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RESUMO

Este artigo propde-se a analisar a abordagem da org¢amentacdo por desempenho
(performance budgeting) pelas lentes teoricas da difusao de politicas publicas (policy diffusion).
Buscou-se conhecer, nesse contexto, o papel de organismos internacionais na difusao da
referida abordagem, inclusive no que tange a realidade brasileira. Constatou-se que tanto a
Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), na década de 60, como a Organizagdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), mais recentemente, podem ser
identificados como agentes promotores da orcamentagao por desempenho, em ambos os casos
em contato com a realidade brasileira. Observou-se que a OCDE, ao menos em seus
documentos de referéncia, preconiza a importancia de se compatibilizar reformas voltadas a
orcamentacdo por desempenho com o contexto local de cada pais, ao encontro do que
preceitua a literatura difusionista. Identificou-se, também, que o referencial tedrico proposto
por Dolowitz e Marsh (2000) — pertinente a analise dos riscos de insucesso em experiéncias
difusivas (policy failure) — poderia ser apropriado por estudos futuros dedicados a uma
avaliacdo mais critica de tal aspecto. Nessa esteira, novos estudos poderiam contribuir,
também, para realizagdo de um reexame histdrico das ligdes aprendidas pelo Brasil em sua
propria experiéncia com a or¢amentagao por desempenho, cotejando-as com ligdes obtidas por
outros paises. Trata-se, afinal, de jornada ainda em curso.

Palavras-chave: Or¢camentacao por desempenho. Difusao de politicas publicas. Organismos
internacionais.
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ORCAMENTACAO POR DESEMPENHO:
UM CASO DE POLICY DIFFUSION

Paulo Roberto Simao Bijos

INTRODUCAO

Nabusca de solugdes para problemas comuns, € usual que governos “imitem” iniciativas
de outros governos de forma nao necessariamente coordenada ou racionalmente deduzida. A
tal fendmeno, e a seu respectivo programa de pesquisa, deu-se o nome de difusao de politicas
publicas (policy diffusion)!. No campo das politicas sociais, por ilustragao, Sugiyama (2011) e
Gonnet (2018) descrevem como programas de transferéncia condicionada? de renda se
disseminaram no ambito da América Latina a partir das experiéncias pioneiras do Brasil e do

Meéxico, iniciadas na década de 1990.

Politicas publicas em sentido estrito, todavia, nao esgotam o fendmeno da difusao®, que
também alcanga solu¢des institucionais diversas, como &rgaos publicos, arranjos
administrativos e instrumentos de gestao. Por esse enfoque, o presente artigo toma por objeto
a difusdo internacional da abordagem orcamentdria conhecida como “or¢amentagao por
desempenho” (performance budgeting), levantando-se a hipotese de que organismos
internacionais desempenham papel relevante nesse processo, inclusive no que tange a

realidade brasileira.

A escolha desse objeto de pesquisa decorre de dupla motivagao: de um lado, a pouca
atencao dedicada pela comunidade académica nacional a or¢gamentagao por desempenho; de
outro, a recente intensificacdo do processo de adesao do Brasil a Organizacao para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdémico (OCDE). Referida organizacdo, afinal, atua
intensivamente na disseminagao de boas praticas orcamentdrias, entre elas a orcamentagao por
desempenho (OD). Desde 2017, o Brasil tem estreitado sua relagao com a OCDE, a ponto de
ter sido convidado por essa organizagao, em janeiro de 2022, para iniciar as negociagoes
necessdrias a concretizagao da parceria. Em 30 de setembro do mesmo ano, o Brasil enviou
Memorando Inicial com a solicitagao formal de sua adesao a OCDE, ao mesmo tempo em que

1 A escola difusionista tem como ponto de partida o estudo seminal de Walker (1969) sobre a difusao de
inovagdes no ambito estadual dos Estados Unidos da América. Para o autor, a difusdo ocorre quando “uma
inovacao é comunicada por meio de certos canais ao longo do tempo entre os membros de um sistema social”
(WALKER, 1969, p. 35, tradugao nossa).

2 Condicionada, por exemplo, a matricula escolar e a adesao a programas de vacinagao.

3 Strang e Meyer (1993) vao além ao sustentar que praticamente tudo é passivel de difusao, desde rumores ao
ideal de soberania nacional.
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informou seu grau de convergéncia com os padroes estabelecidos pela organizagao em 32
areas temdticas, como comércio, economia digital, satide e educagao. Trata-se de um das etapas
previstas no roteiro de acessao do Pais a Organizagao (BRASIL, 2022).

No estudo de processos difusivos, a influéncia de organismos internacionais pode ser
fator relevante, tanto de forma positiva quanto negativa. Positiva, se contribuir para a
qualificagdo do processo de transferéncia (transfer) de praticas alheias. Negativa, se
impulsionar processos acriticos e nao adaptativos. Para esclarecer melhor este ponto, salienta-
se que os mecanismos classicos de difusao, arrolados pela literatura especializada, sao:
aprendizado, competicdo, coer¢ao e emulagao (GILARDI, 2012; GILARDI; WASSERFALLEN,
2019). O aprendizado representa o mecanismo potencialmente mais seguro, na medida em que
decorre da observacao quanto as consequéncias da adogao de politicas publicas por outras
jurisdigdes. Ao lado dela, porém, ha os outros trés mecanismos supracitados. A competigao é
motivada pela percep¢ao de que a adogdo de determinada politica pode trazer vantagens
comparativas econdmicas ou sociais para governos. A coer¢ao decorre da pressao exercida por
agentes externos, o que pode envolver organismos internacionais, assim como paises
influentes. A emulacdo, por fim, deriva do valor normativo e intersubjetivo atribuido a
politicas publicas, independentemente de sua utilidade objetiva. Em adicao, a literatura sobre
o tema também identifica “novos mecanismos” de difusdao, como empreendedores publicos,

comunidades epistémicas e redes internacionais (COELHO, 2016).

