performance e explicitacdo dos beneficios ficou conhecida como
Orgamento Base Zero (OBZ) (PYHRR, 1973).

Com origem no setor pablico, no inicio da década de 1970, durante um contexto de crise
financeira no Estados Unidos, a metodologia OBZ foi empregada com a promessa de equilibrar
e reformar o orgamento federal daquele pais. Usando essa metodologia, algumas agéncias do
governo classificaram seus programas dentro dos limites de financiamento disponiveis com a
atribuicdo de prioridades e identificacdo de possiveis reducdes (KAVANAGH, 2011).

O OBZ experimentou recentemente um ressurgimento do interesse tanto no setor
publico quanto no privado. No setor publico, isso decorreu em grande parte das restri¢Ges fiscais
precipitadas pela recessdo de 2008 e mais recentemente a crise politica brasileira que atingiu o
pais em 2015/2016. Enfrentando uma delicada situacdo financeira e fiscal, os governos vém
usando métodos de orcamento como 0 OBZ de modo alternativo aos métodos de orcamento
mais tradicionais (KAVANAGH, 2011).

A elaborac¢do do or¢camento publico por meio da metodologia do OBZ é uma forma de
alocacdo de recursos com base na necessidade da entrega em vez do historico das despesas
verificadas em exercicios anteriores como tradicionalmente é feito. Com a adocdo da
metodologia, o orcamento fica vinculado as atividades especificas das entregas e 0s seus niveis
de qualidade de modo a garantir um melhor alinhamento entre as necessidades e os gastos. A
ideia € fazer as coisas certas com a quantidade certa podendo até mesmo fazer menos ou
descontinuar alguma atividade (KAVANAGH, 2011).

Além disso, € necessaria a identificacdo de diferentes niveis de esforco para realizar
cada atividade ou operacdo. A partir de um patamar minimo de gastos, serdo definidas parcelas
adicionais de niveis de servico com 0s seus custos e beneficios explicitos e separadas em
pacotes de decisdo. Com isso, € possivel uma eventual escolha entre os varios niveis de esforco
com eliminacéo de alguma atividade ou sua troca por outra que seja alternativa (PYHRR, 1973).

Para tanto, o detalhamento e avaliagdo das atividades e operagdes e suas alternativas ao
modo de prestacdo usualmente empregado ocorrem nas unidades de deciséo, nivel mais baixo
da organizacgdo, onde 0s gastos necessarios para atingir os objetivos sdo planejados. Nesse
ambito, as decisdes orgamentérias sao tomadas e os pacotes de decisdo, que mostram diferencas
marginais de nivel de gastos que representam niveis variaveis de esforco e custo, sdo elaborados
(KAVANAGH, 2011).

Os pacotes de decisdo definidos com base nas entregas identificadas, sejam ja

executados ou novos, e nos seus niveis de gasto estabelecidos deverdo ser listados em uma



ordem de importancia cuja priorizagao cabera a alta geréncia, que ird avaliar os diferentes custos
e beneficios até o ponto da lista a partir do qual ndo havera financiamento disponivel (PYHRR,
1973). Qualquer alteracdo no limite disponivel de gastos da organizacdo mesmo durante o
exercicio corrente nao requer necessariamente uma revisdo do orgcamento construido sob esses
conceitos. A lista ranqueada dos pacotes de decisdo permite o ajuste do ponto de corte
adicionando ou retirando niveis de qualidade da entrega e promovendo a mudanga necessaria
conforme a priorizacao para comportar o novo patamar de financiamento (PYHRR, 1973).
Dessa forma, a avaliacdo detalhada do planejamento, das atividades e operacdes, da
eficiéncia e do custo efetivo de cada pacote de decisdo ao longo do tempo em uma base continua
de priorizacdo garante um impacto significativo na organizacdo permitindo a eliminagéo ou
reducdo das atividades de menor importancia ou obsoletas sem reducdo significativa na

qualidade do produto ou no nivel de servico oferecido (PYHRR, 1973).

