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Introducao

““Se 0o mundo fosse claro, a arte nao existiria”’.
(Albert Camus)

A abordagem da or¢camentagdo por desempenho (performance budgeting) teve inicio na década de 50, nos
EUA, e espalhou-se internacionalmente, em ritmo mais acelerado, na década de 90, na esteira das reformas
associadas a Nova Gestao Publica (New Public Management). Seu objetivo basico consiste em associar recursos
e resultados a fim de demonstrar como as alocagdes orgamentarias podem ser traduzidas, por exemplo, na
forma de bens e servigos ofertados a sociedade, e em que medida essas entregas contribuem para a melhoria
de indicadores socioecondmicos.

Dessa abordagem resultariam ao menos duas mudancgas no processo orgamentdrio: (i) a adogdo de uma lin-
guagem mais finalistica; e (i) o uso de informagdes de desempenho como subsidio ao processo alocativo. Na
pratica, contudo, parece haver uma distancia abissal entre essas implicagdes. A primeira é mais exequivel, pois
uma reforma estética na estrutura orgamentaria, embora altamente trabalhosa, pode ser exigida por norma e
suprida no nivel técnico. Ja a segunda flerta com a utopia, na medida em que a alteragao de padrdes politicos
decisorios nao se resolve por “decreto”.

Com efeito, embora a orcamentacao por desempenho ja tenha acumulado uma consideravel bagagem de re-
formas implementadas, ainda faltam evidéncias de que informagdes de desempenho (relativas, por exemplo,
a eficiéncia, eficécia e efetividade de politicas puablicas) sejam de fato levadas em consideragdo na tomada de
decisdes orgamentarias. Sendo assim, de que valeria todo o esforgo na construgao de indicadores e coleta de
dados, se, ao final das contas, as informacoes reunidas serviriam apenas de adorno ao processo orgamentario?
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A fim de desenvolver essa reflexao, o presente artigo apresenta, inicialmente, um retrato panoramico sobre a
orgamentagao por desempenho, discorrendo sobre seu conceito, sua jornada histérica, seus tipos basicos e
sua aplicagdo no Brasil. Na sequéncia, analisa-se o mito de Sisifo, a luz da interpretagao filoséfica de Albert
Camus, buscando identificar o sentido teleoldgico da perseverante jornada da orgamentagao por desempenho.
Por fim, apresentam-se propostas de solugdes concretas para o fortalecimento da orgamentagao por desem-
penho no Brasil, sequidas de consideragdes finais sobre o tema em discussao.

Conceito basico de orcamentagao por desempenho

De acordo com a defini¢do concisa apresentada pela Organizagcdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), a orgamentagdo por desempenho (OD) é uma abordagem orgamentdria que relaciona
recursos e resultados (OCDE, 2005). Operacionalmente, essa definigdo pode ser interpretada tendo-se em
mira a utilidade marginal do gasto publico. Para autores como Demaj (2015), Robinson (2007) e Schick (2014),
com efeito, a OD consistiria em organizar o processo alocativo de modo que cada incremento de recursos
(AS) fosse associado a um incremento de resultados (AR), tal como representado no que se poderia chamar
de equacéo fundamental da orcamentagdo por desempenho: DS = DR. Jd em uma conceituagdo mais ampla
formulada pela OCDE, a OD pode ser entendida como:

o uso sistematico de informagoes de desempenho para orientar as decisoes orgamentarias,
seja como subsidio direto para decisdes de alocagao orgamentaria ou como informagdes
contextuais para nortear o planejamento orcamentario, e para infundir maior transparéncia
e accountability em todo o processo orgamentario, fornecendo informagdes aos legisladores
e ao publico sobre os propésitos dos gastos e os resultados alcangados (OCDE, 2019, p. 9,
traducdo e grifo nossos).

A existéncia de mais de uma leitura possivel para o significado da 0D, na realidade, lastreia-se em experiéncias
observadas em paises praticantes dessa abordagem orgamentaria, tal como comentado a seguir.