No estudo da difusdo internacional da orcamentagao por desempenho, portanto, é
relevante que também se conhegam os riscos subjacentes a esse processo. Tal preocupagao é
reforcada pela adverténcia trazida pela prépria literatura especializada quanto ao potencial de
fracasso (policy failure) de processos difusivos (DOLOWITZ; MARSH, 2000). De acordo com
Shipan e Volden (2012), fatores politicos e administrativos, por exemplo, também devem ser
levados em consideragdo na andlise de viabilidade da importacao de institutos estrangeiros.
Considerando-se, porém, que a produgao académica sobre or¢gamentagdo por desempenho sob
a Otica difusionista ainda é escassa, reitera-se que o alvo deste artigo é singelo e especifico:
busca-se conhecer, tdo somente, se organismos internacionais sao atores influentes nesse

processo, e se dedicam atengao a especificidades locais.

Assim contextualizado, o artigo estruturou-se da seguinte forma. Em sequéncia a esta
introdugao, apresenta-se o conceito de or¢amentagao por desempenho, seguido de breve
levantamento de artigos cientificos que se utilizam da perspectiva da policy diffusion para o
estudo da referida abordagem orcamentdria, além de outras fontes bibliograficas correlatas.
Subsequentemente, o artigo expde um panorama da difusao internacional da or¢amentagao
por desempenho, com énfase na identificacao de organismos internacionais que participam
desse processo, em didlogo com a realidade brasileira. Nesse percurso, também sao exploradas
as principais etapas histdricas de adog¢ao da orcamentagao por desempenho pelo Brasil, as
variantes desse modelo experimentadas por diferentes paises e o atual estado da aludida
inovagdo or¢amentdria, também do ponto de vista de organiza¢des internacionais. Em
acréscimo, sao exploradas algumas adverténcias tedricas quanto ao potencial de fracasso de
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processos difusivos, em didlogo com o estudo da OD. Por fim, o artigo apresenta suas
principais conclusdes, complementadas por consideragdoes quanto a pertinéncia do tema no

contexto de aproximacao entre Brasil e OCDE.

CONCEITO DE ORCAMENTACAO POR DESEMPENHO
(PERFORMANCE BUDGETING)

A orcamentagao por desempenho (OD), em apertada sintese, € uma abordagem
orcamentaria que relaciona recursos e resultados. Tal definicdo dialoga com a ideia de
utilidade marginal do gasto publico. Para autores como Schick (2014), de fato, a OD consistiria
em organizar o processo alocativo de modo que cada incremento de recursos (A$) fosse
associado a um incremento de resultados (AR), com a derivagao do que se poderia chamar de
equacao fundamental da or¢amentagao por desempenho: A$ = AR. J& em uma conceituagao

expandida, mais recentemente formulada pela OCDE, a OD pode ser entendida como:

o uso sistematico de informacdes de desempenho para orientar as decisdes
orcamentarias, seja como subsidio direto para decisdes de alocacdo or¢amentéria ou
como informagdes contextuais para nortear o planejamento orcamentario, e para
infundir maior transparéncia e accountability em todo o processo orcamentario,
fornecendo informacdes aos legisladores e ao publico sobre os propdsitos dos gastos e os
resultados alcangados (OCDE, 2019, p. 9, tradugao e grifo nossos).

Ao associar recursos e resultados, a OD visa demonstrar como as alocacOes
orcamentarias podem ser traduzidas, por exemplo, na forma de bens e servicos ofertados a
sociedade, e em que medida essas entregas contribuem para a melhoria de indicadores
socioecondmicos. O foco, portanto, recai sobre o aspecto finalistico do gasto publico, em
beneficio da accountability de desempenho governamental.

ESTUDO DA OD SOB A OTICA DIFUSIONISTA

Esse topico visa apresentar um retrato da producao académica relativa ao estudo da OD
estritamente pela Otica difusionista. Nao se pretende realizar, todavia, levantamento
bibliografico exaustivo e, muito menos, revisao de literatura sobre o tema. Feita essa ressalva,
realizou-se consulta a plataforma aberta do Google Académico por meio da sua ferramenta de
“pesquisa avangada”. Foram filtradas as publica¢des cujos titulos contivessem as expressoes
performance budgeting (assim como performance-based budgeting e program budgeting)* e diffusion’,
ou entao budget reform e diffusion, no periodo de 1950 a 2022. O marco inicial deve-se ao fato de

as reformas voltadas a OD terem se iniciado na segunda metade do séc. 20.

4 Cabe registrar que, quando se realizou a busca somente com os termos budgeting e diffusion, a maior parte das
ocorréncias dizia respeito a difusao do orcamento participativo (em maior nimero, diga-se de passagem, frente a
difusao da orcamentagado por desempenho).

5 Também foi tentada a busca com a palavra transfer, porém nenhuma ocorréncia foi identificada.
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Como resultado, foram encontradas apenas quatro® ocorréncias pertinentes: (i) dois
artigos publicados em revistas cientificas, intitulados Policy diffusion and performance-based
budgeting (CAL CLARK; MENIFIELD; STEWART, 2017) e Practice and theory: the diffusion of
state legislative budget reform (JANG; PARK; EGER, 2021); (ii) um paper apresentado no Annual
Meeting of the Western Political Science Association (realizado em 2009), denominado Innovation
and diffusion of performance budgeting in the states (MASCHINO; ST. CLAIR, 2009); e (iii) uma
tese de doutorado, sob o titulo U.S. higher education performance-based funding policy diffusion
and its association with state political ideologies and state budgeting taxonomies (NEARY, 2019). O

mesmo ciclo de pesquisa, realizado na plataforma Scopus, nao trouxe ocorréncias adicionais.