4. AEXPERIENCIA DE MINAS GERAIS

O projeto piloto, em 2019, que implementou os conceitos do OBZ na elaboracdo da
LOA 2020 na Seplag e nos 6rgdos do setor de Seguranca Publica do Estado de Minas Gerais
contou com o apoio do Instituto Aquila de Gestdo?, que proveu suporte técnico e treinamento
também no ano seguinte na implementacdo da metodologia em mais doze érgdos e entidades
do estado. Em 2021, visando a elaboracdo da Lei Orcamentaria de 2022, a Seplag conduziu —
dessa vez sem o auxilio da consultoria — a aplicacdo do OBZ para a elaboracdo da peca
orcamentaria em 38 unidades, sendo 19 novos 6rgaos, que contaram com um apoio mais intenso
e direto do 6rgao central.

Inicialmente, fez-se um treinamento com o0s servidores responsaveis pelas areas de
planejamento, gestdo, financas e de assessoria estratégica dos Orgdos, a fim de explicar os
conceitos e etapas que permeariam a aplicacdo da metodologia, bem como acordar um
cronograma para a elaboracdo do or¢camento. A proposta foi criar uma planilha que contenha
os dados orcamentarios, que seria estruturado por entregas, baseado em valor agregado e
priorizado conforme a estratégia do 6rgdo. Essas entregas viriam do desdobramento das a¢oes

orcamentarios que compde 0s programas governamentais em entregas levantadas pelos gestores

1 A consultoria Aquila oferece solugfes em gestdo para empresas e 6rgéos publicos no Brasil e em diversos paises
com foco em eficiéncia e aprimoramento da performance organizacional e firmou um termo de doacéo do servigo
de implementacdo da metodologia Or¢camento Base Zero com a SEPLAG conforme extrato publicado no jornal
Minas Gerais em 19/07/2019.
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de terceiro nivel hierdrquico do 6rgdo, geralmente as superintendéncias ou equivalentes.
Definidas as entregas, o proximo passo foi estabelecer os gastos e custos necessarios para sua
realizacéo, bem como o volume e valor de cada item levantado.

Com as entregas definidas, e os itens de custos mapeados, a proxima etapa contemplou
a criacdo e classificacao dos cenérios. O nivel de esforco minimo de uma entrega que garantisse
a sua execucdo em caradter mandatorio ou essencial ao cumprimento das competéncias legais e
estivesse associado as condicBes de sobrevivéncia do 6érgdo foi classificado como cenario
limiar. Ja os pacotes com despesas que aprimoram ou definem entregas a um nivel de servico
superior, mas ndo obrigatorio, e que sdo realizados para melhorar os resultados ou diminuir
riscos foram classificadas como incrementais, pois aumentam o valor agregado, e
posteriormente foram classificados de acordo com sua prioridade para cada 6rgao. Importante
ressaltar que, para cada cenario incremental, foi necessario informar o risco de ndo o realizar,
bem como o beneficio trazido no caso de execucdo, a fim de balizar a tomada de decisdo na
hora de classificar os cenérios de acordo com sua prioridade.

Assim, realizado o treinamento, empreendeu-se a realizacdo de reunides em trés niveis
hierarquicos, quais sejam: o nivel de dirigente maximo, o de subsecretarias e 0 de
superintendéncias. Ao inicio de cada etapa a Seplag se reunia com 0s responsaveis das areas
finalisticas pelo preenchimento da planilha em cada 6rgdo, além da equipe de orcamento e
financas, para dar orientagdes mais detalhadas sobre a realizacdo da etapa em questdo, além de
definir um prazo para envio das informacdes solicitadas. Recebidas as informac6es, conferia-
se a aderéncia ao que foi acordado e, uma vez validadas, agendava-se a reunido de explicacédo
da etapa seguinte. Além disso, durante todo o0 processo, os técnicos da Seplag, responsaveis
pelo acompanhamento e auxilios aos 6rgdos na elaboracdo do OBZ ficaram disponiveis para
esclarecer quaisquer davidas sobre conceitos e o preenchimento da planilha.