Breve historico e tipos basicos de OD

A primeira grande onda levantada em favor do enfoque finalistico da orgamentagao publica remonta as reco-
mendagdes emanadas em 1949 pela Comissao Hoover' (CBO, 1993; OCDE, 2005), orientadas a reorganizagao do
governo federal dos Estados Unidos da América (EUA) e ao aumento de sua eficiéncia. Desde entao, uma série
de reformas or¢camentarias passaram a ser implementadas em prol do aumento do desempenho governamental,

1 Nos EUA, a Comissdo de Economia e Eficiéncia (1910-1913), instituida por iniciativa do entdo presidente William Taft, também
pode ser identificada como precursora mais remota da OD (MEYERS; RUBIN, 2011; WIDODO, 2016).
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a exemplo do Planning, Programming and Budgeting System (PPBS), testado nos EUA de 19652 a 1975. Nas
décadas sequintes, a orgamentagao por desempenho recebeu impulso renovado em decorréncia de reformas
associadas a Nova Gestéo Publica (ROBINSON; BRUMBY, 2005). Segundo Askim (2009, p. 24, tradug&o nossa),
a mensuragao de atividades e produtos governamentais é tdo antiga quanto a administragdo 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”. Nesse novo contexto, paises como Australia, Nova Zelandia
e Reino Unido desencadearam uma onda de reformas orgamentarias imbricadas com a teoria da Nova Gestao
Publica, que conferiram duplo objetivo a orgamentagdo por desempenho: (i) subsidiar decisdes alocativas
pelo enfoque da gestdo por resultados, com vistas ao aumento do desempenho governamental; e (ii) promover
maior transparéncia e accountability democratica. Segundo Anderson (2010):

Orgamentos apertados e cidadaos exigentes colocam os governos sob pressao crescente para
mostrar que eles estdo fornecendo bom retorno pelo dinheiro despendido. Fornecimento de
informagdes sobre o desempenho do setor publico pode satisfazer a necessidade do publico e
também pode ser uma ferramenta (til para os governos avaliarem seu desempenho (ANDERSON,
2010, p. 83, tradugdo nossa).

Cabe observar que a segunda onda, associada a Nova Gestao Publica, representa ndao apenas um momento
de renovagdo, como também de aceleragdo da difusdo internacional da OD, conforme retratado no gréfico a
seguir. Segundo Clark, Menifield e Stewart (2017), até 2010 haviam sido identificados ao menos 33 paises
praticantes da OD, incluindo o Brasil.

Grafico 1: Nimero de paises que adotaram a abordagem de OD
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Fonte: Clark, Menifield e Stewart (2017, p. 5).
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2 Inicialmente adotado no ambito do Ministério da Defesa (Department of Defense), em 1961, o PPBS foi estendido a toda a admi-

nistragdo federal dos EUA a partir de 1965.
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Em que pese sua adogdo em ampla escala, observa-se que as diversas experiéncias histéricas deram origem,
de modo metamérfico (SCHICK, 2014), a configuracées especificas de orcamentacio por desempenho. E o
que tem sido demonstrado pela OCDE, que, em quatro oportunidades (2005, 2011, 2016 e 2018), realizou pes-
quisas empiricas com o objetivo de avaliar a aplicagdo da OD em seus paises-membros. Os resultados obtidos
demonstram que, embora a orgamentagao por desempenho seja a regra no ambito da OCDE, as abordagens
aplicadas sdo consideravelmente variadas (OCDE, 2019; SAPALA, 2018). De acordo com a OCDE, com efeito,
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. Orgamentagdo por Desempenho Informativa (Presentational Performance Budgeting): caso em que as
informacgodes de desempenho sao fornecidas em paralelo ao orgamento. Se, de um lado, representa um
modo relativamente simples de orgamentagao por desempenho, de outro, dificulta o vinculo entre recur-
sos e resultados, haja vista que as informagdes de desempenho sao apartadas da pega orgamentaria;