O resultado desse mapeamento atrai duas observagdes preliminares. A primeira, ao
encontro do que foi assinalado na introdugao deste artigo, é a de que publicacdes concernentes
a OD - sob o enfoque especifico da difusdo — ainda sdo escassas. A segunda, de que tais
publicagdes sao relativamente recentes, sendo que as veiculadas por periddicos ou derivadas
de producdo académica s6 surgem a partir de 2017. A par dessas referéncias, serdao
consideradas neste artigo, por simplificacao, apenas as publicacdes estritamente cientificas e,
dentre elas, somente os dois artigos, ja que a tese de doutorado é especifica a um sé setor

(ensino superior).

Com base nesse recorte, pode-se constatar, pelo conteido dos dois artigos mapeados,
que: (i) a disseminacao internacional da OD j4 € reconhecida como fenémeno difusivo por, no
minimo, uma publica¢do cientifica (CAL CLARK; MENIFIELD; STEWART, 2017); e (ii) o
estudo da difusao da OD socorre-se da principal metodologia de pesquisa difusionista’,
denominada “andlise de eventos historicos”, em lingua inglesa event history analysis (EHA),
em, ao menos, um artigo cientifico (JANG; PARK; EGER, 2021), centrado no estudo de
reformas de OD em nivel subnacional nos Estados Unidos da América (EUA). A metodologia
EHA foi adotada a fim de elucidar quais varidveis influenciam a probabilidade de
determinado estado dos EUA aprovar, em certo ponto do tempo$, uma reforma legislativa

voltada a institucionalizagao da OD.

Considerando-se, porém, que nao é objeto deste artigo tratar de metodologias
especificas, e que seu foco recai sobre a difusao da OD em nivel internacional, serdao colhidos
subsidios, em particular, do artigo de Cal Clark, Menifield e Stewart (2017), que melhor
dialoga com esse recorte. Tal artigo serd adotado, porém, ao lado de outras referéncias
bibliograficas pertinentes. Essa abertura de leque bibliografico justifica-se por dois motivos.

Em primeiro lugar, porque também foi possivel identificar, em publicagdo de conhecimento

¢ Sendo duas delas obtidas por meio da busca de “artigos relacionados” do Google Académico.
7 Cf. Coélho (2016).
8 Ap0s a aprovacao, em nivel federal, do Government Performance and Results Act (GPRA), em 1993.
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prévio deste autor, que capitulos’ do livro intitulado Performance budgeting reform: theories and
international practices (HO; DE JONG; ZHAOQO, 2019) sao dotados de andlises pertinentes a
difusdo da OD. Em segundo lugar, porque algumas referéncias sobre OD, conquanto nao

tratem especificamente de difusao, sao subsidiariamente tteis para caracterizar esse processo.

PANORAMA DA DIFUSAO INTERNACIONAL DA OD

A abordagem da OD teve inicio na década de 50, nos EUA. A primeira grande onda
levantada em favor do enfoque finalistico da or¢amentagao publica remonta as recomendagoes
emanadas em 1949 pela Comissao Hoover'? (SAPALA, 2018), orientadas a reorganizacao do
governo federal dos EUA e ao aumento de sua eficiéncia. Desde entdao, uma série de reformas
orcamentdrias passaram a ser implementadas em prol do aumento do desempenho
governamental, a exemplo do Planning, Programming and Budgeting System (PPBS), testado nos
EUA de 1965" a 1975.

O PPBS, todavia, € episodio circunscrito no tempo e no espago, que ndo esgota a
experiéncia da OD. Tanto que, nas décadas seguintes, especialmente a partir dos anos 90, a
or¢amentacdo por desempenho recebeu impulso renovado em decorréncia de reformas
associadas a New Public Management, ou “Nova Gestao Publica” (ROBINSON; BRUMBY,
2005). Desde entao, a OD espalhou-se internacionalmente em ritmo mais acelerado. Segundo
Askim (2009, p. 24, tradugao nossa), a mensuragao de atividades e produtos governamentais
¢ tao antiga quanto a administracao publica, “mas na esteira das reformas da Nova Gestao
Publica durante a década de 1990, a medi¢ao do desempenho tornou-se uma caracteristica

definidora do governo moderno”.

Em tal contexto, paises como Austrdlia, Nova Zelandia e Reino Unido desencadearam
uma onda de reformas or¢amentdrias imbricadas com a teoria da Nova Gestao Publica, que
conferiram duplo objetivo a or¢amentac¢ao por desempenho: (i) subsidiar decisdes alocativas
pelo enfoque da gestao por resultados, com vistas ao aumento do desempenho governamental;

e (ii) promover maior transparéncia e accountability democratica. Para Anderson (2010):

Orgamentos apertados e cidadaos exigentes colocam os governos sob pressao crescente
para mostrar que eles estdo fornecendo bom retorno pelo dinheiro despendido.

? Cite-se, de inicio, o capitulo de Ho (2019), que identifica seis perspectivas tedricas pertinentes ao estudo de
reformas orientadas a implementagao da OD. Segundo o autor, tais reformas podem ser interpretadas como: (i)
processos de mudanca organizacional; (ii) processos de policy diffusion; (iii) processos politicos; (iv) processos
comunicativos; (v) desafios da relagdo agente-principal; e (vi) exemplos de mudanga institucional. No que tange a
segunda perspectiva, objeto deste artigo, o autor destaca que a adocao da OD pode ser motivada por processos
isomorficos e por fatores externos como pressdes entre pares (peer pressure) e encorajamento por organismos
internacionais, que estimulam a mimetizacdo de experiéncias alienigenas.