O mapeamento das entregas e de seus itens de custo detalhados por elemento, elemento-
item e em item de material com seus respectivos volumes e precos, bem como a definicéo de
cenarios (limiar, incremental) dos pacotes de despesa, e a formacdo da pilha orgcamentaria
refletindo o nivel de prioridade de cada cenario foram realizados inicialmente no nivel de cada
superintendéncia. Assim, definidos os cenarios de cada uma das entregas com destaque para a
sua relevancia na atividade do 6rgdo, e com os pacotes de despesas devidamente justificados
com o beneficio de fazer e o risco de ndo fazer, partiu-se para a priorizacéo passando pelos trés

niveis decisérios dos 6rgaos.



Feita a primeira priorizacdo dos cenarios incrementais das entregas pelos
superintendentes, as suas pilhas foram encaminhadas aos subsecretarios, que entdo analisaram
as prioridades elencadas pelos seus superintendentes e fizeram as suas proprias priorizagdes em
uma pilha Unica para cada subsecretaria. Por fim, a priorizacdo final foi feita pelo dirigente
maximo de cada 6rgdo participante, resultando em uma pilha Unica de cada 6rgdo, que refletia
tanto o cenario limiar — com as entregas e despesas minimas necessarias para seu funcionamento
no exercicio corrente — como 0S cenarios incrementais priorizados, que agregam valor e
melhoram o nivel de servigo de cada entrega.

O registro dos dados e informaces que sustentaram a elaborac¢ao do orcamento no OBZ
foram inscritos em planilhas eletronicas do Excel. As colunas guardavam as variaveis que
identificavam o detalhamento das dotacfes, as entregas com seus respectivos itens de custo
codificados e descritos, 0s cenarios com cada pacote, o seu beneficio e os riscos de nao o fazer,

e as priorizagdes nos trés niveis hierarquicos.

5. ANALISE DOS RESULTADOS DO OBZ

Concluidos os trabalhos de aplicacdo do OBZ e a montagem das pilhas orcamentérias
dos 6rgéos participantes, coube ao Comité de Or¢amento e Financas (Cofin) discutir e deliberar
sobre os limites orcamentarios disponiveis para cada um com base nas prioridades definidas.
Os limites definidos compuseram a Lei Orcamentaria Anual, publicada em 30/11/2021. Com a
LOA sancionada, houve, em 29/12/2021 a publicacdo do Decreto de Programacéo
Orcamentaria, que estabeleceu o limite anual para 0 empenho e a programacao para 0S grupos
de despesa 3 - Outras Despesas Correntes, 4 - Investimentos e 5 - Inversdes Financeiras;
Identificadores de Procedéncia e Uso 1 - Recursos recebidos para livre utilizacdo e 2 - Recursos
Recebidos de Outra Unidade Orcamentaria do Orcamento Fiscal para Livre Utilizacéo, e teve
seu anexo atualizado em 03/02/2022 pelo Cofin.

Dessa forma, a fim de comparar a elaboracdo do OBZ com o ciclo orcamentario de
2022, além de apresentar as pilhas orgcamentérias elaboradas pelos 6rgéos, serdo apresentados,
também, os valores trazidos pela LOA, pelo DPO atualizado, bem como os valores empenhados
por cada um ao longo do exercicio financeiro de 2022. Ainda, para facilitar a visualizacédo e
interpretacdo, os valores da LOA, DPO e empenhados serdo apresentados em proporcao dos

valores limiares e totais (limiar e incremental) definidos pelo OBZ.



Para viabilizar a comparagéo desses valores, foram utilizadas as dotagdes comuns entre
todos os instrumentos supracitados (LOA, DPO e OBZ) e,? apesar de cada unidade ter montado
sua propria pilha, para fins de apresentacdo dos resultados, os Orgdos participantes foram

divididos em setores de governo, conforme a tabela 1 abaixo.

