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RESUMO

Este estudo destaca a importdncia do planejamento orcamentario na administragao
governamental, essencial para o uso do dinheiro publico. O or¢amento ¢ também peca que
garante que os recursos sejam usados com transparéncia, efici€éncia e responsabilidade, guiando
as politicas sociais, economicas e ambientais do pais ou ente federativo. Um ponto central da
analise comparativa desta monografia ¢ a teoria do Or¢camento Base Zero (OBZ), que ¢ uma
forma rigorosa e estratégica de alocar recursos. O or¢amento tradicional realizava ajustes nos
valores do ano anterior; o OBZ questiona todas as despesas, garantindo uma alocagdo mais
adequada as necessidades atuais da sociedade ou organizagdo. Por meio de uma analise critica,
buscou-se entender como o orgamento publico ¢ estruturado e como o OBZ pode ser usado para
otimizar a alocagdo de recursos e melhorar a gestdo dos gastos publicos. O objetivo ¢ debater a
eficiéncia dos métodos or¢camentarios, especialmente o OBZ, comparando suas vantagens e
desvantagens em relagdo aos métodos tradicionais (entendidos como o orgamento incremental, o
or¢amento-programa € o0 orcamento participativo). A pesquisa bibliografica ¢ a base
metodologica desta monografia, as ideias dos autores principais sdo revistas e por meio da
comparagdo dos principais textos com os dados de resultado das financas publicas de Minas
Gerais se obtém as conclusdes. O estudo conclui que, embora o0 OBZ tenha contribuido para
conter o crescimento das despesas em Minas Gerais, a melhora também reflete fatores externos,
como suspensio de divida e o aumento de arrecadagdo. E preciso mais monitoramento e
planejamento para enfrentar futuros desafios fiscais.

Palavras-chave: Orcamento Publico; Orcamento Base Zero (OBZ); Planejamento
Or¢amentario; Administracdo Fiscal Or¢amentaria; Economia do Setor Publico; Financas
Publicas; Eficiéncia.



ABSTRACT

This study highlights the importance of budget planning in governmental administration,
essential for the use of public funds and prublic finance matters. The budget is also a component
that ensures resources are used with transparency, efficiency, and accountability, guiding the
social, economic, and environmental policies of the country or federative entity. A central point
of the comparative analysis of this monograph is the Zero-Based Budgeting (ZBB) theory, which
is a rigorous and strategic way to allocate resources. The traditional budget made adjustments to
the values of the previous year; ZBB questions all expenses, ensuring a more appropriate
allocation to the current needs of society or organization. Through a critical analysis, an effort
was made to understand how the public budget is structured and how the ZBB can be used to
optimize resource allocation and improve the management of public expenditures. The objective
is to discuss the efficiency of budgeting methods, especially the ZBB, by comparing its
advantages and disadvantages in relation to traditional methods (understood as incremental
budgeting, program budgeting, and participatory budgeting). The bibliographic research serves
as the methodological basis for this monograph, the ideas of the main authors are reviewed, and
through the comparison of the main texts with the financial results data of Minas Gerais,
conclusions are drawn. The study concludes that, although the ZBB has contributed to curbing
the growth of expenses in Minas Gerais, the improvement also reflects external factors, such as
debt suspension and increased revenue collection. More monitoring and planning are necessary
to face future fiscal challenges.

Keywords: Public Budgeting; Zero-based budgeting (ZBB); Fiscal Planning; Public
Administration; Economics of the Public Sector; Public Finance; efficiency.
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1 INTRODUCAO

O orcamento publico ¢ peca de relevancia inquestionavel no contexto da
administracao publica, pois desempenha um papel fundamental na distribuicdo dos
recursos financeiros e no processo de tomada de decisdes do governo. E um instrumento
essencial para garantir transparéncia, eficiéncia e responsabilidade na gestdo dos
recursos publicos, além de refletir de maneira direta e indireta nas politicas sociais,

econdmicas e ambientais de um pais ou regiao.

O orcamento publico no Brasil segue o principio do or¢gamento balanceado, em
que receitas e despesas devem ser iguais. O principio do or¢amento equilibrado que
pode ser tragado desde os economistas classicos como Smith, Say, Ricardo e Stuart
Mill. Além deste principio, varios outros principios legais regem o or¢amento publico
brasileiro, a saber: o principio da unidade (o or¢amento deve ser unico), anualidade
(periodicidade anual), universalidade (o or¢amento deve conter todas as receitas e
despesas) e totalidade (os or¢amentos autdnomos podem ser visto de maneira totalizada,
como parte de um todo). Tais principios, bem como outros mais que serdo citados
oportunamente, estdo na Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88), na lei 4.320/64 das
Finangas Publicas e na Lei 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Estes principios devem ser sempre reafirmados anualmente na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) de cada ano. Ostroski (2010, p. 66) explica o ciclo do or¢amento
publico da seguinte maneira: “O ciclo or¢gamentario compreende um conjunto de quatro
grandes fases, cuja materializa¢do se estende por um periodo de tempo superior ao do
exercicio financeiro, dai se pensarmos em termos de Plano Plurianual (PPA) e da Lei de
Diretrizes Or¢amentérias (LDO), o ciclo orcamentario se estenderd por um periodo
ainda maior, envolvendo uma visdo de médio prazo [...].” O PPA tem duracao de 4 anos,
sendo o seu ultimo ano de vigéncia sempre o primeiro ano do mandato subsequente
(sendo o mandatario reeleito ou ndo). A LDO tem um ano de duragdo, porém sua
aprovacao deve se dar até a primeira quinzena de julho e sua execucdo no periodo de

um ano, no ano seguinte a sua aprovagao.

A Lei Or¢amentaria Anual (LOA) tem execu¢do coincidente com o exercicio

fiscal, que comega em 1° de janeiro e termina em 31 de dezembro. O vinculo entre a Lei



de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a LOA ¢ essencial para a elaboragio desta ultima.'

Nesta monografia, compararemos os orcamentos tradicionais utilizados no setor
publico brasileiro e o seu principio de orcamento balanceado, destacando uma nova
proposta sugerida pelo governo do Estado de Minas Gerais: 0 método de Orcamento
Base Zero (OBZ), um método mais comum no setor privado e ja experimentado pelo

poder publico nos Estados Unidos, mas nunca testado no nivel publico brasileiro.

Surgido nos anos 70, nos Estados Unidos, o Orcamento Base Zero (OBZ)
apresenta uma abordagem mais rigorosa e estratégica na alocagdo de recursos. Enquanto
o orcamento incremental tradicional se baseia em ajustes incrementais dos valores do
ano anterior, o OBZ questiona todas as despesas, garantindo uma alocagdo mais

alinhada com as demandas atuais e futuras da sociedade ou organizagao.

Por meio de uma abordagem aprofundada e critica, buscaremos compreender
como o or¢camento publico ¢ estruturado e como o OBZ pode ser adotado na esfera
publica. O estudo visa promover um debate sobre a eficiéncia dos métodos
orgamentarios e explicar os motivos da implementacdo do orgamento base zero nas
secretarias de estado de Minas Gerais, que teve inicio no ano de 2019, sob o comando

do governador Romeu Zema.

Buscar-se-4 também compreender especificamente as vantagens e desvantagens
do OBZ, em comparacao aos métodos tradicionais mais amplamente utilizados, a fim de
identificar seu potencial na promog¢ao de uma gestao financeira mais eficiente e alinhada

com as necessidades da sociedade.

Para isso ¢ preciso explorar o OBZ no contexto do or¢amento publico, com o
objetivo de fornecer apoio para uma andlise critica e embasada, contribuindo para o
aprimorar o entendimento das praticas or¢amentarias, seus beneficios e obstaculos,
aumentando a clareza sobre tomada de decisdo mais estratégica e responsavel no uso
dos recursos publicos, além de oferecer uma explicacdo detalhada sobre o caso de
Minas Gerais, abordando a aplicagdo e os impactos ao analisar a implementacdo do
OBZ nas secretarias de Estado de Minas Gerais desde 2019, sob a administracdo do

governador Romeu Zema. A pesquisa busca compreender as vantagens e desafios dessa

' A LOA se refere a execugdo do or¢amento propriamente dita.



abordagem, e como a situacdo do estado estava antes e depois da sua aplicacao.

A elaboragdo deste estudo foi conduzida por meio de pesquisa bibliografica,
tendo por base, obras de autores especializados no tema, bem como de andlise
orcamentéria e dos dados das contas publicas de Minas Gerais (a situacdo de demais
estados brasileiros e da Unido foi utilizada, por vezes, como pano de fundo). A
justificativa deste estudo reside na necessidade de avaliar a eficacia do Orgamento Base
Zero (OBZ) em comparagdo com métodos tradicionais de orgamento publico. O OBZ,
ao exigir uma revisdo completa e fundamentada de todas as despesas, pode oferecer

uma abordagem mais eficiente e alinhada com as atuais demandas sociais € econdmicas.