10 Ainda que de modo menos impactante, a Comissao de Economia e Eficiéncia (1910-1913), instituida por
iniciativa do entdo presidente estadunidense William Taft, também pode ser identificada como precursora mais
remota da OD (MEYERS; RUBIN; 2011).

1 Inicialmente adotado no ambito do Ministério da Defesa (Department of Defense), em 1961, o PPBS foi
estendido a toda a administragdo federal dos EUA a partir de 1965.
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Fornecimento de informagdes sobre o desempenho do setor publico pode satisfazer a
necessidade do publico e também pode ser uma ferramenta tutil para os governos
avaliarem seu desempenho (ANDERSON, 2010, p. 83, tradugao nossa).

Ressalte-se que essa segunda onda, associada a Nova Gestao Publica, representa nao
apenas um momento de renovagao, como também de aceleragdo da difusao internacional da
OD, conforme retratado no Grafico 1 a seguir. De acordo com Cal Clark, Menifield e Stewart
(2017), até 2010 haviam sido identificados ao menos 33 paises praticantes da OD, incluindo o
Brasil.

Grafico 1 - Numero de paises praticantes da OD
35
30
25
20
15

10

——

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

Fonte: Cal Clark, Menifield e Stewart (2017, p. 5).

Em que pese o valor informativo desse grafico para a investigacao difusionista’?, deve-
se fazer um reparo quanto ao momento identificado pelos autores em relagao a adesao do
Brasil a OD. Para Cal Clark, Menifield e Stewart (2017), isso teria ocorrido em 2003. Ocorre
que, como se vera mais adiante, desde a década de 60 o Pais ja havia se engajado com reformas
de orcamentacdo por desempenho. Tal ponderacdo constitui indicativo de que se deve ter
cautela quanto a estudos de amplo alcance desacompanhados de andlises mais detidas sobre
cada caso contemplado.

Isso sugere, entdo, que o Grafico 1 pode conter ndo apenas defasagens temporais, como
também subestimativa do nimero de paises praticantes da OD. Tal suspeita € corroborada
pelos dados apresentados no tdpico seguinte, que explora a influéncia histdrica da
Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) na difusao da OD. Vale notar que, ao lado da
globalizagdo e do avango tecnoldgico das comunicagdes, a atuagdo de organismos

12 Inclusive no que se refere a sua configuragao “em forma de s” (S-Shaped), tipica de fendmenos difusivos
(COELHO, 2016).
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internacionais ¢ apontada como um dos elementos explicativos da difusao de politicas. De
acordo com Dolowitz e Marsh (2000):

[...] forcas econdmicas globais ndo sdo a nica pressdo para a transferéncia de politicas;
o rapido crescimento de todos os tipos de comunicagbes facilita em muito a troca de
ideias e conhecimentos. Igualmente, como mencionado na introdugao deste artigo,
organizacdes internacionais, como a Unido Europeia (UE), o Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial, defendem e por vezes aplicam politicas
semelhantes em diversos paises.

Conjuntamente, tais mudangas, ao submeter paises a pressdes semelhantes e ao expandir
a quantidade de informacdes disponiveis para os formuladores de politicas, induzem os
formuladores de politicas a olhar cada vez mais para outros sistemas politicos em busca
de conhecimento e ideias sobre institui¢des, programas e politicas ptiblicas e sobre como
eles funcionam em outras jurisdi¢des (DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 7, tradugao nossa).

O PAPEL DE ORGANISMOS INTERNACIONAIS (PARTE 1): A
INFLUENCIA DA ONU

A participacdo de organismos internacionais no processo de difusdao da OD tem inicio
na década de 60, quando a ONU publica, em 1965, seu Manual de Or¢amentagdo por Programa
e Desempenho (Manual for Program and Performance Budgeting), fortemente ancorado na
experiéncia estadunidense. Nesse contexto, em contraposi¢ao aos dados apresentados no
topico antecedente, Diamond (2003) informa que, nos anos 60, cerca de 50 paises ja haviam
adotado algum tipo de variante da OD, embora nunca na mesma intensidade experimentada
pelos EUA.

Ainda segundo Diamond (2003), ao final dos anos 60, a OD havia se espalhado para
paises em desenvolvimento, inclusive para a América Latina, em que pese nao se tenha zelado
pela observancia das condig¢des de sucesso'® assentadas no manual supracitado. Tal retrato, ao
menos do ponto de vista temporal, mostra-se condizente com o histérico de engajamento do
Brasil com a OD, que parece ter sido bastante precoce nesse processo, principalmente em nivel
estadual'4, também sob a influéncia de organismos internacionais. Importante relato histdrico

acerca desse mecanismo € apresentado por Core (2001):

Na verdade, o conhecimento das novas técnicas relacionadas com administracgao,
planejamento e orgamento tiveram enorme difusdo na América Latina por intermédio
dos sucessivos manuais publicados pela ONU, sobretudo nas décadas de 50 e 60 do
século passado. Um fato que talvez explique essa precocidade de alguns Estados
brasileiros na préatica do orcamento-programa é que essas novidades também eram
difundidas nos diversos cursos e treinamentos de pessoal patrocinados pelas
organizacdes internacionais, onde era discutido, seguramente, o conhecimento ainda em
fase de gestacao nos paises lideres das técnicas de planejamento e orcamento. De volta a

13 A exemplo de métodos eficientes de registro e comunicacido de dados fisicos e financeiros.
4 Em especial nos casos do Rio Grande do Sul, Guanabara e Minas Gerais (CORE, 2001).
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seus paises, esse pessoal estaria em condi¢des de promover, por exemplo, a antecipagao
de uma pratica de or¢amento-programa anteriormente ao proprio pais que a concebeu
(CORE, 2001, p. 242).