Tabela 1 - Orgéos por setor de governo

(continua)

Setor Orgaos
Instituto Mineiro de Agropecuéria
Agricultura Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuéria e Abastecimento de
Minas Gerais
Fundacao de Arte de Ouro Preto
Cultura Fundacdo Clovis Salgado
Instituto Estadual do Patriménio Histdrico e Artistico de Minas Gerais
Agéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte
Agéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Vale do Aco
Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico de Minas Gerais

Desenvolvimento Fundo Estadual de Assisténcia Social

Desenvolvimento
Econdmico

Social Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social de Minas Gerais
Junta Comercial do Estado de Minas Gerais
Fazenda Loteria Mineira

Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais

Secretaria Geral
Governo

Secretaria de Estado de Governo de Minas Gerais
Departamento de Edificagdes e Estradas de Minas Gerias

Infraestrutura  Fundo Estadual de Desenvolvimento de Transportes
Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade de Minas Gerais

Ageéncia Reguladora de Servicos de Abastecimento de Agua e de
Esgotamento Sanitario do Estado de Minas Gerais

Fundo Estadual do Meio Ambiente
Instituto Estadual de Florestas

Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
de Minas Gerais

Meio Ambiente

2 Foram consideradas as despesas de grupos 3, 4 e 5, IPU 1 e 2, e as fontes 10, 27, 29, 31, 32, 45, 49, 50, 52, 53,
59, 60, 61, 71, 72, 77, 83, 91 e 94. (Consultar o Classificador Econdémico da Despesa, disponivel em
https://drive.google.com/drive/folders/InT-w8bgDFp-CYvhsH50uvEGJUQCCILBR)  para  descricdo  dos
pardmetros supracitados.
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Tabela 1 - Orgéos por setor de governo

(continuacéo)

Setor Orgaos
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestédo de Minas Gerais
Planejamento  Controladoria Geral do Estado
Ouvidoria Geral do Estado
Fundacao Jodo Pinheiro

Corpo de Bombeiros Militar do Estado de Minas Gerais
Gabinete Militar

Instituto de Previdéncia dos Servidores Militares do Estado de Minas
Gerais

Policia Militar do Estado de Minas Gerais)

Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica de Minas Gerais
Fonte: elaborag&o propria

Seguranga

Dessa forma, o grafico a seguir demonstra os valores proporcionais da LOA, DPO e
empenhado em relacdo aos valores limiares definidos pelo OBZ, bem como aos valores totais

(limiar e incremental) levantados pela aplicacdo da metodologia, por setor de governo.

Gréfico 1 — Valores proporcionais da LOA, DPO e Empenhado em relacédo aos valores

limiares e totais definidos pelo OBZ, por setor de governo, para o ano de 2022

il il |, 1l I|I| 1 |I|I|I|||I|

Agric. Cult. Econ. Somal Z. v. Infr. . Planej.

®wLOA/lLimiar 105 1,05 227 095 100 231 060 181 098 081
=LOA/OBZ 050 064 025 005 08 138 020 107 078 067
DPO/Limar 1,00 135 240 1,79 090 242 070 1,80 1,02 0,90
DPO/OBZ 048 082 026 010 071 145 023 1,06 081 0,74
wEmp/Limiar 5,16 1,00 4,19 18 091 30l 1,09 088 099 093
mEmp/OBZ 245 067 045 0,10 072 1.8 040 052 079 077

= LOA/Limiar = LOA/OBZ DPO/Limar DPO/OBZ mEmp/Limiar =mEmp/OBZ

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados disponibilizados pela Seplag/MG
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Analisando os valores do grafico, percebe-se que para a maioria dos setores de governo,
os valores trazidos pela LOA ficaram proximos aqueles classificados como limiar (ou seja, 0
minimo necessario para a sobrevivéncia da unidade). Apenas nos setores de Infraestrutura e
Seguranca Publica os valores da LOA foram menores que 90% do que foi definido como limiar,
e em setores como Desenvolvimento Econdmico e Governo, por exemplo, a LOA foi mais que
duas vezes maior o que foi definido como o minimo necessario, indicando que 0s cenarios
incrementais desses setores também entraram para o orcamento estabelecido para eles.

Contudo, ao se comparar o valor da LOA com o total estabelecido pelo OBZ, percebe-
se que apenas nos setores de Governo e Meio Ambiente a LOA foi aprovada com um valor
superior ao total de gastos definidos, indicando que durante as defini¢des do orgamento, foram
alocados gastos que ndo haviam sido previamente estabelecidos pelos érgdos durante o OBZ.
Nos demais setores, a LOA ficou abaixo do total dos gastos mapeados com base na
metodologia.