A estrutura do trabalho compreende uma introdu¢do que destaca os pontos
relevantes da pesquisa, seguida por um desenvolvimento que revisita as ideias dos
autores. Por fim, as consideragdes finais encerram o estudo, apresentando as conclusdes
alcancadas a partir da andlise dos materiais consultados. O estudo estd organizado da
seguinte forma: Capitulo 2 — revisdo de literatura; Capitulo 3 — Diretrizes e regras
or¢amentarias; Capitulo 4 — Endividamento de Minas Gerais; Capitulo 5 — O

experimento do OBZ em Minas Gerais; Capitulo 6 — Conclusao.



2 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo a literatura de orcamento publico ¢ revisada, destacando-se o
conceito e a evolugdo (2.1), os diferentes métodos de elaboragao do orcamento sdo
abordados (2.2) e no final do capitulo sdo apontadas as regras que levardo as
resolugdes legais e normativas para o orgamento publico no Brasil, temas do capitulo

3 da monografia.

2.1 CONCEITO E EVOLUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO

O orcamento publico ¢ essencial na administracao do Estado. Basicamente,
ele ¢ um plano financeiro que calcula quanto dinheiro o governo deve arrecadar em
um determinado periodo, geralmente um ano, e como esse dinheiro serd gasto no
mesmo periodo. Dito assim, parece simples, mas todo o processo exige o
equacionamento de questdes complicadas, tais como: as diferentes demandas
populares, as pressdes politicas, os compromissos e¢ os endividamentos passados, a
politica tributéria e o planejamento fiscal (entre outros). E necessario lembrar que o
or¢amento publico inclui despesas com saude, educacao, seguranga e infraestrutura, e

muitas outras areas pelas quais o estado € responsavel.

Ostroski (2010) explica que o orgamento publico ajuda a organizar e controlar
as financas do governo, garantindo que os recursos sejam utilizados de maneira
eficiente e transparente. Isso significa que ¢ possivel acompanhar de perto como o
dinheiro publico esta sendo gasto e garantir que estd sendo usado para beneficiar a

populagao.

Dessa forma, o orcamento publico ¢ essencial para a implementagdo das
politicas publicas. Ele permite ao governo alocar recursos conforme as demandas,
como investir mais em saude durante uma pandemia ou em infraestrutura para
promover o desenvolvimento econdomico. Conti (2016) diz que um bom orgamento
ajuda a evitar déficits e a manter a confianga dos investidores e da populacdo no
governo. Ele ndo sé organiza as finangas governamentais, mas também ajuda para

que o dinheiro publico seja gasto de maneira a suprir, ou a0 menos amenizar, as



demandas da populacao.

O or¢amento, em suas diversas formas, desempenha um papel fundamental na
gestao de recursos em qualquer entidade, seja publica ou privada. Este instrumento
ndo se limita apenas a administracdo governamental, mas também se aplica a
organizagdes sem fins lucrativos, empresas e até mesmo or¢amentos familiares. Essa
ferramenta de planejamento financeiro permite que cada tipo de institui¢do

estabeleca prioridades, monitore receitas e despesas, e tome decisdes informadas

sobre investimentos e cortes.

O orcamento comum, encontrado em empresas familiares e em outros tipos
de negocios, atende a trés propodsitos especificos: (1) planejamento; (2) controle e

acompanhamento de contas; (3) prestar contas.

Sobre o orgamento publico, ele surge com a necessidade de controle, como o

entendimento dado por Noblat et al. (2014, p.10):

O surgimento do or¢amento publico esta intimamente ligado a ideia
de controle. Prova disso ¢ que o orgamento originou-se pela necessidade de
regular a discricionariedade dos governantes na destinacdo dos recursos
publicos. (NOBLAT et al., 2014, p.10).

O planejamento ¢ uma etapa prévia em que recursos e despesas sdo colocados
em uma previsdo antes mesmo de sua execu¢do. Os valores presentes nessa fase
podem vir a se confirmar ou ndo. No seu uso corriqueiro, 0 orcamento serve para o
acompanhamento das contas, saber se um ente esta com superavit (saldo positivo) ou
déficit (saldo negativo). Esse acompanhamento deve ser o mais fiel possivel e relatar
todos os eventos de importancia financeira e contabil. Por fim, todo or¢amento fiel é
um registro do historico de ocorréncias financeiras e por isso ¢ também util aos que

desejam fazer um resgate das evolucdes das contas de uma entidade.

Para o orgamento publico ndo ¢ diferente, os trés propositos relacionados no
pentltimo paragrafo estdo presentes. A diferenca ¢ que o orcamento publico se
sedimenta em uma base juridico-legal. As duas primeiras pegas: PPA e LDO fazem a
etapa do planejamento. Em verdade, a LDO ¢ uma etapa intermediaria, mais proxima
da execucdo, mas que ainda nao ¢ a Lei do or¢amento em si, ¢ uma lei de diretrizes,

intermediando o que estd no plano plurianual (PPA) com o que sera executado na Lei

10
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Orcamentaria Anual (LOA). O acompanhamento das contas, bem como a execucao,
¢ feito pela LOA. Ha ai um elemento de controle, pois a lei precisa ser seguida

estritamente. Dito de outra forma, o controle é a observancia da Lei.

Entretanto, o controle da execugdo ¢ feito por diversos 6rgaos. Em primeiro
lugar, se destaca que a execucdo do or¢amento ndo deveria fugir da Lei e, portanto,
ndo haveria nada ilegal em sua execucdo. No entanto, sdo conhecidos os desvios de
finalidade e outros crimes cometidos contra o or¢amento publico no Brasil, para isso
o poder Legislativo e o Tribunal de Contas da Unido (TCU) atuam de maneira

importante para coibir e punir irregularidades.

A pégina do Congresso Nacional sobre o orgamento publico destaca o

importante papel do Legislativo no controle das contas publicas:*

Importante enfatizar que, no sistema republicano de freios e contrapesos, compete
ao Poder Legislativo ndo apenas a func¢do de legislar como também a de fiscalizar a
atuacdo da Administragdo Publica Federal. Nesse contexto, o julgamento das
contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica (art. 84, XXIV, CF) se
destaca como uma das mais relevantes atribuicdes do Congresso na qualidade de
titular do controle externo federal (art. 49, inciso IX, CF). (CONGRESSO
NACIONAL, 2024)

A prestacdo de contas teve um dos seus maiores avanc¢os na Lei 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), pois ¢ ela que obriga diversos instrumentos de
acompanhamento e de accountability das contas da Unido. Tais disposigdes

constitucionais se aplicam também aos estados e municipios.

Giacomoni (2010) conceitua o or¢amento tradicional € o or¢amento moderno
como dois modelos extremos. O orgamento tradicional ¢ o que se concentra no

controle estrito do Estado, limitando suas receitas possiveis e fazendo com que as

2 Para os estados existe o Tribunal de Contas Estaduais (TCE), cada estado da federagio (e o Distrito Federal)
possuem seus proprios tribunais de contas. Para os municipios, a CF/88 art. 31, §4° veda a criagdo de tribunais
municipais. Duas excec¢des sdo os tribunais municipais anteriores a Constitui¢ao Federal de 88: 0 TCM-SP (Sao
Paulo) e 0 TCM-RJ (Rio de Janeiro).

’ Congresso Nacional, “Entenda o Orgamento no Congresso Nacional, o papel do Poder Legislativo no
Orgamento Publico”.
https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/entenda-o-orcamento#:~:text=0%20papel %20
d0%20Poder%201 egislativo.da%20Administra%C3%A7%C3%A30%20direta%20e%20indireta. Ultimo  Acesso:

16/10/2024.
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https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/entenda-o-orcamento#:~:text=O%2520papel%2520do%2520Poder%2520Legislativo,da%2520Administra%25C3%25A7%25C3%25A3o%2520direta%2520e%2520indireta

despesas caibam no limite dessas receitas permitidas, neste tipo de or¢amento ndo ¢
papel do governo intervir no sistema econdomico. O or¢gamento moderno ¢ voltado
para a “programacao de trabalho do governo” e expressa monetariamente, no periodo
de um ano, o programa de operacao do governo e com que meios o governo pretende

se financiar.

Ainda segundo Giacomoni (2010), o Brasil segue hoje o que ¢ chamado
or¢amento-programa, em que o orcamento ¢ guiado tendo por base dos programas
desenvolvidos pelo poder publico reconhecendo que o orgamento € peca fundamental
para a organizagdo de um plano de governo, baseado em seus programas prioritarios

e diretrizes conforme a manifestacao e representacao social.

Na préxima secao serdo apresentados mais detalhes sobre esses e outros tipos
de orcamento existentes, focando na etapa de elaboracdo orcamentdria e suas

metodologias, bem como nas leis e regras or¢camentarias vigentes.

2.2 METODOLOGIAS DE ELABORACAO ORCAMENTARIA

2.2.1 Or¢camento Tradicional

O or¢amento tradicional, também conhecido como or¢amento incremental, ¢
amplamente utilizado devido a sua simplicidade e facilidade de aplicacdo. Neste
método, o orcamento do ano anterior ¢ utilizado como base e pequenos ajustes
incrementais sdo feitos para refletir mudancas esperadas. Por exemplo, se uma area
gastou R$ 1 milhdo no ano anterior, o novo orgamento pode ser ajustado para R$ 1,1

milhdo, considerando uma inflacao anual de 10%.