Ao comentar sobre a adogao do or¢amento-programa (uma das formas de materializagao
da OD) no Brasil, o constitucionalista José Afonso da Silva também ressalta que, para substituir
os or¢amentos tradicionais por orgamentos por programas, diversos paises da América Latina
reformularam suas leis organicas or¢amentarias, sob influéncia de estudos técnicos da ONU e
da Comissao Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL). Quanto ao Brasil, o autor
registra que, nas décadas “de 1960-1970, como em todo o mundo, o Pais encaminha-se para a
adogao do orcamento por programas” (SILVA, 1973, p. 36).

Identificada a influéncia de organismos internacionais para o desdgue da OD na América
Latina e no Brasil, convém examinar, agora, como se deu a materializagao dessa abordagem

or¢amentaria no Pais.

MACROETAPAS DE ADOCAO DA OD PELO BRASIL

Viu-se, no topico antecedente, que o Brasil foi bastante contemporaneo ao processo de
difusdo da OD promovido na década de 60. Nao deve ser motivo para surpresa, portanto, que
a Lei n® 4.320, de 1964, ao instituir um cddigo nacional de finangas publicas no Brasil, tenha
exigido a evidenciacdao do “programa de trabalho” governamental nos orcamentos de todos
os entes da Federagao, em termos de realizagao de obras e prestagao de servigos (arts. 2° e 75,
III). Adicionalmente, na esteira dessa inovagao'®, o Decreto-Lei n® 200, de 1967, de alcance

federal, tornou obrigatoria a elaboragao de um “orcamento-programa anual” (art. 72, c).

Tempos depois, novos impulsos a OD foram dados: (i) pela propria Constitui¢ao de
1988, que reforgou o vinculo entre planejamento e orgamento publico, especialmente nos arts.
165 a 167; e (ii) pelo Decreto n®2.829'¢, de 1998, que, como desdobramento das reformas
gerenciais estruturadas em torno do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE), entre outros aspectos, posicionou a avaliagdo fisica e financeira de programas e
projetos da Unido como instrumento de aferi¢ao de resultados e de subsidio ao processo de
alocagao de recursos federais (art. 6°).

Forjou-se, desse modo, o arcabougo basico da OD no Brasil, que, ao menos no plano
federal, pode ser resumido da seguinte forma. Na lei orcamentdria anual (LOA) da Uniao,
existe a associagao direta entre recursos financeiros e produtos das a¢des or¢camentdrias

finalisticas, mais precisamente entre suas dotagdes e metas fisicas na forma de bens ou servicos

15 Se por um lado, a Lei n® 4.320, de 1964, pode ter se tornado parcialmente obsoleta em face da Constituicao de
1988, por outro, tratava-se de importante inovagao para a época (CORE, 2001), cujos efeitos persistem aos dias de
hoje, j& que essa lei se mantém valida diante da auséncia da lei geral de finangas publicas, prevista no § 9° do art.
165 da Constitui¢do Federal.

16 Revogado, porém, pelo Decreto n® 10.179, de 2019.
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quantificados. Tal associagao, segundo Core (2001), foi estabelecida nos or¢amentos federais
desde 1987. Em acréscimo, o plano plurianual (PPA) federal, embora ndo autorize despesas
nem associe recursos a resultados (a0 menos desde o PPA 2012-2015)", agrega informagdes

sobre indicadores e metas representativas da efetividade da agao governamental.

O modelo brasileiro, entretanto, é apenas um caso particular de OD, que se coloca ao

lado de varios outros tipos distribuidos no tempo e no espago, conforme discutido a seguir.

A DIFUSAO INTERNACIONAL DA OD CONVERGIU PARA UM
MODELO UNICO?

Ao examinar a difusao de programas de transferéncia condicionada de renda no ambito
da América Latina, Sugiyama (2011) constata que esse processo convergiu para um mesmo
modelo de politica publica. Jd& no caso da OD, o resultado foi diferente. As diversas
experiéncias de OD desdobraram-se de modo metamdrfico, dando origem a configuragoes
especificas de orgamentagdo por desempenho (SCHICK, 2014). Tal fato tem sido
empiricamente demonstrado pela OCDE, que, em quatro oportunidades (2005, 2011, 2016 e
2018), avaliou a aplicagdo da OD em seus paises-membros. Os resultados obtidos demonstram
que, embora a orgamentag¢ao por desempenho seja a regra no ambito daquela organizagao, as
abordagens aplicadas sao consideravelmente variadas (OCDE, 2019; SAPALA, 2018). De
acordo com a OCDE, quatro categorias principais de OD podem ser extraidas a partir da
observagao da realidade em seus paises-membros (DOWNES; MORETTI; NICOL; 2017;
OCDE, 2019):

1. Orcamentacdo por Desempenho Informativa (Presentational Performance
Budgeting): caso em que as informagoes de desempenho sdo fornecidas em
paralelo ao orgamento. Se, de um lado, representa modo relativamente simples
de or¢amentagao por desempenho, de outro, dificulta o vinculo entre recursos e
resultados, haja vista que as informacdes de desempenho sao apartadas da pega

orcamentaria;

2. Orcamentacdao Informada por Desempenho (Performance-Informed Budgeting):
caso em que as informagdes de desempenho estio contidas no proprio
orcamento, elaborado com base em programas. Essa categoria de OD facilita o
uso de informacdes de desempenho pelos politicos tomadores de decisoes,

conforme julgarem apropriado;

3. Orcamentacdo por Desempenho Gerencial (Managerial Performance Budgeting):
variante da orcamentacdo informada por desempenho (categoria 2), em que

informac¢des de desempenho sdo produzidas e consumidas para propositos

17 Até o PPA 2008-2011, havia a vinculagao entre recursos e resultados no nivel das metas do plano. Desde o PPA
2012-2015, entretanto, essa associagao direta deixou de existir.
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gerenciais internos das organizagdes publicas, com menor grau de conexao com
as dotagdes orcamentdrias. Nesse caso, o foco recai sobre impactos gerenciais e

mudangas no comportamento organizacional; e

4. Orcamentacao por Desempenho Direta (Direct Performance Budgeting)'®: caso em
que as informagdes de desempenho constam do orgamento e condicionam a
alocagao de recursos com a expectativa de que haja consequéncias diretas no caso
de nao alcance de objetivos de desempenho.