Em relacdo aos valores do DPO, observa-se que eles tiveram um comportamento bem
préxima ao da LOA, destacando-se apenas o setor de Desenvolvimento Social onde a LOA
representou 0,95% dos valores limiares definidos pelo OBZ, ao passo que o DPO representou
1,79% do cenério classificado como minimo necessario para sua sobrevivéncia. Esse
comportamento indica que entre o periodo de publicacdo da LOA e da atualizagdo do anexo do
DPO, houve suplementac6es ao orcamento dos 6rgaos que compdem esse setor, mas que ndo
superaram o valor total definido pela metodologia (haja vista, que o DPO representou apenas
10% do valor total do OBZ).

Em relacdo aos valores executados, percebe-se que apenas quatro setores — Fazenda,
Meio Ambiente, Planejamento e Seguranca Publica - empenharam valores menores do que
aqueles previstos no OBZ como cenario limiar, enquanto os demais empenharam valores
maiores que os inicialmente levantados pela metodologia, com destaque para os setores de
Governo, Desenvolvimento Econémico e Agricultura, que empenharam valores trés, quatro e
cinco vezes maiores, respectivamente. Esse comportamento é possivel devido as
suplementacGes orcamentérias ao longo do exercicio financeiro, que visam adequar 0
orcamento a necessidade de gasto vigente, indicando no caso do setor de Agricultura e Governo,
por exemplo, que ao longo do ano houve necessidade de se gastar para além do que se tinha
previsto durante a elaboragdo do OBZ, de forma que os valores empenhados superaram o valor

total (limiar e incremental) projetado pelos 6rgdos durante a construgdo da pilha orcamentaria.

12



Percebe-se, assim, que a aplicagdo da metodologia e a subsequente execucdo do
orcamento dentro de cada setor de governo ndo se deu de forma homogénea. O setor de
Agricultura, conforme indicado pelo gréafico, apesar de ter tido seus instrumentos com valores
bastante proximos aqueles definidos como limiar pela metodologia, ao longo do ano recebem
suplementacOes or¢camentérias que permitiram uma execucao cinco vezes maior que o valor
definido pelo cenério limiar, e duas vezes maior que o valor total indicado pelo OBZ. Em
contrapartida, os instrumentos orcamentarios definidos para o setor de Meio Ambiente
trouxeram valores que superaram tanto que o cenario limiar quanto o valor total levantado pelo
OBZ, mas a execucao, por sua vez, ficou abaixo dos valores levantados por ambos 0s cenarios.

Os setores de Planejamento, Seguranca Publica e Fazenda tiveram os instrumentos com
valores bem proximos daqueles definidos tanto como limiar quando também dos cenarios totais
do OBZ e, da mesma forma, a execu¢do também ficou aderente a metodologia, representando
99, 93 e 91%, respectivamente, dos valores definidos como cenario limiar no OBZ, e 79, 77 e
72% dos valores totais dos cenérios. O setor de Governo foi 0 Gnico que teve o0s instrumentos
orcamentarios trazendo valores superiores tanto ao cendrio limiar quanto a totalidade dos
cenarios definidos pelo OBZ, e sua execu¢do seguiu esse mesmo padrdo, representando trés
vezes 0 valor estabelecido como limiar, e quase duas vezes o total dos gastos levantados durante
a aplicacdo da metodologia.

Os setores de Cultura, Desenvolvimento Social, Desenvolvimento Econdmico e
Infraestrutura empenharam valores superiores aqueles definidos como limiar, mas inferiores ao
somatorio do total dos cenarios. No caso da Infraestrutura, essa execucdo maior aconteceu
apesar de os instrumentos orcamentos definirem valores inferiores a ambos os cenarios do OBZ,
indicando que durante o0 ano houve suplementacdes necessarias para adequar os limites de
gastos a realidade do 6rgao.