O ponto de partida é o orgamento do ano anterior, revisado para entender as
despesas e receitas. Depois, sdo aplicados os ajustes incrementais, como
porcentagens de aumento ou diminui¢do baseadas em fatores como inflagdo,
crescimento projetado ou cortes de custos. Esse or¢amento ajustado € entdo revisado
e aprovado pelos gestores financeiros ou pelos responsdveis das unidades
organizacionais. Apds a aprovacdo, o or¢camento ¢ implementado e monitorado ao

longo do ano.
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Alves (2012, p.29) exemplifica o or¢amento tradicional e sua elaboragao da

seguinte maneira:

Apos a definicdo dos gastos de custeio, se houvesse sobra, ou na linguagem
técnica, se houvesse um superdvit orgamentario, entdo seriam
implementados novos investimentos, os quais poderiam ser a criagdo de
novos servicos ou melhoria dos servigos ja existentes. O orgcamento
Tradicional tem como principal caracteristica o atendimento as necessidades
de custeio ja existentes. Neste tipo de or¢amento o investimento ficava
condicionado a existéncia de superavits. (Alves, 2012, p. 29).

Este método facilita a manutencao dos programas e despesas ja estabelecidos,
mas apresenta algumas desvantagens. Ele pode perpetuar ineficiéncias, uma vez que
as despesas anteriores ndo sdo reavaliadas de maneira critica. Desta maneira, ele
dificulta a inovacdo e revisdo dos custos que ja estdo estabelecidos, podendo esses
ndo se enquadrar nas necessidades atuais da organizagdao ou do governo, quando

aplicados ao Setor Publico.

O orcamento tradicional, ou incremental, ¢ facil de implementar e
compreensivel, ja que utiliza o orcamento anterior como base. Isso facilita a
continuidade dos programas e das despesas existentes, garantindo uma transi¢ao
suave de um ano para outro. Esse método também permite uma rapida adaptagdo a

pequenos ajustes necessarios devido a fatores previsiveis, como a inflagdo.

O orcamento tradicional facilita o benchmarking interno e externo,
permitindo que as organizagdes comparem seu desempenho financeiro com o de
outros periodos ou com empresas semelhantes no setor. Ele ¢ amplamente conhecido
e utilizado ha décadas, o que significa que muitos gestores e funcionarios estdo
familiarizados com seus principios e praticas. Isso pode acelerar a curva de

aprendizado e facilitar a implementagao dentro da organizagao.

O orcamento tradicional tende a focar excessivamente em metas e resultados
de curto prazo, muitas vezes em detrimento de objetivos estratégicos de longo prazo,
limitando investimentos essenciais para o crescimento futuro. Além disso, pode levar
a or¢amentos inflacionados, com alocagdes de recursos que nao refletem as reais
necessidades ou eficiéncias operacionais, resultando em desperdicio e

desalinhamento com os objetivos organizacionais. Pode perpetuar praticas e
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alocagdes baseadas em histéricos e incrementos anuais, desencorajando inovagao e

busca por eficiéncias significativas.

Com um foco mais voltado para os or¢gamentos empresariais, Fank, Angonese
e Lavarda (2010, p.4) elaboram mais detalhadamente as criticas ao modelo de

or¢amento tradicional com base em Fisher (2002, apud):

Esse aspecto também ¢é comentado por Fisher (2002), que estabelece as
seguintes criticas ao processo orgamentario tradicional: (1) or¢amento ¢
uma perda de tempo, uma vez que as pessoas gastam o tempo seguindo o
or¢amento, falando do passado, sobre o que se passou ao invés do que foi
planejado, o que ¢ importante é se discutir o futuro, (2) o processo
orgamentario ndo encoraja o desempenho das pessoas, mas a performance
do orgamento, (3) a revisdo do orgamento leva tempo e as empresas ndo o
gerenciam de forma rapida. (FANK, ANGONESE e LAVARDA, 2010, p. 4)

Em suma, enquanto o método orcamentario tradicional oferece estrutura e
previsibilidade, suas limitagdes em termos de flexibilidade e adaptacdo a mudangas
podem torna-lo menos adequado em ambientes dinamicos e volateis. Assim como a

falta de planejamento e adaptagio a eventos futuros.*

2.2.2 Or¢amento-Programa

O orgamento-programa, foi introduzido no Brasil pelo Decreto-Lei n.° 200 de
1967. Tal forma de orgamentacdo foi implantada para integrar o planejamento
estratégico das politicas publicas com sua execucdo or¢amentdria, buscando
melhorar a eficiéncia das finangas publicas, adequando-se aos novos tempos com um

estado mais atuante.

Inspirado no modelo norte-americano Planning Programming Budgeting
System (PPBS), o orcamento-programa traz uma abordagem mais estruturada,
analitica e transparente, quando comparado aos métodos or¢amentarios tradicionais

utilizados anteriormente. Tal modelo or¢gamentario vincula diretamente o or¢amento

* Um exemplo mais trivial sobre essa questio: suponha-se a criagio de um 6rgdo novo, o orgamento
tradicional fica sem pardmetros para incluir a previsao sobre este o6rgdo dado que anteriormente ndo
existia.



aos objetivos de governo, resultando em maior eficiéncia do dinheiro empregado.

Neste sentido, Ribeiro (2013) atesta que:

O orcamento-programa atende a quatro exigéncias bdésicas da
moderna administracdo publica: eficiéncia, eficacia, economicidade e
transparéncia. A eficiéncia traduz a relagdo entre os resultados alcangados e
os recursos empregados. Em outros termos, quanto de produto adicional se
obtém com o mesmo volume de recursos. A eficacia é obtida da relagdo
entre os resultados alcancados e os objetivos pretendidos. Economicidade é
a obrigacgdo de o governo operar com o minimo custo possivel, sem prejuizo
para a qualidade e a quantidade de produtos e servigos. A transparéncia
refere-se a obrigacdo do governo de mostrar o que esta realizando e como
estd realizando com parte da renda extraida da sociedade mediante
impostos, taxas e contribui¢des (RIBEIRO, 2013, p.2)

Diferentemente do orcamento tradicional, que se concentra apenas na
previsao de receitas e na fixacdo de despesas, este tipo de orgamento busca detalhar
ndo apenas quanto serd gasto, mas também com o qué, por qué e para qué. Nesse
contexto, os or¢camentos atuais diferem do modelo anterior, que prioriza o controle

politico, enquanto o novo método funciona como um instrumento administrativo.

Dessa feita, a elaboragdo do orcamento-programa comega com a definicao de
diretrizes estratégicas pelo governo, que refletem as prioridades politicas e sociais
para o periodo. A partir dessas diretrizes, cada 6rgao publico deve desenvolver seu

proprio conjunto de programas, alinhando-os aos objetivos governamentais.

Em 1971, o manual das Nagdes Unidas para o or¢gamento-programa conceitua

em mais detalhes a perspectiva orcamentéria mais utilizada atualmente:

Uma divis@o do esforgo total, dentro de um programa ou subprograma, em
um tipo de trabalho razoavelmente homogéneo, cujo propodsito ¢ contribuir
para a realizacdo do produto final de um programa. A atividade representa
um agrupamento de operacgdes de trabalho ou tarefas geralmente executadas
por unidades administrativas de nivel secundario dentro de uma organizagao
a fim de alcancar as metas e objetivos do programa (NACOES UNIDAS,
1971, p.42).

O processo de elaboracdo do orgamento-programa envolve as cinco etapas

abaixo relacionadas, agrupadas desse modo por Giacomoni (2010):

1 Planejamento Estratégico: Nesta fase, os gestores publicos definem as metas
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de longo prazo com base nas diretrizes estabelecidas pelo governo. Sao
identificados os problemas a serem enfrentados, as oportunidades e os recursos

disponiveis.

2 Formulacdo dos Programas: Cada oOrgdo ou entidade publica elabora
programas especificos que traduzem as metas de longo prazo em agdes
concretas. Esse passo inclui a defini¢ao das atividades e projetos, bem como a

alocacao de recursos necessarios para sua execugao.

3 Estimacao de Custos: Em seguida ¢ feita a estimativa detalhada dos custos de
cada programa, levando em consideragdo todas as despesas associadas, como
pessoal, materiais, investimentos e operagdes. Essa etapa € crucial para garantir

que os recursos sejam alocados de maneira eficiente.

4  Definicdo de Indicadores de Desempenho: S3o criados indicadores para
medir a eficicia e a eficiéncia das agdes planejadas. Esses indicadores
permitem o monitoramento continuo da execucdo dos programas, facilitando a

identificacdo de desvios e a necessidade de ajustes.

5 Aprovaciao e Implementaciao: O orgamento-programa ¢ entdo submetido ao
Poder Legislativo para aprovagdo. Uma vez aprovado, passa a guiar a execucao
das politicas publicas ao longo do exercicio financeiro, servindo como um

plano detalhado para o uso dos recursos publicos.