Conforme assinalado no levantamento realizado pela OCDE relativo a 2018, as trés
primeiras categorias representam os tipos dominantes de or¢camentacao por desempenho?’,

distribuidas de forma relativamente equilibrada (OCDE, 2019), tal como retratado no quadro

a seguir.
Quadro 1 - Categorias de OD aplicadas no ambito da OCDE
Categorias de OD Paises praticantes
Informativa Alemanha, Australia, Bélgica, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha,

(Presentational) Italia, Polénia, Turquia.

Informada por Desempenho Austria, Chile, Coreia do Sul, Franca, Holanda, Hungria, Irlanda, Japao,

(Performance-Informed) Nova Zelandia, Reptiblica Tcheca, Suécia, Suiga.

Gerencial Canada, Estonia, Finlandia, Islandia, Letonia, México, Noruega, Reino

(Managerial) Unido.

Fonte: Elaborado pelo autor. Baseado em OCDE (2019, tradugao nossa).

As classificagdes em comento, todavia, ndo devem ser encaradas como categorias
incomunicaveis. E possivel, por ilustragio, que um pafs tenha uma estrutura predominante de
Orcamentacao Informada por Desempenho (tipo 2) e, ao mesmo tempo, aplique a
Orgamentagao por Desempenho Direta (tipo 4) a um grupo restrito de despesas. Caso
marcante é o orcamento da Unidao Europeia, que, segundo Downes, Moretti e Nicol (2017),
compartilha caracteristicas de cada uma das quatro categorias de orcamento de desempenho.
Situagao semelhante, por sinal, pode ser observada em relagdo ao caso brasileiro, segundo
enquadramento proposto por Bijos (2020a). Em concordancia com esse enfoque matricial,
Schick (2014) sugere que as classificagdes em andlise sejam interpretadas ao longo de um
continuum, de tal sorte que os tipos 1 e 4 representem casos polares da OD.

Em face desse historico, resta saber qual o status atual da OD, conforme explorado no

topico a seguir.

8 Também chamado de performance-based budgeting.
19 Em tal levantamento, apenas Grécia, Luxemburgo e Portugal mostraram-se alheios a OD.
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ORCAMENTACAO POR DESEMPENHO: CAPITULO ENCERRADO
OU INOVACAO EM CURSO?

A orcamentacao por desempenho nao é pagina virada, nem “para o bem”, tampouco
“para o mal”. Nao prosperou em definitivo, nem fracassou por completo. E inovagio ainda
em curso. Seria equivocado alegar, “para o bem”, que a multiplicidade de casos de OD, vista
no topico antecedente, seria evidéncia de seu éxito, muito menos de cumprimento integral de
seus propositos. Na percepcao de Schick (2014), a atracao pelo desempenho tornou-se o “Santo
Graal” da orcamentagdo publica, mas, na pratica, a OD tem apenas adornado o processo
alocativo, sem alterar fundamentalmente a forma como as decisdes sao tomadas. De outro
lado, e “para o mal”, a falta de compreensao sobre o tema pode suscitar afirmagoes
precipitadas de que a orcamentacao por desempenho € uma espécie de experiéncia remota em
desuso. Tal dtica apontaria, entre outros argumentos, que o PPBS experimentado nos EUA nao
foi capaz de sustentar-se por mais que 10 anos. Exemplos como esse, todavia, nao procedem,
pois, como visto, o PPBS foi apenas um episodio particular de OD, que nao esgota seu universo
de experiéncia histérica. O estado atual da OD é bem sintetizado por Sapala (2018), nos

seguintes termos:

Apesar de muitas dificuldades na implementagdo do PB, nem a literatura tedrica nem a
evidéncia empirica demonstram seu fracasso. Pelo contrdrio, as vantagens parecem
compensar os problemas, e muitos governos em todo o mundo estdo tentando tornar
seus sistemas orcamentarios mais eficientes e efetivos, aplicando uma abordagem
baseada em desempenho (SAPALA, 2018, p. 18, tradugao nossa).

Esse mesmo diagndstico, por sinal, é corroborado por Vries, Nemec e Spacek (2019) e
por Ho, De Jong e Zhao (2019). Tais obras, publicadas em 2019, contém estudos de caso
relativos a experiéncia de diversos paises com a orgamentacao por desempenho.

Mais consistente, portanto, é a caracterizagio da OD como processo reformista
perseverante, cercado de desafios, e ndo como capitulo historico encerrado (HILTON; JOYCE,
2010; SCHICK, 2014). Persiste, em resumo, o desafio de suplantar a dificuldade de efetiva
utilizagdo de informacdes de desempenho no processo decisério orcamentdrio,
frequentemente associado a ldgica incrementalista, segundo a qual “o principal fator
determinante do tamanho e contetido do or¢camento deste ano é o or¢camento do ano passado”
(WILDAVSKY, 1964, p. 13). O que estd em jogo, afinal, é a identificacdo de como se pode
formar o elo entre informagdes de desempenho, que sdo critérios técnicos, e o processo
decisério alocativo, que é de natureza eminentemente politica. A vista disso, a metafora

apropriada para o OD parece ser a da Jornada de Sisifo?.