Analisando a Cultura e o Desenvolvimento Social, percebe-se que a LOA trouxe valores
préximos ao cendrio limiar, mas abaixo do valor total da metodologia, especialmente no caso
dos 6rgédos do Desenvolvimento Social, nos quais tanto a LOA quanto o DPO representaram
menos de 15% dos valores totais levantados durante a metodologia. O setor de
Desenvolvimento Econémico, por sua vez, trouxe valores na LOA e no DPO consideravelmente
acima daqueles definidos como cenério limiar, ja& quando se compara aos valores totais
estabelecidos pela metodologia, percebe-se que esses instrumentos representaram menos de

30% dos valores definidos, e a execucdo durante o exercicio de 2022 seguiu esse mesmo padréo.
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Diante da anélise, é importante ressaltar que o exercicio de analise proposto nesse
trabalho permite-nos avaliar apenas as variag0es nos valores trazidos por cada instrumento, de
forma que as motivacdes e justificativas para os desvios em relacdo a metodologia s6 podem
ser percebidos por uma analise mais aprofundada da pilha orgcamentaria construida por cada
6rgdo e entidade, bem como das suplementacdes orcamentérias realizadas durante todo o
exercicio financeiro. 1sso porque, apesar das orientagdes gerais passadas para cada area, durante
a construcdo da planilha do OBZ cada um é responsavel por construir cada etapa e
principalmente por definir quais as entregas e despesas compdem o cenério limiar, e quais séo
consideradas incrementos, de forma que alguns 6rgdos podem ter sido mais enxutos na
classificagdo do cenario limiar, enquanto outros podem ter “inflado” as despesas desse cenario,
na tentativa de justificar um aumento em seus limites.

Por fim, importante destacar também que, como a unidade basica do OBZ séo as
entregas (que representam desdobramentos das acdes definidas no PPAG de cada 6rgao),
durante o exercicio orcamentario e financeiro, ndo é possivel acompanhar com exatiddo a
execucdo das atividades definidas pela metodologia, dado que apenas as acGes que originaram
as entregas sao acompanhadas durante o exercicio através do monitoramento bimestral do
PPAG. Além disso, as suplementagdes que ocorrem durante o ano também sdo ligadas as acdes
orcamentarias, nao refletindo necessariamente uma Unica entrega definida pela metodologia,

dado que, via de regra, uma acao or¢camentaria pode ser destrinchada em mais de uma entrega.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou analisar o processo de implantacdo da metodologia do
Orcamento Base Zero na elaboracdo da proposta orcamentaria para o exercicio de 2022, bem
como seus resultados em termos de elaboragédo dos instrumentos orcamentarios e execucao das
despesas do referido ano. Nessa tarefa, foram apresentadas as bases tedricas referentes aos
fundamentos do orcamento que norteiam o cotidiano da programacdo orcamentaria da
Administracdo Publica, tanto da forma tradicional, quanto através teoria do orcamento com
base na metodologia OBZ; descreveu-se a experiéncia mineira na implantacdo da metodologia
do Orcamento Base Zero com foco em sua aplicagdo no ano de 2021 para a construcéo da peca
orcamentaria de 2022; e apresentou-se o resultado do esforco empreendido, comparando 0s
valores levantados pelos cenarios limiares e incrementais do OBZ, com aqueles trazidos pela

LOA, DPO e os efetivamente empenhados durante o exercicio financeiro de 2022.
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Em uma perspectiva de contribuicdo, o planejamento e a gestdo ganham com a
metodologia do OBZ uma ferramenta adicional que naturalmente precisa amadurecer e
consolidar-se nos orgaos do governo do Estado de Minas Gerais, permitindo o alcance de
melhores resultados com os beneficios que o modelo pode proporcionar para a administracéo
pablica. Dentre esses beneficios, destacam-se a possibilidade de se pensar um orgamento
baseado em produtos e entregas e se fazer um planejamento dos gastos alinhados com a
estratégia do Orgao, contribuindo para a eficiéncia na execucdo das suas despesas e para a
situacdo fiscal do Estado; oportunidade de os dirigentes das areas de atuacdo da secretaria
conhecerem melhor seus gastos e a dimensao dos custos das suas entregas; integracdo entre as
areas durante as reunides, com troca de conhecimentos e boas préaticas; e, como 0s pacotes de
decisdo podem ser modificados, retirados e novas entregas podem ser inseridas na pilha durante
o decorrer do exercicio, sem a necessidade de alterar ou refazer o orcamento elaborado nos
moldes do OBZ, uma possibilidade intrinseca dessa metodologia € ser uma ferramenta util para
a tomada de decisdes da alta gestdo em ambientes de mudanca como o verificado no inicio do
ano de 2020 com a superveniéncia da pandemia da Covid-19.