Apesar de sua abordagem estruturada, o orcamento-programa enfrenta
desafios em sua implementacdo pratica. Conforme destacado por Marzulo (2013), a
falta de integracdo efetiva com o Plano Plurianual (PPA) dificulta seu carater
gerencial, limitando sua eficacia. Além disso, a rigidez or¢amentaria provocada pelo
grande volume de receitas vinculadas e pelas despesas obrigatorias em crescimento

reduz a flexibilidade do governo na alocagao de recursos.

Portanto, embora o orgamento-programa tenha trazido avangos significativos
na gestdo publica, promovendo maior clareza nos objetivos e transparéncia na
alocagdo de recursos, ele ainda apresenta limitagdes que precisam ser superadas.
Entre elas estdo a dificuldade de medir o desempenho e a eficicia das agdes

governamentais, a necessidade de padrdes mais claros para avaliacao dos resultados
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e a exigéncia de maior flexibilidade fiscal.

O orgamento-programa ¢ ainda utilizado com a justificativa de modernizar a
administracdo publica, mas sua efetividade depende de uma implementacdo mais
integrada e flexivel, que permita melhor adaptacdo as mudancas e desafios

enfrentados pela gestdo publica.

Ademais, desde suas primeiras propostas, desde o final dos anos 60 ¢ inicio
dos anos 70, j& se passaram mais de 50 anos desde as primeiras implementagdes do
orgamento-programa, sendo que hoje ele pode ser caracterizado, de maneira ampla,
como um dos or¢camentos mais tradicionais no campo das finangas publicas. Para
evitar a ambiguidade com os or¢amentos tradicionais pelo método incremental,
indicaremos sempre quando estivermos nos referindo a esse entendimento mais

amplo que englobe tanto o orgamento incremental e o orgcamento-programa.

2.2.3 Or¢amento Base Zero (OBZ)

Criado na década de 1970, o OBZ se tornou conhecido por sua capacidade de
eliminar desperdicios e aumentar a eficiéncia na iniciativa privada. Este método
requer uma avaliagdo minuciosa e criteriosa de cada despesa, resultando na

distribuicao de recursos mais alinhada com os objetivos estratégicos da organizacao.

Conti (2016) exemplifica as utilizagcdes para o orcamento publico:

A ideia central da técnica do orcamento base-zero (OBZ) consiste em fazer
com que, na elaborag@o da peca orgamentaria, em que sdo definidas todas as
acdes governamentais e respectivos recursos que lhe serdo destinados, cada
item seja avaliado “a partir do zero”, analisando-se a respectiva
oportunidade ¢ conveniéncia de que sejam mantidos e qual a dotacdo que
lhe sera destinada. Contrapde-se a técnica tradicional, largamente adotada e
predominante do “or¢amento incremental”’, em que a elaboragdo do
or¢amento parte do que ja esta sendo feito, fazendo-se ajustes no orcamento
dos exercicios anteriores, ou seja, atua-se na margem, ¢ ndo na base, de
forma incremental (CONTI, 2016, p. 211).

Diferente dos métodos tradicionais, ele exige que ao inicio de cada exercicio

todas as despesas sejam justificadas a partir do zero, sem referéncia aos orgamentos

17



anteriores. Isso significa que cada departamento ou unidade deve justificar
completamente cada pedido de or¢amento, explicando fundamentalmente por que o
gasto € necessario e quais serdo os beneficios esperados. Levando em consideracao

0s objetivos estratégicos da organizacao.

De acordo com Carvalho (2002), as principais caracteristicas e objetivos do

OBZ, voltados para iniciativa privada, sao:

1) analisar o custo-beneficio de todos os projetos, processos e atividades
partindo de uma base “zero”; ii) focalizar objetivos ¢ metas das unidades de
negbcio cujos recursos sdo consequéncia do caminho ou diregdo planejada;
iii) assegurar a correta alocagdo de recursos com base no foco do negocio e
nos fatores-chave do negdcio; iv) aprovar o nivel de gastos apos a
elaboracdo com base em critérios previamente definidos; v) desenvolver
forma participativa, com intensa comunicag@o entre as areas e; vi) fornecer
subsidios para a tomada de decisdo. (CARVALHO, 2002, p.5).

O OBZ exige que os gestores justifiquem de forma detalhada todas as
despesas planejadas. Eles devem criar um “pacote de decisao” para cada demanda ou
operacdo, essa justificativa deve conter uma avaliagdo dos custos, objetivos,
possibilidades, métricas de desempenho, consequéncias de ndo executar e resultados
esperados. Também ¢ necessario explorar diferentes maneiras para realizar as
atividades. O OBZ deve avaliar a eficiéncia da operacdo em tempo e custo em

comparagdo com as opgdes de terceirizagdo e impacto no controle das despesas.

Para isso ¢ necessario o desenvolvimento de pacotes de decisdo: cada
unidade elabora projetos compartimentados que incluem uma descri¢ao detalhada
das atividades, custos associados, justificativas e alternativas de realizacdo dessas
atividades. Para Pyhrr (1981), o orcamento base zero segue dois passos importantes:

(1) identificag¢do dos pacotes de decisdo; e (2) priorizagdo dos pacotes de decisdo.

Avaliacdao e Priorizagdo: Os pacotes de decisdo sao avaliados e priorizados
com base em critérios pré-estabelecidos, como alinhamento estratégico e resultados
esperados. Esse processo de priorizagdao ¢ essencial e ocorre na chamada “torre de
prioridades”. Cada pacote ¢ classificado em uma hierarquia de importancia, sendo

que os mais importantes estdo na base da torre (figura 1).

Os pacotes de decisdo elaborados pelos gestores devem ser alinhados com os
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objetivos estratégicos da organizagdo, cada pacote deve ser justificado e detalhado
pelo gestor responsavel. Os gestores avaliam se cada gasto ¢ necessario ou se
existem outras formas mais eficientes, essa parte ¢ feita com base em uma estratégia

de custo/beneficio.

Para Lunkes (2003) essa fase do orcamento ¢ critica e vai definir o futuro da
organizagdo, por isso os pacotes devem ser baseados nos objetivos estratégicos. Os
pacotes sdo classificados com base em critérios estabelecidos pelos gestores e
divulgados no planejamento. Normalmente, todos os pacotes que ficam abaixo da
linha de corte sdo aprovados. Essa linha representa um padrao de desempenho que
deve ser cumprido, e pacotes que excedem o limite de despesas ou nao atingem o
desempenho necessario. Em seguida, os pacotes de decisdo aprovados recebem
recursos conforme a disponibilidade e importancia estratégica (figura 1 sintetiza o

raciocinio).

Baixa
e Prioridade

>_ Média
Prnondade

Alta
>- Prioridade

u

Ranking

Figura 1 — Priorizacao dos pacotes de decisiao no Or¢amento Base Zero (OBZ)

Lunkes (2003, p.74)



Segundo Lunkes (2003), as vantagens do orcamento de base zero sdo as

seguintes (note a diferenca com as caracteristicas definidoras):
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1. Forca os gestores a refletir sobre as operagdes e procurar oportunidades de

melhoria;

2. Busca informagdes detalhadas relativas a recursos necessarios para se realizar os

fins desejados;

3. Chama atencdo para os excessos e duplicidade entre as atividades ou

departamentos;
4. Concentra-se nas reais necessidades e nao nas variagdes do ano anterior;

5. Melhor acompanhamento do planejado em comparagdo ao realizado.

O aumento do comprometimento e da atencdo aos detalhes do orgamento ¢é
para garantir que as duplicidades sejam eliminadas para que os recursos publicos
sejam alocados de forma eficiente. A suposi¢cdo ¢ de que tal processo fornece mais
transparéncia, ja que todas as despesas necessitam de detalhamento continuamente.
Isso também facilitaria o acompanhamento entre o algando e esperado de cada gasto
publico, aumentando a responsabilidade fiscal, porem gerando certo grau de

microgerenciamento.

Por outro lado, Cobaito (2018) reconhece que a implementagdo do OBZ pode
ser um processo demorado, pois justificar cada gasto de acordo com as prioridades
da organizacdo ¢ dificil. Quando se trata de realizar esse processo no Setor Publico
os desafios sdo muito maiores, dado que a complexidade nas contas publicas tende a
ser exponencialmente maior do que as empresariais, devido ao tamanho e
abrangéncia do estado em relacdo as empresas, e maior nivel de complexidade das

normas legais aplicadas.

Cobaito (2018) ressalta ainda que o aumento da demanda operacional ¢ a
necessidade de treinar o pessoal, eleva os gastos do método ao ser aplicado no
governo. A complexidade do processo de implementacdo demanda um tempo
consideravel, pois requer uma analise minuciosa de todas as despesas. Esse processo
pode sobrecarregar as equipes envolvidas e aumentando os custos administrativos, os
gestores publicos podem demonstrar resisténcia, especialmente se forem obrigados a

justificar detalhadamente cada despesa em cada ciclo orcamentério, trabalho que



podem julgar desnecessario.