2. Orgamentacgdo Informada por Desempenho (Performance-Informed Budgeting): caso em que as infor-
magoes de desempenho estédo contidas no proprio orgamento, elaborado com base em programas. Essa
categoria de 0D facilita 0 uso de informagdes de desempenho pelos politicos tomadores de decisoes,
conforme julgarem apropriado;

3. Orcamentacgdo por Desempenho Gerencial (Managerial Performance Budgeting): variante da orgamen-
tagdo informada por desempenho (categoria 2), em que informagdes de desempenho sédo produzidas e
consumidas para propdsitos gerenciais internos das organizagdes publicas, com menor grau de conexao
com as dotagOes orcamentdrias. Nesse caso, o foco recai sobre impactos gerenciais e mudangas no
comportamento organizacional; e

4. Orgamentacdo 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.

De acordo com o ultimo levantamento realizado pela OCDE, relativo a 2018, as trés primeiras categorias
representam os tipos dominantes de orgcamentacgédo por desempenho?, distribuidas de forma relativamente
equilibrada (OCDE, 2019), conforme retratado no quadro a seguir.

3 Também chamado de performance-based budgeting.

4 Apenas Grécia, Luxemburgo e Portugal ndo tém uma estrutura de OD em vigor.
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Quadro 1: Categorias de OD aplicadas no ambito da OCDE

Informativa Alemanha, Austrélia, Bélgica, Dinamarca, Eslovaquia,
(Presentational) Eslovénia, Espanha, Itélia, Polonia, Turquia.

Informada por Desempenho Austria, Chile, Coreia do Sul, Franga, Holanda, Hungria, Irlanda,
(Performance-Informed) Japéo, Nova Zelandia, Republica Tcheca, Suécia, Suica.
Gerencial Canada, Estonia, Finlandia, Islandia, Letonia, México, Noruega,
(Managerial) Reino Unido.

Fonte: Elaborado pelo autor (2020). Baseado em OCDE (2019, tradugdo nossa).

Nenhum pais-membro da OCDE se identifica com a quarta categoria (OD Direta), em geral restrita a alguns
servicos especificos, a exemplo do processamento de vistos e passaportes®. Segundo Ariziti et al. (2010), a
maioria dos paises de fato evita o estabelecimento de vinculos automaticos entre recursos e desempenho (do
tipo “quanto pior o desempenho, menor o nivel de recursos”)¢, que ademais nao se coadunam com a natureza
eminentemente politica do processo orgamentario. A questao é didaticamente esclarecida por Hilton e Joyce
(2010), quando pontuam que a expressao “orgamentagdo por desempenho” ndo deve ser confundida com a
ideia de alocacgao politica guiada por algum tipo de “algoritmo mégico”:

Nossa opinido é de que nao é desejavel ou util encorajar a adesdo a um modelo tao simplista.
Sempre havera uma dimensao politica baseada em julgamento na alocagao de recursos publicos.
A meta deveria ser colocar na mesa as informagdes sobre desempenho quando as decisoes
politicas forem tomadas” (HILTON; JOYCE, 2010, p. 3).

As classificagdes em comento, todavia, ndo devem ser encaradas como tipos estanques, na medida em que
pode haver combinagdes entre diferentes abordagens de OD. E possivel, por ilustragéo, que um pais tenha uma
estrutura predominante de Orgamentagao Informada por Desempenho (tipo 2) e, a0 mesmo tempo, aplique a
Orgamentagdo por Desempenho Direta (tipo 4) a um grupo restrito de despesas. Um caso prético de destaque,
ainda mais marcante, é o orcamento da Unido Europeia, que, segundo Downes, Moretti e Nicol (2017), compar-
tilha caracteristicas de cada uma das quatro categorias de orgamento de desempenho. Em concordancia com
esse enfoque matricial, Schick (2014) sugere que as classificagdes em analise sejam interpretadas ao longo
de um continuum, de tal sorte que os tipos 1 e 4 podem ser identificados como extremidades tipoldgicas da
or¢gamentacéo por desempenho.