Pondere-se, entretanto, que o grau de sucesso da OD pode variar a depender do
ambiente em que for examinada. No ambito do Poder Legislativo, informagoes de

2 Cf. Bijos (2020b).
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desempenho tendem a exercer pouca influéncia nas decisoes alocativas, muito sensiveis a
pressao de bases eleitorais sobre politicos eleitos. Ja como instrumento de gestao, estudos
recentes tém demonstrado que a OD tem sido relevante para o Poder Executivo de alguns
paises (HO; JONG; ZHAO, 2019; VRIES, M.; NEMEC, | ; gPACVZEK, 2019). Em adicao, nao se
deve perder de vista que, independentemente do grau de utilizacdo de informacdes de
desempenho, a OD ostenta o valor intrinseco da transparéncia. Isso porque traduz a sociedade
a dimensao finalistica do gasto publico, em beneficio da accountability puablica. Tal
caracteristica pode ser um dos fatores explicativos da longevidade?? da OD em escala

internacional.

Além desses fatores, também pontua em favor da OD o fato de que a OCDE continua a
preconizar seu uso, a ponto de ter sistematizado, em 2019, um referencial de boas praticas em

performance budgeting.

O PAPEL DE ORGANISMOS INTERNACIONAIS (PARTE 2): A
INFLUENCIA CONTEMPORANEA DA OCDE

O fato de a OD ter sido amplamente adotada por paises-membros da OCDE, a partir da
década de 90, despertou crescente interesse quanto ao tema no ambito da sua rede de “Altos
Funcionarios de Or¢camento”, em lingua inglesa Senior Budget Officials (SBO). Nessa toada, foi
criada uma subrede, em 2004, especificamente dedicada a investigagao da experiéncia pratica
de paises da OCDE com a OD. Trata-se da “Rede de Altos Funcionarios de Or¢amento sobre

Desempenho e Resultados”, ou Senior Budget Officials Network on Performance and Results.

Foi com base no trabalho dessa rede que a OCDE publicou, em 2019, seu referencial de
boas praticas em OD. Conforme descrito pela referida organizacao, esse trabalho abrangeu
varias pesquisas e revisdes orcamentarias da OCDE em paises-membros, intercambios de
informagdes entre funciondrios do governo e consultas a documentos pertinentes publicados
pela OCDE, pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetério Internacional.

Dito isso, convém ter em mente que a OCDE nao se resume, sobretudo na atualidade, a
um bloco de nagdes homogéneas, haja vista que congrega paises tao diversos quanto
Alemanha, Grécia, Reino Unido, México, Suécia, Turquia e, mais recentemente, Colombia e
Costa Rica. Ao encontro da logica popperiana (POPPER, 2009), essa pluralidade cultural nao
tem sido obstaculo para que os 38 paises-membros da OCDE alcancem consensos apesar de

suas diferencgas, sem que isso resulte em padronizacdes rigidas do tipo one size fits all?2.

Com esse tom, e de modo coerente com sua constituigao plural, a OCDE enfatiza que as

recomendagdes por ela emanadas nao devem descurar das realidades locais, tal como

2 Talvez por isso, a OD parega acompanhar o titulo da cangao “agoniza, mas nao morre”, de Nelson Sargento.
22 Em traducdo literal, “um tamanho serve para todos”. A expressao simboliza solu¢des de “tamanho tinico”,
aplicaveis a qualquer tipo de situagao.
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reconhecido nos seguintes excertos, extraidos tanto do seu referencial de governanca

orcamentdria, como do referencial sobre boas praticas de OD:

[reconhecimento de que] praticas nacionais de orcamentac¢do variam amplamente entre
os Membros sob diferentes praticas legais, constitucionais, institucionais e culturais, e
que é apropriado para os paises determinarem e gerenciarem seus modelos nacionais a
luz dessas circunstancias especificas de cada pais (OCDE, 2015, p. 9, tradugao e grifo
N0Ss0)

Os exemplos de boas praticas devem ser interpretados como os melhores exemplos
disponiveis, baseados no conhecimento da OCDE sobre praticas atuais, incluindo uma
série de exemplos disponibilizados por paises da OCDE. Nao necessariamente
representam exemplos ideais, visto que nenhum pais possui um sistema ideal e que
precisam ser entendidos em relagdo ao contexto especifico sob o qual foram
desenvolvidos. (OCDE, 2019, p. 13, traducéo e grifo nosso).

O que se nota, em resumo, é que os consensos alcangados pela OCDE nao perdem de
vista suas limitacoes em face das peculiaridades de cada contexto, razao pela qual a propria
organizagao inclui ressalvas expressas nesse sentido em seus documentos de referéncia. Deve-
se evitar, por exemplo, o descompasso entre o potencial da ferramenta e a capacidade
institucional de utiliza-la. Tal postura mostra-se alinhada com adverténcias veiculadas pela
literatura da difusdo, em especial no que toca aos riscos associados a processos emulativos,

tema do préximo tépico.

ADVERTENCIAS TEORICAS PERTINENTES A OD: DIFUSAO E
FRACASSO

Uma das principais fragilidades estruturais da literatura da difusao diz respeito a sua
desatencdo quanto aos resultados (outcomes) desse fendmeno para os agentes emuladores.
Conforme apurado por Rogers (1955), apud Coélho (2016), somente 0,2% da producao
académica dedica-se ao estudo das consequéncias da difusdao. Como agravante, os estudos
sobre difusao, segundo Dolowitz e Marsh (2000), tendem a concentrar-se em casos de sucesso,
com pouca énfase em casos de fracasso. Para o escopo deste artigo, tal percepgao parece ir ao
encontro da observacao de Schick (2008) de que a literatura da or¢amentag¢do por desempenho
tem sido muito proficua na sua exortagao, mas precaria em diagndsticos de insucesso.
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Para Dolowitz e Marsh (2000), ha ao menos trés fatores explicativos de policy failure em
experiéncias difusivas (ou de “transferéncias” de politicas)?: (i) transferéncias nao informadas
(uninformed transfers); (ii) transferéncias incompletas (incomplete transfers); e (iii) transferéncias
inapropriadas (inappropriate transfers). Transferéncias nao informadas ocorrem quando o pais
receptor nao tem informacdes suficientes sobre a politica importada e sobre como ela opera no
pais de origem. Transferéncias incompletas, por sua vez, se ddao quando determinados
componentes da politica, que foram cruciais para o seu sucesso no pais de origem, deixam de
ser transferidos para o pais destinatario. Por fim, transferéncias inapropriadas sao as que
negligenciam as diferengas estruturais mais amplas (econdmicas, sociais, politicas e

ideoldgicas) entre paises modelos e paises emuladores.