Giacomoni (2010) apresenta as limitagdes do OBZ, destacando os problemas

para a aplicagdo no orcamento publico:

De acordo com o autor da técnica [Pyhrr], ha problemas importantes na
implementagdo do base-zero, os quais ndo devem ser minimizados. Lembra,
especialmente, a resisténcia interposta pela burocracia quando a eficacia de
seus programas ¢ avaliada. Recomenda também que, apenas no caso de
determinados programas, ou, entdo, nos niveis superiores de geréncia de
programas, a técnica base-zero podera ser aplicada de maneira intensiva.
Conclui, lembrando que o alcance da plena eficicia das melhorias no plano
gerencial e orcamentdrio poderd necessitar varios anos. (GIACOMONI,
2010, p. 61).

No mesmo sentido, Faria et al. (2004, p. 6) apontam mais desvantagens
relacionados ao método de elaboragdo do orgamento: “o OBZ possui como principal
desvantagem, o tempo de elaboracdo, pois, por exigir justificativas de todos os
gastos; cria diversas burocracias e inumeros controles [...], que nem todas as

empresas estdo dispostas a implantar”.

No setor publico, o OBZ ¢ mais oneroso € complexo, com custos que
superam os beneficios quando as economias sdo incertas. Além disso, a prioriza¢ao
de programas com resultados intangiveis ¢ dificil, e as restricdes orcamentarias
limitam sua aplicagdo. A falta de flexibilidade também pode comprometer a

adaptag@o as mudancas necessarias.

Poucos autores apontam porém que o OBZ ¢ apenas mais uma versdo de
planejamento do or¢amento estratégico (ou técnico) que apareceu nos anos 70, pois
se pode encarar os “pacotes de decisdo” simplesmente programas, ou mais
precisamente, fragmentos das fungdes dos programas. Para uma visdo mais critica

sobre o assunto ver Meyer Jr. e Meyer (2004).
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3 DIRETRIZES E REGRAS ORCAMENTARIAS

Nesta secdo, sdo retomados os ciclos orcamentarios e os principais
instrumentos legais do or¢camento publico brasileiro. Todos dispositivos
constitucionais e que, portanto, regem os estados e municipios. tal como o estado de

Minas Gerais.

Abaixo ¢ seguida a ordem adotada pela maioria dos manuais de contas
publicas: do geral para o particular. Isto ¢, do plano plurianual para a lei
orcamentaria, passando pela lei de diretrizes or¢gamentarias (LDO), que ¢ a etapa

intermediaria e que faz a ligagdo entre o longo prazo (PPA) e curto prazo (LOA).

3.1 O Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual (PPA) ¢ o instrumento de planejamento estratégico de
médio prazo do governo, abrangendo um periodo de quatro anos, sempre se
iniciando no segundo ano do mandato vigente e finalizando no primeiro ano do
mandato subsequente (independentemente de reeleicao). A lei do PPA estabelece as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica, orientando as politicas
publicas e os investimentos necessarios para promover o desenvolvimento do pais
(ou dos estados e municipios). E um instrumento fundamental para garantir a
continuidade das acdes governamentais, independentemente de mudangas na
administracdo, e serve como base para a formulacdo da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA), conectando o

planejamento de longo e médio-prazo com a execugdo anual das finangas publicas.

Ostroski (2010, p.66) sistematiza as fases presentes na proposta or¢amentaria,

destacando o acompanhamento do orgamento pelo legislativo:

> LOA para Lei Orgamentaria Anual. Em verdade, se diz que o PPA é de médio prazo, como se verd mais adiante
e principalmente por possuir o prazo de quatro anos. Para o longo prazo seria necessario os planos estruturantes
com linhas gerais mais amplas. Algo que raramente se vé na politica publica nacional, mas que surge por meio
de sugestdes internacionais tais como os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), ambos das Nag¢des Unidas. Outras agendas internacionais podem ser
também influentes para esses objetivos de longo prazo. Mas como partem de organismos internacionais,
possuem menos forca legal e sdo, em geral, muito amplas, ndo sendo especificas para o pais.
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O ciclo orgamentario compreende um conjunto de quatro grandes fases, cuja
materializag@o se estende por um periodo de tempo superior ao do exercicio
financeiro, dai se pensarmos em termos de Plano Plurianual (PPA) e da Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), o ciclo orcamentario se estendera por
um periodo ainda maior, envolvendo uma visdo de médio prazo, qual seja:

elaboracdo e apresentagdo do projeto de lei orgamentaria;
apreciacdo, aprovacao e autorizagao legislativa;

programagao e execucao da Lei Or¢camentaria;
acompanhamento e avaliacdo da execucdo da Lei Orgamentaria.

Giacomoni (2010, pp. 219-223) acrescenta detalhes sobre o contetido do PPA:
(1) regionalizacdo; (2) diretrizes; (3) objetivos e metas da administragdo publica; (4)
despesas de capital e outras delas decorrentes; (5) programas de duragdo continuada.

Esses sdo os temas principais da PPA.

O PPA ndo apenas organiza as a¢des do governo ao longo de um mandato,
mas também estabelece uma base sélida para o planejamento futuro. Dessa forma,
ele garante a implementacdo continua e estruturada das politicas publicas,

promovendo a sustentabilidade e o desenvolvimento a longo prazo.

3.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

A LDO tem um papel fundamental no planejamento financeiro do governo,
pois define as metas e prioridades que devem guiar a elaboracao do orgamento anual.
A lei de diretrizes or¢amentdrias assegura que os recursos publicos sejam alocados
de maneira eficiente, alinhando as agdes governamentais as diretrizes estabelecidas
no Plano Plurianual (PPA). A LDO ajusta o planejamento estratégico as reais
condi¢des financeiras, permitindo que o governo selecione os programas mais

relevantes.

Novamente, de acordo com Ostroski (2010, p.83), temos que a LDO possui

quatro fungdes basicas:

I Estabelecer as metas ¢ prioridades da Administragdo Pablica Federal
para o exercicio financeiro seguinte;

I Orientar a elaboragdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA);

I Alterar a Legislagdo Tributaria;

IV Estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais
de fomento. Art. 165 § 2°.



Acrescenta-se que a periodicidade da LDO ¢ anual, sendo que ela deve ser
enviada para apreciagao do Congresso até 15 de abril e devolvida para a sang¢do até o
final do primeiro periodo da sessdo legislativa, tipicamente 17 de julho. Apos a
sancdao a LDO fica valendo até o final do periodo do exercicio seguinte, ou seja, 15
de abril do ano seguinte. Segundo a Assembleia Legislativa de Minas Gerais, o

estado mineiro segue 0os mesmos tramites € prazos.

3.3 Lei Orcamentaria Anual (LOA)

A LOA ¢ o instrumento que concretiza o planejamento financeiro do governo
ao detalhar as receitas e despesas previstas para o ano seguinte. Ela engloba nao
apenas o orcamento fiscal (os gastos relacionados a administragdo publica), também
inclui 4reas como saltde, previdéncia e assisténcia social e o orcamento de
investimento das empresas publicas. A LOA ¢ aprovada pelo Poder Legislativo e
serve como uma ferramenta para a execucao das politicas publicas e a distribuigao

dos recursos, e segue as prioridades e diretrizes estabelecidas na LDO.

Convém destacar o or¢amento de investimento das empresas estatais como
outro componente relevante da LOA. E nele que se definem os aportes financeiros
que serdo destinados a essas entidades, sejam empresas publicas federais, estaduais

ou municipais.

Esse orcamento, além de permitir o acompanhamento do uso de recursos
publicos pelas estatais, garante que os investimentos feitos pelas empresas
controladas pelo governo estejam alinhados com os objetivos estratégicos do pais,

aumentando a transparéncia na gestdo financeira publica.

Dessa forma, sistematizando conforme Ostroski (2010, p. 83), e conforme

Art. 165, §5° da CF/88, temos a LOA composta em trés partes:

1 Orcamento fiscal, referente aos poderes da Unido, seus fundos,
orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundac¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

I Orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
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voto;

IIl  Orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem
como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo poder
publico.

A LOA ¢ o principal instrumento de execu¢do do or¢amento. A Figura 2
abaixo, retirada de Ostroski (2010, p.85 apud Jund 2006), apresenta as trés pecas
or¢amentarias (PPA, LDO e LOA) que compdem a totalidade do orgamento publico.
A figura traz também o nexo entre fungdes, seus niveis € 0s programas que movem o
orgamento publico brasileiro. Tais niveis de agregacdo sdo importantes para se

chegar aos gastos publicos efetivamente.

Figura 2: Integragdo e conexdo dos instrumentos de planejamento e orgamento.

Fonte: OSTROSKI (2010, p. 85) apud JUND (2006).



A aplicagdo do OBZ para o Or¢amento Publico de Minas Gerais se baseia na
caracteristica de que o método precisa de objetivos e metas. Sendo assim, ele pode
ser adaptado a estrutura das leis orgamentarias e utiliza deles para delimitar seus
pacotes de prioridades. Caso se mantenha dentro dos limites legais, ¢ possivel

implementar o OBZ para o estado mineiro.
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4 O ENDIVIDAMENTO DE MINAS GERAIS

O endividamento de Minas Gerais entre as décadas de 1990 e 2000 foi
resultado de uma combinagdo de fatores econdmicos, politicos e estruturais. Durante
os anos 1990, o estado enfrentou déficits orcamentarios persistentes devido a

politicas de expansao fiscal que aumentaram significativamente os gastos.