Tomando por base esse leque analitico, o topico seguinte apresenta uma breve andlise critica sobre a orga-
mentacao por desempenho no Brasil, em particular no nivel federal.

112

5 0 financiamento do ensino superior ou de hospitais, inclusive por meio de vouchers, também s&o citados como exemplos de OD
Direta (ARIZITI et al., 2010; DOWNES; MORETTI; NICOL, 2017).

6 Conforme ressaltado por Robinson e Brumby (2005), a boa alocagédo orgamentaria ndo é governada apenas por medidas de
desempenho, de tal sorte que, antes de se decidir pelo corte de um programa, por exemplo, € necessario avaliar se seria 0 caso
de se promover seu redesenho.
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Or¢amentacao por desempenho no Brasil

No Brasil, 0 histdrico de reformas voltadas a OD tem inicio ja na década de 60, visto que, com o advento da Lei
n°® 4.320, de 1964, o arcabougo normativo nacional passou a exigir a evidenciagao do programa de trabalho
governamental nos orgamentos de todos os entes da Federagao, em termos de realizagado de obras e prestagao
de servigos. Na esteira dessa inovagao’, o Decreto-Lei n° 200, de 1967, de alcance federal, tornou obrigatéria
a elaboracdo de um orgamento-programa anual. Nas décadas seqguintes, destacam-se a prépria Constituicdo
de 1988, que reforgou o vinculo entre planejamento e orgamento publico, e o Decreto n°® 2.829, de 1998, que
posicionou a avaliagdo fisica e financeira de programas e projetos da Unido como instrumento de aferigdo de
resultados e de subsidio ao processo de alocagao de recursos federais.

Formulou-se, desse modo, o arcabougo basico da OD no Brasil, que, ao menos no plano federal, pode ser resu-
mido da seguinte forma. Na lei orgamentédria anual (LOA) da Unido, existe a associacdo direta entre recursos e
produtos das acdes orgamentdrias finalisticas, mais precisamente entre suas dotagdes e metas fisicas (bens
ou servigos quantificados). Tal associagdo, segundo Core (2001), esta presente nos orgamentos federais desde
1987. Em acréscimo, o plano plurianual (PPA) federal, embora ndo autorize despesas nem associe recursos a
resultados (ao menos desde o PPA 2012-2015)8, contém informagdes sobre indicadores e metas representativas
da efetividade da agdao governamental.

Relativamente a tipologia de OD concebida pela OCDE, verifica-se, em primeiro lugar e com maior evidéncia, que
o sistema orcamentario federal brasileiro pode ser identificado com a categoria de Orgamentagdo Informada
por Desempenho, que é aquela na qual as informag6es de desempenho estao contidas no préprio orgamento,
elaborado com base em programas. E justamente este o caso: a LOA contém, ela propria, informacdes de de-
sempenho traduzidas na forma de metas fisicas diretamente associadas a agdes orgamentarias finalisticas,
estruturadas em torno de programas. Em segundo lugar, o sistema orgamentério federal brasileiro também se
amolda a categoria de Orgamentacao por Desempenho Informativa, em que as informagdes de desempenho
sdo fornecidas em paralelo ao orcamento. E 0 que ocorre com o PPA, cujas informagdes de desempenho séo
veiculadas paralelamente ao orgamento, de forma indicativa (ou seja, ndo vinculante), em relagdo a LOA. Em
terceiro e ultimo lugar, o sistema orgamentario federal brasileiro ainda se associa a categoria de Orgamentagao
por Desempenho Gerencial, em que informagdes de desempenho séo produzidas e consumidas para propdsitos
gerenciais internos das organizages publicas. Isso ocorre, com maior destaque, no @mbito do PPA, reconhecido
como instrumento favoravel a disseminagéo da cultura avaliativa e a promogéo do aprendizado organizacional
(SERPA, 2010), especialmente por meio de autoavaliagao anual dos programas pelos gestores responsaveis®.

7  Se, atualmente, a Lei n® 4.320, de 1964, pode ter se tornado obsoleta (especialmente em face da Constitui¢do de 1988), para a
época, tratava-se de uma importante inovagao (CORE, 2001).