Tais preocupacoes, vale dizer, nao sao novidade para as ciéncias sociais. A dentncia ao
mimetismo acritico, por exemplo, ha muito participa de analises classicas elaboradas por
intérpretes? do Brasil, a exemplo de Ramos (1996). De um lado, paises nao devem imaginar-
se excepcionalmente nicos a ponto de se aprisionarem no que Popper (2009) chamaria de
“mito do contexto”. De outro, convém que haja maxima cautela em relacdo a importacao de
figurinos estrangeiros, na medida em que o éxito de determinada pratica pode depender
criticamente de seu respetivo contexto. Institui¢des alienigenas, em sintese, devem ser

compatibilizadas com a paisagem assimiladora.

Das referéncias bibliograficas identificadas neste artigo, a que mais dialoga com essa
perspectiva € o livro intitulado Performance budgeting reform: theories and international practices
(HO; DE JONG; ZHAO, 2019). Conforme realgado por Ho e De Jong (2019), em capitulo

dedicado a li¢des tuteis para paises de baixa e média renda:

[...] é importante dimensionar corretamente (right-size) o objetivo e a pratica da
orcamentagao por desempenho, considerando-se o contexto local de um governo. [...]
Emprestar cegamente uma ideia de reforma com a imitacdo do um sistema orcamentario
de desempenho de pais estrangeiro, independentemente de quao brilhante e eficaz possa
ser em outro contexto, é algo que tende a gerar fracassos ou, na melhor das hipdteses,
comportamentos de fachada (window-dressing), sem que haja mudancas substantivas nos
comportamentos de elaboragao e execucao do orgamento (HO; DE JONG, 2019, p. 266,
tradugao nossa).

Tais adverténcias estdo em linha com as ressalvas colocadas pela propria OCDE na
promogao da OD. Depreende-se, assim, que tanto a literatura especializada, quanto

2 Cabe a ressalva de que, no lugar de se referirem a “difusao” de politicas (policy difusion), os citados autores
utilizam-se da expressao “transferéncia” de politicas (policy transfer). Embora tais expressoes sejam de certo modo
fluidas e intercambiaveis (KARCH, 2022), pode-se dizer que a “difusao” é frequentemente associada a processos
espontaneos e ndo coordenados, enquanto a “transferéncia” tende a envolver algum tipo de mediacao (p.ex.,
organismos internacionais). Para Cairney (2020), a literatura da “difusao” sustenta que mudancas nao
incrementais podem ocorrer quando uma regido emula outra reputada como exitosa, ao passo que a da
“transferéncia” sugere que governos podem sentir-se pressionados a promover mudancas para acompanharem
inovagoOes de seus pares (keep up with their neighbours).

2 Cf. Giannetti (2016).
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organismos internacionais, a0 menos em tese, enfatizam categoricamente a importancia de se
respeitar especificidades locais ao se conceber reformas de or¢camentagao por desempenho.
Isso reforga a compreensao de que a literatura da difusao pode contribuir para que se evitem
fracassos na emulacdo de politicas, especialmente pelas lentes de Dolowitz e Marsh (2000)

quanto a transferéncias nao informadas, incompletas ou inapropriadas.

CONCLUSAO

Demonstrou-se neste artigo que a adogao da orgamentacao por desempenho (performance
budgeting) por diferentes paises pode ser caracterizada como caso de difusao de politicas
publicas (policy diffusion), e que, ao encontro da hipotese inicialmente levantada, organismos
internacionais tém sido historicamente relevantes nesse processo. Tal foi o caso: (i) da ONU,
que, na década de 60, elaborou um manual de orcamento por programas e intercambiou
conhecimento com diversos paises em desenvolvimento, incluindo o Brasil; e (ii) da OCDE,
que mantém uma rede ativa de especialistas no tema e publicou, em 2019, seu referencial de
boas praticas em performance budgeting. Observou-se, também, que organismos internacionais
ressaltam a importancia de se compatibilizar reformas voltadas a orcamentagao por

desempenho com o contexto local de cada pais.

A par disso, a recente intensificagdo da parceira entre Brasil e OCDE torna pertinente
renovar o debate acerca das praticas or¢amentdrias nacionais vis-a-vis as preconizadas pela
referida organizacao, assim como dos riscos e beneficios dessa convergéncia para o Pais. Nesse
contexto, pesquisas futuras poderiam aprofundar a andlise iniciada neste artigo, com a
avaliagao dos riscos de insucesso que cercam a citada convergéncia, nos moldes propostos por
Dolowitz e Marsh (2000). Complementarmente, estudos futuras poderiam contribuir para a
realizacdo de um reexame histdrico das li¢des aprendidas pelo Brasil em sua propria
experiéncia com a or¢amentagao por desempenho, cotejando-as com li¢des obtidas por outros
paises, tendo-se em mira a identificagdo de condig¢des contextuais que ajudam a explicar o

fracasso e o sucesso dessa abordagem orcamentaria em diferentes jurisdi¢des.
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