Segundo Bento e Araujo (2016, p. 4), a descentralizagdao teve implicagdes

diretas sobre as responsabilidades dos estados:

A consequéncia imediata dessa descentralizacdo foi o aumento da
responsabilidade de Estados e Municipios na prestag@o de servigos publicos
sem o respectivo estimulo as suas receitas proprias, gerando uma
acomodacdo dos gestores Estaduais e Municipais. Bento e Aratijo (2016, p.
4)

Além disso, a descentralizacdo administrativa imposta pelo governo federal
transferiu responsabilidades e encargos para os estados sem a correspondente
transferéncia de recursos. A Constituicao de 1988, ao ampliar as competéncias dos
estados em dareas como saude e educagdo, exigiu que os governos estaduais
aumentassem seus investimentos nessas areas. No entanto, como relata Mendes
(2004), a falta de compensagdo financeira adequada por parte da Unido resultou em
um aumento significativo dos gastos estaduais, sobrecarregando as finangas de

Minas Gerais.

As adversidades que ocorreram no Brasil durante os periodos acima relatados,
bem como as altas taxas de juros utilizadas pelo governo federal para controlar a
inflacdo, contribuiram para aumentar significativamente o servigo da divida publica
(custo de arrolar a divida e de pagar os juros do endividamento). A crise cambial do
real do inicio de 1999, que levou a implementacdo do regime de cambio flutuante e
metas de inflagao pelo Banco Central a época, sob a presidéncia de Arminio Fraga,
afetaram negativamente as receitas estaduais, aumentando ainda mais a dependéncia

de financiamento.
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Nesse contexto, a divida publica de Minas Gerais aumentou
consideravelmente, de 8,4 bilhdoes de Reais em 1994 e chegando a 14,8 bilhdes em
1998. Essa divida era originada principalmente pela Venda de Titulos LFTE (Letras
Financeiras do Tesouro Estadual), Minas Gerais emitiu titulos publicos com
desvalorizagao de 30% a 40% do valor nominal, criando um déficit nas contas

publicas.

A Unido assumiu essa divida, mas com o valor cheio dos titulos, resultando
em R$ 10,1 bilhdes refinanciados com juros de 7,5% ao ano, além da corregdo
monetaria. Minas Gerais também assumiu as dividas do Banco do Estado de Minas
Gerais (BEMGE) e do Banco de Crédito Real (Credireal), com um refinanciamento

de R$ 4,3 bilhdes pela Unido.

Em 1998, o governo brasileiro deu inicio a programas significativos para
reestruturar o sistema financeiro, como o PROER (Programa de Estimulo a
Reestruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional) ¢ o PROES
(Programa de Incentivo a Redugdo do Setor Publico Estadual na Atividade
Bancaria). Ambos foram criados em 1995 durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso. Esses dois programas de recuperacdo visavam resolver problemas de
liquidez e solvéncia dos bancos brasileiros em situagdo financeira delicada (evitando
quebra generalizada do sistema financeiro nacional), sendo que o PROES era

destinado aos bancos estaduais.

A implementagdo do PROES teve impactos diretos na gestdo da divida
publica de Minas Gerais. Ao sanear os bancos estaduais, o programa buscava reduzir
a dependéncia dessas instituicdes de financiamento externo oneroso e,
consequentemente, aliviar a pressdo sobre as financas estaduais. Como destaca
Arienti (2007), as medidas envolviam a liquidagdo, privatizacao, federalizagdo ou
transformagdo dos bancos estaduais em agéncias de desenvolvimento. Isso poderia
resultar em reducdo das taxas de juros pagas pelo estado em sua divida, além de

melhorar a percepg¢ao de risco financeiro por parte dos investidores.

Ainda segundo Arienti (2007, pp. 581-582) temos que os estados poderiam
optar por nao transferir o controle acionario para a Unido ou para o setor privado.
Esse foi o caso do Banrisul, por exemplo, que continuou sob o controle do estado do

Rio Grande do Sul, a0 mesmo tempo que passou a fazer, cada vez mais, o papel de
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banco de desenvolvimento. Como coloca o autor (Arienti, 2007, pp.581-582):

Naqueles casos em que houvesse apenas o saneamento, sem a transferéncia
de controle acionario ou a transformag@o em agéncias de fomento, a ajuda
do Governo Federal limitar-se-ia a apenas 50% dos recursos necessarios.
Caberia aos governos estaduais assumirem o restante [...] em alguns casos,
como o do Banrisul, o banco permaneceu com seus controladores mesmo
apos o saneamento. Arienti (2007, pp. 581-582).

Em 1996, a Lei Kandir (Lei Complementar n.° 87/96) isentou produtos
primdrios e semi-elaborados do ICMS nas exportacdes, gerando perdas de
arrecadacdo para estados como Minas Gerais, que ndo foram totalmente
compensadas pela Unido. No ano seguinte a Unido propos a Lei n.° 9.496/97 para
renegociagdo da divida dos estados e do Distrito Federal. Trata-se de uma
repactuagdo da divida dos estados, a Unido refinancia os Estados que assumiram em
troca metas e compromissos referentes as finangas publicas. Segundo o texto da Lei

n.° 9496/97, Art. 2:

Art. 2° O Programa de Reestruturagdo e de Ajuste Fiscal, além dos objetivos
especificos para cada unidade da Federacdo, contera, obrigatoriamente,
metas ou compromissos quanto a: i) divida consolidada; ii) resultado
primario; iii) despesa com pessoal; iv) receitas de arrecadagdo propria; v)
gestdo publica; e vi) disponibilidade de caixa.

Minas Gerais aderiu ao programa e transferiu sua divida antiga para a Unido,
refinanciando-a. Ao longo dos anos essa divida foi aumentando, sendo pressionada
principalmente pelas crises da economia brasileira, como por exemplo em 2016, e

pelos crescentes juros.

Em 2008, a crise financeira global trouxe grandes prejuizos para varios
estados do Brasil, incluindo Minas Gerais, que ja estava com or¢amento apertado e
teve que buscar mais recursos para cobrir seus déficits. Isso aumentou a necessidade

de financiamento e, consequentemente, fez crescer a divida nos anos posteriores.

Mais tarde, na década seguinte, conforme Bento e Araujo (2016, p.18), em

2014, a mudanga de indexagao da divida foi sancionada com a Lei Complementar n°

148/2014:
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Conforme ja exposto, em 2014 foi sancionada a lei complementar
n° 148/2014, que estabelece a mudanca do indexador da divida de IGP-DI
para IPCA, e da taxa de juros para 4,0% a.a. Considerando que foi
publicado o Decreto Federal n® 8.616/2015, que regulamenta a referida lei, e
que ja foram iniciados procedimentos para a formalizagdo dos termos
aditivos, optou-se por fazer a projecdo da taxa de juros para os anos
2016-2018 com as alteracdes da mesma. Portanto, a taxa nominal de juros, a
partir de 2016, foi de 4,0% somada ao IPCA projetado na LDO 2016. As
taxas nominais de juros foram transformadas em taxas reais, por meio da
aplicacdo da equagdo (4). (Bento e Araujo, 2016, p. 18)

O inicio de uma nova crise fiscal, em 2014, foi um dos fatores mais criticos
para o crescimento da divida. A reducdo de receitas, principalmente tributarias, e o
aumento de despesas com pessoal (incluindo as aposentadorias) aumentaram a
pressdo sobre o orcamento estadual. Nessa época, a divida de Minas com a Unido ja

havia crescido para mais de R$ 90 bilhdes de reais.

Também naquele periodo, foi organizada uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) que mostrou que o indice de corregdo da divida, o IGP-DI (indice
Geral de Precos - Disponibilidade Interna), era pesadamente influenciado pelo dolar.
Ter a divida corrigida pela inflagdao elevou os débitos do estado de forma acelerada.
A comissdo decidiu mudar o indice de corregdo para o IPCA (Indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo + 4%) ou Selic, o que fosse menor entre as duas
opgdes, ndo sendo mais vinculada a valorizagao do ddlar tdo fortemente quanto o

IGP-DI.

Mesmo ap6s a mudanca, foi decretada calamidade financeira no estado no
ano de 2016, diante da situagao fiscal deteriorada, juntamente com as dificuldades do
pais. O decreto de calamidade foi uma tentativa de ajustar as financas estaduais e

obter mais prazos para renegociar a divida.

Em 2017, o governo federal lancou o Regime de Recuperagao Fiscal (RRF),
sancionando uma lei que permitiu que estados endividados renegociassem suas
dividas com a Unido. Porém, o estado de Minas Gerais ndo aderiu imediatamente ao

regime.