8 Até o PPA 2008-2011, havia a vinculagdo entre recursos e resultados no nivel das metas do plano. Desde o PPA 2012-2015,
entretanto, essa associagao direta deixou de existir.

9 Cabe registrar que a LOA também se submete a sistematica semelhante, ja que os gestores devem monitorar a execugao
fisico-financeira do orgamento anual a cada semestre. Ao contrario do que ocorre com o PPA, contudo, no caso da LOA nédo ha
encaminhamento de relatério anual de avaliagdo (mais precisamente de autoavaliagdo) ao Congresso Nacional.
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Resta saber, porém, qual o espaco para discussdes de desempenho no processo alocativo, tendo em vista, de
partida, a elevada rigidez do orgamento federal, que reduz consideravelmente a margem discriciondria sobre
a qual se definem acdes finalisticas passiveis de reformulag&o a cada ano. E que 0 mostra a tabela a segquir,
segundo a qual a rigidez orgamentéria alcangou 90,8% das despesas primarias liquidas do governo central
(Unido menos estatais federais) em 2020.

Tabela 1: Rigidez do orgamento federal de 2014 a 2020 - RS bilhdes

1. Total Fiscal e Seguridade 2.383,2 2.876,7 2.953,5 3.4154 3.504,9 3.262,2 3.565,5
(-) Despesas Financeiras 1.112,0 1.484,4 1.528,7 1.853,1 1.902,4 1.560,0 1.809,1
2. Despesas primarias brutas 1.271,2 1.392,3 1.424)9 1.562,4 1.602,5 1.702,2 1.756,4
(-) Transferéncias Obrigatdrias 218,7 222,3 229,0 226,2 236,0 267,5 280,8
3. Despesas primdrias liquidas 1.052,5 1.170,0 1.195,9 1.336,2 1.366,4 1.434,6 1.475,6
3.1 Obrigatorias 867,5 969,4 1.053,6 1.178,2 1.226,8 1.297,0 1.339,7
Rigidez orgamentaria (3.1/3) 82,4% 82,9% 88,1% 88,2% 89,8% 90,4% 90,8%
3.2 Discriciondrias 185,0 200,5 142,3 158,0 139,6 1377 135,9
Discricionariedade (3.2/3) 17,6% 171% 11,9% 11,8% 10,2% 9,6% 9,2%

Fonte: Elaborado pelo autor (2020). Baseado em dados do SIOP.

A discricionaridade em exame, contudo, é ainda menor do que a tabela indica, especialmente quando a questao
€ analisada do ponto de vista do Poder Executivo. Para tanto, tome-se como exemplo a LOA 2020, aprovada com
RS 135,9 hilhdes de despesas discricionarias. Desse total, a parcela pertencente ao Executivo correspondeu a
RS 126,5 bilhdes, montante esse que também se destina ao pagamento de despesas de custeio administrativo
(ou de funcionamento da maquina publica), tais como despesas com energia elétrica, servigos de limpeza,
vigilancia e processamento de dados. Supondo-se que em 2020 essas despesas alcancem o mesmo valor no-
minal de 2019, de RS 36,2 bilhdes no ambito do Poder Executivo'™, o espago para as despesas discricionarias
finalisticas desse Poder seria de RS 90,3 bilhdes. Ocorre que, como parte desse valor, ainda foram incluidos
RS 48,5 hilhdes oriundos de emendas parlamentares, aprovadas durante a tramitagédo do projeto de lei orga-
mentaria anual no Congresso Nacional. Trata-se de cifra alocada em 6rgéos e entidades do Executivo, mas
sob ingeréncia direta do Legislativo. Restaram ao Executivo na LOA 2020, entdo, apenas RS 41,8 hilhdes sob
sua esfera decisoria mais direta para a realizagao de despesas finalisticas, inclusive investimentos publicos.