Cabe frisar, nesse sentido, que nos dois anos de implantacdo do OBZ foi notorio o maior
envolvimento de todas as areas dos 6rgaos no processo de elaboracdo do orcamento, de forma
que os gestores de todos os niveis pudessem avaliar prioridades, custos e beneficios, com vistas
a uma aplicacdo eficiente dos recursos. Além disso, a metodologia permite maior detalhe e
transparéncia dos gastos, uma visao sistémica da atuacdo das unidades, e uma resposta rapida
e estruturada as necessidades (reducdo ou incremento) que podem ocorrer durante o exercicio
financeiro, uma vez que, conforme ja mencionado, mapeia de anteméao as prioridades de cada
secretaria, evitando cortes lineares, ou gastos em politicas ndo tao prioritarias.

Contudo, em que pese a intencdo de utilizar a metodologia OBZ como instrumento
padrdo preliminar a elaboracdo da LOA, é importante considerar que os programas de governo
ndo sofrem alteracdes significativas de um ano para o outro e, consequentemente, as entregas
dos Orgaos permanecem essencialmente as mesmas. E a propria revisdo anual do PPA garante
alteracbes anuais sem a necessidade do OBZ. Os beneficios obtidos no primeiro ano de
implantacdo da metodologia s&o de maior expressao, pois todas as atividades foram mapeadas
e revisadas e as entregas desenhadas para diferentes cenarios. No ano seguinte, o esforco de
refazer todo o processo pode ndo compensar o beneficio marginal de avaliar praticamente 0s
mesmos pacotes de decisdo (PYHRR, 1973). Porém, uma reforma administrativa como

usualmente acontece no inicio de governos, ou a constru¢do de uma novo Plano Plurianual de
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Acdo Governamental (que se da de quatro em quatro anos), por exemplo, séo momentos em
que a metodologia do OBZ pode oferecer uma contribuigéo significativa no desenvolvimento
de novas atividades que fardo frente as competéncias atribuidas ao 6rgéo, além de permitir uma
maior analise e reflexdo acerca dos objetivos do Estado para os proximos quatro anos de
governo.

Entretanto, ainda h& espaco para aprimoramento e melhorias na aplicacdo da
metodologia, principalmente no que diz respeito & unidade bésica de construgdo do OBZ. E
importante considerar para as proximas rodadas de construcéo de pilhas uma unidade de analise
que permita 0 acompanhamento das entregas levantadas no exercicio subsequente, a fim de
facilitar o monitoramento e a efetividade das a¢cbes governamentais.

Em 2023 havera a elaboracdo de um novo PPAG, que norteara a atuacéo do Estado para
0s proximos quatro anos, definindo os programas e acfes previstos, e talvez essa seja a
oportunidade de tornar o plano mais aderente & metodologia (ou vice e versa). 1sso é possivel
adotando, por exemplo, as a¢cdes or¢camentarias - que sdo as unidades basicas do PPA e da LOA,
e dessa forma, passiveis de acompanhamento tanto durante a execucdo, quanto durante o
monitoramento bimestral do plano - como unidades basicas também na construcdo da planilha.

Com isso, os instrumentos terdo a mesma unidade bésica de andlise e execuc¢do poderdo
conversar entre si. Além disso, uma vez que as a¢@es se tornem as unidades basicas do OBZ,
também é importante para essa aderéncia, que durante a elaboracdo da planilha do OBZ, sejam
refletidas e pensadas as metas fisicas para cada acdo, para que os elementos de despesas
levantados, bem como seus precos e volumes, sejam pensados em conformidade com a meta
que se deseja realizar. Assim, a metodologia do Orcamento Base-Zero, além de subsidiar a
elaboracdo da LOA, servird também como insumo para a elaboracdo do Plano de Acéo
Governamental, conferindo maior aderéncia aos instrumentos de planejamento da acdo
governamental, além de trazer mais eficiéncia na etapa de planejamento e construcdo das

politicas publicas.
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