No fim de 2018, o governador de Minas decretou a suspensao temporaria dos
pagamentos da divida. Isso foi efetivado por meio de uma liminar no Supremo
Tribunal Federal (STF) que permitiu a referida suspensdo temporaria. Ainda assim,

durante o periodo da suspensdo, os juros continuaram a ser aplicados, fazendo com
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que a divida, que ja era superior a R$ 110 bilhoes, continuasse crescendo e atingisse
R$ 156,2 bilhdes em 2023, um aumento de mais de 1000% considerando de 1998 a
2023. Mesmo pagando parte das parcelas, a divida aumentou, pois os juros sobre o
valor restante acumulavam mais rapidamente do que o valor pago que estava, além

disso, estava limitado a 13% da receita total do estado apds a liminar.

O governador Romeu Zema tentou aprovar o novo Regime de Recuperagio
Fiscal at¢ 20 de dezembro de 2023, prazo em que Minas precisara retomar os
pagamentos da divida, e decidir sobre as medidas propostas pela RRF que propde
austeridade fiscal, como a venda de ativos e o controle de gastos publicos, para que o
estado possa reorganizar suas finangas. Até 2024, ano de elaboragdo deste trabalho,
Minas Gerais, ndo tinha conseguido repactuar sua divida por contas de
questionamentos do Ministério Publico (MP) e do Tribunal de Contas da Unido

(TCU).*

Torrezan e Paiva (2021) sustentam que com o pagamento do servigo da divida
com a Unido, Minas tem registrado déficits fiscais consecutivos desde 2014. A crise
fiscal estadual se agravou devido a uma combinacdo de aumento de despesas,
especialmente com a folha de pagamento e aposentadorias. A situagdo fiscal de
calamidade financeira, decretada em 2016, teve influéncia da redugdo da receita
tributaria destinada ao cumprimento do acordo. Apds estes anos a situagdo continuou

a se agravar e o estado recorreu a renegociagao de sua divida com a Unido de 2018.

O atual Governo de Minas Gerais, com a inten¢gdo de aumentar o controle ¢
gerar superavits fiscais, iniciou, por meio da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestao (Seplag-MG), implementou o Orcamento Base Zero (OBZ) em todos os
orgaos e entidades do Estado. Essa era uma das metas da pasta para a gestao atual. A
metodologia comecou a ser utilizada gradualmente em 2019 e contemplou 52
unidades orcamentarias na elaboracdo do Projeto de Lei Org¢amentdria Anual

(PLOA) 2023.

¢ Reportagem do portal G1 da globo.com: “MP do TCU diz que aumento de 300% no salario de Zema fere regras
do regime de recuperagdo ﬁscal”

de -recuperacao-fiscal-por-aumento-de-300percent-no-salario- de -zema. ghtml ultlmo acesso: 24/01/2025


https://g1.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/2024/08/13/mp-pede-suspensao-da-habilitacao-de-minas-ao-regime-de-recuperacao-fiscal-por-aumento-de-300percent-no-salario-de-zema.ghtml
https://g1.globo.com/mg/minas-gerais/noticia/2024/08/13/mp-pede-suspensao-da-habilitacao-de-minas-ao-regime-de-recuperacao-fiscal-por-aumento-de-300percent-no-salario-de-zema.ghtml
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Grafico 1 — Evolucgdo da Divida de Minas Gerais com a Unido
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Grafico 1: Evolucio da divida de Minas Gerais, valores nominais.
Fonte: Assembleia Legislativa de Minas Gerais (2023) Evolugdo da divida de Minas Gerais: origem,
ritmo e causas.

Em resumo, a combina¢do de crises econOmicas, juros elevados e
compensagdes insuficientes impulsionou o aumento da divida de Minas Gerais
com a Unido, mesmo com diversas renegociagdes. O cenario atual evidencia a
urgéncia de novas estratégias de ajuste fiscal, como o Regime de Recuperacao
Fiscal e o Orgamento Base Zero, para retomar o equilibrio das contas publicas.

Nos dois ultimos anos da base, 2022 e 2023, parte da divida foi
renegociada com a Unido regulada com base nas Leis Complementares n°. 159 e
178, que sdo contratos de refinanciamento em vigéncia, sob novas condigdes. No
entanto, a Lei n°®. 9.496 de 1997 (mencionada anteriormente € que veio apos a Lei
Kandir) ¢ ainda a forma de refinanciamento mais importante para a composi¢ao
da divida publica de Minas Gerais.

O grafico 2 apresenta o resultado da divida comparando com a Receita
Corrente Liquida (RCL) do estado. Esse indicador mostra qual seria a propor¢ao
dessa receita que seria necessaria para pagar completamente a divida. Ou seja,
em 2005, o estado precisaria usar 225% da sua RCL para saldar a divida e 138%,
em 2022.
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Grafico 2 — Divida com a Unidao em Propor¢ao da RCL
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Grifico 2: Divida com a Unifio em Propor¢iao da RCL.
Fonte: Assembleia Legislativa de Minas Gerais (2023) Evolugdo da divida de Minas Gerais: origem,
ritmo e causas.

Isso mostra que apesar de bastante elevada e em crescimento a capacidade
do estado de Minas Gerais pagar sua divida (a solvéncia) tem melhorado quando
comparada ao RCL. Outra forma de se medir essa capacidade de pagamento ¢
por meio do PIB de Minas Gerais, mas como o PIB dos estados ¢ calculado com
uma defasagem de tempo maior, ndo dispomos de dados recentes para o

indicador divida/PIB.



5. O EXPERIMENTO OBZ EM MINAS GERAIS

Minas Gerais foi o primeiro estado brasileiro a implementar OBZ na gestao
publica. Sob a coordenacdo da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo
(Seplag-MG), o método OBZ foi introduzido gradualmente a partir de 2019.

Portanto, trata-se de uma experiéncia recente.

Em 2021, o inicio da implementagdo do OBZ se deu pelos oOrgaos de
administragdo publica direta e, em 2022, foram incorporados os Orgdos de
administracdo indireta. J4 em 2023, estava totalmente implementado em todos os
orgios estaduais, as 52 unidades orcamentarias na elabora¢do do Projeto de Lei

Orgamentaria Anual (PLOA) de 2023.

A metodologia foi adotada como proposta politica do governador Romeu
Zema com objetivo de equilibrar a parte fiscal do estado e reduzir o déficit de 11,2
bilhdes atingidos em 2018. Como visto no capitulo 2, o OBZ tem o objetivo de
eliminar gastos desnecessarios e priorizar os objetivos estratégicos do governo,
sendo uma estratégia que aumenta a governanga e controle de uma nova gestdo que
estava ansiosa por demonstrar resultados e medidas diferentes dos governos

anteriores.

Na tabela 1 abaixo, temos os resultados fiscais advindos das receitas e
despesas de MG de 2016 a 2023. E possivel observar que no ano de 2020, em que a
pandemia de COVID-19 teve seu apice, embora o gasto com saude publica tenha
aumentado consideravelmente, varias areas do governo estavam paralisadas,

resultando em menores gastos com infraestrutura.

A pandemia trouxe grandes desafios para a parte fiscal do estado.
Considerando que o cenario ndo era favoravel para o estado, com déficit de 11,2

bilhdes, em 2018, e no ano de 2021 registra o primeiro superavit em anos.
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Tabela 1 - Resultados Fiscais de Minas Gerais de 2016 a 2023 (em bilhoes

de reais)
Ano Receitas Despesas Resultado  Receitas/Despesas (em %)
2016 83,97 88,13 -4,16 95%
2017 88,62 98,39 -9,77 90%
2018 91,75 102,99 -11,23 89%
2019 99,55 108,18 -8,63 92%
2020 104,25 107,11 -2,85 97%
2021 129,00 128,89 0,10 100%
2022 118,72 116,49 2,23 102%
2023 110,71 110,41 0,30 100%

Fonte: SECRETARIA DA FAZENDA DE MINAS GERALIS (2016-2023)

Segundo Peres (2022), a arrecadacdo teve grande aumento devido
principalmente ao retorno da atividade econdmica e consequente alta do ICMS. Entre
os estados que mais arrecadaram ICMS, houve variacdo nos precos de combustiveis
e aumento da inflagdo, o que impactou a arrecadacdo. Além disso, a Unido registrou
um aumento na arrecadagdo de imposto de renda, resultando em um maior repasse
para os estados. Na opinido da autora, esse crescimento na arrecadagdo deve ser
refletido em maiores gastos em areas como satde e educagdo, que sdo diretamente

vinculadas a essas receitas.

O superavit de 2021 também foi fortemente pressionado pela estagnacdo de
algumas das principais contas do Estado, como as de pessoal e encargos sociais, além
da anomalia no aumento da arrecada¢do observada naquele ano, quando houve um

aumento devido ao ICMS e a recuperagdo da atividade econdmica.