Pouco se sabe, todavia, sobre até que ponto os montantes discriciondrios tém sido alocados levando-se em conta
critérios de desempenho, e é justamente aqui que entra em cena um “detalhe” fundamental a ser considerado.
As despesas discricionarias do orgamento federal ndo dispdem de justificativas de conhecimento publico que
informem quais foram os critérios definidores de suas dotagdes e metas fisicas. Nao ha transparéncia, por-
tanto, sobre os fundamentos desses valores, de modo que nao ha como saber qual foi a I6gica de associagado

10 Trata-se de valores de despesa liquidada, conforme informado pelo Painel de Custeio Administrativo do Governo Federal.
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entre recursos e resultados em relagdo as despesas discricionarias finalisticas da LOA. A Unica informagéo
potencialmente relevante quanto a essas despesas, exigida pela lei de diretrizes orcamentérias (LDO), é a
demonstragao dos custos unitarios médios dos principais projetos e servigos, que, em principio, se perdem
em formalismos e tautologias, em nada agregando de relevante para a analise sobre a eficiéncia do gasto e,
muito menos, para a avaliagao da eficacia ou efetividade da acdo governamental. 0 mesmo ocorre em relagao
as emendas parlamentares: ao analisar empiricamente as justificativas das emendas de autoria de comissoes
permanentes do Congresso Nacional (em tese, as instancias legislativas mais qualificadas para a discussdo
sobre politicas publicas) no periodo de 2014 a 2020, Bijos (2020) observa que programagdes novas sao inclu-
idas no orcamento da Unido sem que haja a demonstracéo dos resultados esperados das acdes propostas. E
por essa razao, alids, que o mencionado autor identifica a pertinéncia do reconhecimento de um novo principio
orcamentdrio, qual seja, o da “justificagdo”, como contrapartida informacional as dotagdes orgamentarias.

As dificuldades quanto ao efetivo uso de informagdes de desempenho no processo orgamentario néo repre-
sentam, contudo, uma exclusividade brasileira. Ao contréario, esse tem sido um desafio dominante nos demais
paises praticantes da OD, tal como abordado no tépico adiante.

Uso efetivo de informacoes de desempenho no processo orgcamentario

A despeito da utilizagdo em ampla escala da orgcamentagao por desempenho, acumulam-se evidéncias de
que alteragdes formais na estrutura do orgamento raramente modificam o processo decisério de alocagao de
recursos publicos (BOURDEAUX, 2008; CAVALCANTE, 2006; DEMAJ, 2015; MAURO; CINQUINI; GROSSI, 2017,
MOYNIHAN; BEAZLEY, 2016; RAUDLA, 2012; SCHICK, 2008; WIDODO, 2016).

Tal fato esta associado a dificuldade de integragdo entre avaliagao e orgamentagao publica, e quanto a isso
merece resgate o ceticismo ha muito manifestado por Wildavsky (1969), que chegava ao ponto de encarar a
estrutura orgamentaria por programas, metaforicamente, como a “Vila Potemkin""" da administragdo publica
moderna. Na visdo do citado autor, ndo bastaria que as pegas orgamentdrias fossem organizadas por progra-
mas, pois, para que ocorressem mudangas substantivas na composicao e qualidade do gasto publico, seriam
necessarias avaliagdes aprofundadas sobre politicas publicas, nao adstritas ao ciclo orgamentario, sequidas
de decisdes politicas por elas subsidiadas. De todo modo, se, de um lado, a critica de Wildavsky contribui para
incutir realismo as ambigdes técnicas de reformas orgamentarias, de outro converge para o entendimento
contemporaneo de que a orcamentagdo por desempenho deve operar de forma integrada a avaliagdo de
politicas puablicas (OCDE, 2019; SHAW, 2016). Trata-se, ademais, de relagédo inexordvel derivada do préprio
conceito de 0D, que, como visto, pressupde o uso sistematico de informagdes de desempenho como subsidio
a decisdes orgamentarias (OCDE, 2019). Nao bastasse isso, salienta-se que a conexao entre orgamento piblico

11 A expressdo “Vila Potemkin” (Potemkin Village) € utilizada como sindnimo de uma construgédo enganosa, criada para passar a
impressédo de que determinada situagdo é muito melhor que sua realidade. A origem da expressdo remonta a uma histéria (ou
lenda) da Russia Imperial, segundo a qual Grigory Potemkin, militar russo, teria erguido assentamentos falsos a fim de impres-
sionar a imperatriz Catarina Il durante sua viagem a Crimeia, em 1787.
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e informacgdes de desempenho passou a ser reconhecida como um dos principios da boa governanga orgamen-
taria' sistematizados pela OCDE. O oitavo desses principios, em particular, traz o seguinte enunciado: “Garantir
que o desempenho, a avaliagdo e a relagao custo-beneficio sejam parte integrante do processo orgamentario”
(OCDE, 2015, tradugdo nossa).

Na préatica, porém, a integracao entre avaliagao e orgamentagao tem se revelado missao espinhosa. O caso dos
EUA, conforme sumariado por Moynihan (2016), é bastante elucidativo nesse sentido. Apds a experiéncia com o
PPBS, a revitalizagao da OD no pais emergiu no contexto da Nova Gestao Publica com a edi¢cao do Government
Performance and Results Act (GPRA) e do Government Management and Results Act (GMRA), aprovados em 1993
e 1994, respectivamente. Tais normas obrigaram as agéncias governamentais a elaborar planos estratégicos e
medir seu desempenho anualmente. A fim de intensificar esse processo, o Office of Management and Budget
(OMB), sob a administragdo do entédo presidente George W. Bush, introduziu o modelo denominado Program
Assessment Rating Tool (PART), que vigorou de 2002 a 2008. O PART pontuava os programas federais com base
na analise de quatro categorias (desenho e propésito do programa; planejamento estratégico; gerenciamento
do programa; e resultados), a fim de classifica-los quanto a sua efetividade'. Na prética, porém, houve a per-
cepcao de que esse modelo exercia pouca influéncia sobre o processo politico decisério™, até que o PART foi
descontinuado em 2009, na gestdo do presidente Barack Obama. Em contrapartida, foi aprovado em 2010 o
Modernization Act, uma renovagdo do GPRA, que passou a exigir relatérios mais frequentes de demonstragao
e discussdo de resultados, inclusive em sitio eletronico oficial (www.performance.gov), embora com menor
grau de conexao orcamentaria. Isso porque, ao contrdrio do GPRA e do PART, o novo modelo néo foi concebido
com o objetivo explicito de integrar informagdes de desempenho ao processo orgamentario, razao pela qual é
percebido mais como ferramenta de gestdo que de OD em sentido estrito (MOYNIHAN, 2016).

Constata-se, em resumo, que a OD ainda representa inovagao em curso, cercada de desafios de institucionaliza-
¢ao's, e que as avaliagdes de politicas publicas ocupam papel de destaque nesse processo, por representarem
fontes precipuas de informacdo de desempenho. Cabe enfatizar, nesse sentido, que a literatura especializada de
fato tem apontado a avaliagdo de politicas pablicas como uma das principais ferramentas da orgamentagao por
desempenho (SHAW, 2016; OCDE, 2019)'¢, a ser considerada tanto pela 6tica temporal ex ante como ex post. As
avaliagdes ex ante (que precedem as decisdes sobre o gasto publico), além de fortalecerem a concepgdo dos
programas e facilitarem os processos de monitoramento e avaliagdo ex post (OCDE, 2019), também subsidiam
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12 Segundo a OCDE (2015, p. 5, tradugdo nossa), a governanga orgamentaria diz respeito aos “processos, leis, estruturas e institui-
¢oes colocadas em pratica para garantir que o sistema orgamentario atenda aos seus objetivos de maneira efetiva, sustentédvel
e duradoura”.

13 Os programas eram classificados como efetivos, moderadamente efetivos, adequados, inefetivos ou sem resultados demonstrados.