Entre 2017 e 2020, as despesas com pessoal e encargos sociais do estado
estiveram praticamente estagnadas, sinalizando possivel congelamento dos salarios
ou diminui¢do de pessoal, o que pode ter contribuido para que MG apresentasse
resultado positivo em 2021, ja que o aumento da arrecadagao foi consideravelmente

maior que o aumento dessa conta.
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Grifico 3: Conta de Pessoal e Encargos
Fonte: SECRETARIA DA FAZENDA DE MINAS GERAIS (2016-2022)

Outra conta que permaneceu praticamente estagnada nesses anos foram as
Outras Despesas Correntes, que registraram o mesmo valor em 2017 e 2020. Logo
apods, em 2021, houve um salto de 11 bilhdes, impacto atribuido ao aumento de duas
contas dentro dessas despesas, juntas, essas duas contas tiveram um aumento de 7,2
bilhdes, representando mais de 50% da variacdo total. O grafico 4 abaixo representa

as duas principais contas dentro das outras despesas correntes.
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Grifico 4: Principais Contas de Outras Despesas Correntes



Fonte: SECRETARIA DA FAZENDA DE MINAS GERAIS (2020-2021)

Com o OBZ, cada agdo passou a ser analisada a partir de uma nova base de
justificativas, sem referéncia a or¢amentos anteriores. Embora essa medida seja
custosa inicialmente, pois a implementagdo desse modelo demanda muito tempo e
esforco operacional, aumentando os gastos no inicio. Por exemplo, em 2019, a
metodologia permite a revisdo das necessidades e prioridades governamentais,
ajudando o governo a se ajustar as consequéncias econdmicas da pandemia, levando
o estado a reduzir as despesas entre 2021 e 2023 a um nivel proximo do que era
observado em 2019. Esse movimento pode ser eventualmente prejudicial, pois alguns

tipos de cortes podem nao ser vantajosos.

Embora o resultado posterior a 2020 seja fortemente impactado pela
pandemia a diminuicdo dos gastos vista em 2023 ¢ compativel ao que se espera do
OBZ, que foi uma das ferramentas mais importantes para Minas registrar seu 3° ano
consecutivo com superavit nas contas publicas, fechando o exercicio de 2023 com
superavit de 299 milhdes, que era o oposto do estimado na previsdo da lei

or¢amentaria que esperava obter um déficit de 3,5 bilhdes.

Segundo a Secretaria de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais
(SEPLAG-MG, 2024), apesar do déficit, que inicialmente estava previsto na Lei
Orgamentaria de 2023, com o trabalho realizado pelo Governo de Minas para
melhorar o controle das despesas publicas e buscar incrementos na arrecadacao foi
possivel fechar o ano com as contas equilibradas, cumprindo os compromissos
assumidos para o exercicio. O superdvit ¢ positivo, mas devemos avaliar nos

proximos anos os custos da estratégia para atingir esse resultado.

A pandemia de COVID-19 refor¢ou a necessidade de uma gestdo mais
eficiente e transparente. O OBZ exige que cada gasto seja justificado, auxiliando
nessa questdo; porém, essas constantes revisdes aumentam o microgerenciamento,
gerando outros problemas. Destaca-se que este método pode estar servindo de
inspiracdo para outros estados, como Alagoas e Mato Grosso, que buscaram

conhecer sobre o projeto mineiro.

Minas tem grandes preocupagdes para os proximos anos, pois os precos dos
combustiveis estdo sendo impactados pelo cendrio de guerra na Europa, situagdo que

pode acabar acarretando outros desdobramentos que prejudicam as receitas e
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despesas do estado, além disso, a suspensdo da divida finaliza em 2024, este fator
pode acarretar em maiores dificuldades para o estado continuar a registrar esses

resultados positivos.

Observando os dados de 2016 a 2023, o grafico 5 mostra o resultado fiscal
sobre a receita corrente liquida, que variou de -12,2%, em 2018 (minima historica
recente), para 1,9% (positivos), em 2022. Isso ilustra as oscilagdes significativas no

cenario fiscal de Minas Gerais.

0% Resultado sob. Receita corrente

1,9%

0,3%

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

-5,0%

Grafico 5: Resultado Sob. Receita Corrente
Fonte: SECRETARIA DA FAZENDA DE MINAS GERAIS (2016-2023)

Esse movimento de recuperacao apds 2018, culminando em superavits
recentes, sugere que o OBZ tenha auxiliado no controle de despesas. No entanto,
ainda ¢ cedo para ser taxativo sobre esse assunto dado que fatores como a pandemia
e o fim da suspensao da divida em 2024 trazem incertezas sobre a sustentabilidade
desses resultados, tornando fundamental o acompanhamento constante das contas

publicas para os anos seguintes.
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6 CONCLUSAO

A analise dos resultados e dados obtidos neste trabalho destacam as
implicacdes da implementagdo do Orcamento Base Zero em Minas Gerais,
considerando o observado até o momento. Embora ainda seja prematuro afirmar com
precisdo sobre os impactos dessa metodologia, os indicios apontam para uma maior
eficiéncia na gestao fiscal do estado. O OBZ, ao exigir justificativas detalhadas para
cada despesa, parece ter impedido o crescimento de despesas ndo prioritarias e
auxiliou na eliminacdao de gastos menos estratégicos, o que pode ter contribuido para

o controle fiscal em um contexto de crise prolongada.

Ao olharmos as receitas e despesas do estado, fica evidente que a
implementagdo do OBZ, em 2019, coincidiu com momentos de crescimento na
arrecadagdo, influenciados por fatores economicos internos e externos, como a alta da
inflacdo e o aumento dos pregos das commodities, especialmente dos combustiveis.
Esse cendrio impactou diretamente a arrecadagdo do ICMS, impulsionando os

superavits fiscais.

O estado registra, em 2021, seu primeiro superavit em varios anos, o que se
repetiu nos periodos subsequentes, sugerindo que o novo método or¢gamentario pode
ter desempenhado um papel relevante na reorganizagdo das finangas publicas
estaduais. Especial destaque para o ano de 2023, em que o OBZ foi implementado de

maneira mais geral e observou-se uma queda das despesas.

Apesar do crescimento das receitas, as despesas ndo acompanharam esse
aumento. A pandemia iniciada em 2020 demandou maiores investimentos em saude,
mas também levou a reducdo de gastos em outras areas, como infraestrutura e
pessoal, a paralisagdo de setores governamentais, incluindo o funcionamento de
instituicdes publicas, resultando na diminuicdo das despesas operacionais. Além
disso, o controle das despesas com pessoal, estagnadas entre 2017 e 2020, parece ter
sido um dos principais fatores para a contencao dos gastos e para a obteng¢ao dos

superavits observados.

Nesse contexto, a metodologia mostrou-se eficaz em promover um controle
das despesas, que provavelmente foi causada pela obrigatoriedade das unidades

gestoras em justificarem com detalhes seus pedidos orcamentarios. Essa abordagem
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racional na elaboragdo dos projetos orcamentarios foi importante na melhoria das

finangas, especialmente em 2021 e 2022.

E importante ressaltar que esse sucesso ndo deve ser atribuido ao OBZ sem
antes considerar outros fatores, como a suspensdo do pagamento da divida com a
Unido, que teve consideravel impacto nesses resultados. A suspensdo temporaria
oferece um grande alivio para as contas publicas do estado. Esse recurso permitiu que
Minas tivesse verbas disponiveis para enfrentar a crise fiscal e sanitaria com maior
flexibilidade. Porém, o acumulo de juros durante o periodo aumenta
exponencialmente o valor total da divida, e o retorno dos pagamentos dos juros
devidos, em 2024, sera um desafio. Estimativas ddao conta de que a divida estadual
deve atingir 165 bilhdes de reais no referido ano, exigindo novas estratégias de gestao

para nao retornar a longos periodos deficitarios.

O elevado endividamento e a necessidade de controle das despesas, indicam
que os superavits recentes podem ser temporarios. A suspensdo dos pagamentos da
divida e o aumento pontual na arrecadacao devido a fatores externos, parecem ter

sido determinantes para o equilibrio fiscal.

Hé um risco concreto de que o estado volte a registrar déficits nos proximos
anos, especialmente se nao forem implementadas novas medidas para conter os

gastos, repactuar a divida em bons termos para o estado e estimular a arrecadacao.

A arrecadacdo excepcional do ICMS, observada em 2021, foi um grande
alivio para MG, mas é improvavel que se repita nos proximos anos. Fazendo que a
manutengdo do controle fiscal dependa da capacidade do estado de diversificar suas

fontes e conter o aumento das despesas.

Os resultados positivos obtidos até o momento parecem estar atrelados a
outros fatores. Para entender o impacto da aplicagdo dessa nova metodologia

or¢amentdria, serd fundamental continuar monitorando o impacto no longo prazo.

Os resultados apontados mostram que o OBZ pode nao ter contribuido para
o aumento da eficiéncia do Estado; contudo, algumas limitagdes devem ser
consideradas. O Orcamento Base Zero ainda ¢ recente, e ha poucos dados disponiveis
para avaliar seus impactos no médio e longo prazo. Além disso, a pandemia de

COVID-19 afetou fortemente a economia do estado, tornando dificil distinguir o que
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foi consequéncia direta da nova metodologia e o que decorreu das circunstancias
excepcionais geradas pela crise sanitaria. Nesse sentido, futuras pesquisas poderdo se
beneficiar de dados coletados em periodos mais estaveis e ao longo de varios ciclos
or¢amentarios, permitindo uma avaliacdo mais robusta e embasada dos efeitos do

OBZ e de eventuais ajustes necessarios.
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