14 Tais avaliagdes acompanhavam a proposta orgamentaria anual enviada ao Congresso. Segundo Moynihan (2016), porém, havia
resisténcia do Congresso em adotar o PART, pois pairava a percepcao de que esse modelo era identificado com o presidente
Bush e simbolizava um exercicio avaliativo préprio do Poder Executivo.

15 Para fins deste raciocinio, considera-se a “institucionalizagdo” como um processo por meio do qual determinadas préticas
sociais sdo repetidas ao longo do tempo e passam a ser reconhecidas pelos atores envolvidos, que com elas se comprometem
(MAURO; CINQUINI; GROSSI, 2018).

16 Shaw (2016) também acrescenta o monitoramento (avaliagdo ao longo da execugéo da politica publica) como ferramenta da
orgamentagédo por desempenho.
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a estimativa do incremento de resultados (AR) que se pode esperar em fungdo do aumento ou redugéo de
recursos alocados em favor de determinada politica ptblica. J4 as avaliagdes ex post (realizadas apés as deci-
sOes de gastos) ocupam-se da mensuragao dos resultados obtidos, e sdo Uteis para retroalimentar o processo
alocativo com indicagdes para manutengao, reformulagao ou até mesmo encerramento de politicas existentes.

Exemplo interessante de aplicagao pratica desse enfoque é o caso da Holanda, que, desde a década de 1970,
passou a introduzir informagdes sobre politicas publicas em seus orgamentos, a0 mesmo tempo em que se
buscava o fortalecimento da pratica de avaliagdo no pais. Foi apenas em 1999, porém, que a Holanda empre-
endeu uma reforma orgamentéria mais alinhada a reorientagdo do setor publico em diregédo a eficiéncia e a
resultados. Trata-se da reforma conhecida pelo acrénimo VBTB, cujo significado é traduzido do idioma holandés
para o inglés como Policy Budgets and Policy Accountability. Nessa reforma, a reestruturagdo do orgamento por
programas contemplava o objetivo de dar transparéncia, ex ante, a trés questdes fundamentais que cercam o
processo alocativo: Quais objetivos queremos alcangar? O que faremos para alcangar esses objetivos? Quais
serdo os custos de nossas agdes? Em complemento, relatérios anuais de desempenho foram reformulados
para atender, ex post, a trés questdes paralelas: Nds alcangamos o que pretendiamos? Fizemos o que deve-
ria ser feito? Nossas agdes custaram o que esperdvamos? Apesar de sua consisténcia conceitual, contudo,
houve pouca evidéncia de que recursos tenham sido realocados em fungao dessa reforma (DE JONG; BEEK;
POSTHUMUS, 2013). Posteriormente, com vistas a conferir maior vitalidade a OD, a Holanda empreendeu uma
nova reforma, em 2012, sob o rétulo de Accountable Budgeting, por meio da qual se manteve a filosofia original
do VBTB, dotando-o, porém, de maiores niveis de responsabilizagao, sobretudo no nivel dos ministérios.

A vista dessas experiéncias, e considerada a relevancia da avaliag&o de politicas publicas para a OD, examina-se
adiante como o Brasil tem evoluido na construgdo de um ambiente institucional mais favoravel a geragao de
informacdes de desempenho e aprendizado sobre politicas publicas, tendo-se em mira que, em dltima instancia,
isso pode favorecer o uso de informagdes de desempenho no processo orgamentario.

Fortalecimento do ciclo de politicas publicas no Brasil

Ao menos desde 2014, é possivel identificar, sem qualquer pretensao exaustiva, uma série de iniciativas favora-
veis ao fortalecimento do ciclo de politicas publicas no ambito federal, seja por meio da institucionalizagéo de
praticas, da disponibilizagdo de referenciais teéricos ou da concepgao de instrumentos normativos orientadores
desse processo, conforme brevemente inventariado a seguir.

Em 2014, da-se inicio as avaliagdes de politicas publicas pelas comissdes permanentes do Senado Federal, por
forga da Resolucdo do Senado Federal n® 44, de 2013. No mesmo ano, o Senado publica seu Referencial para
Avaliagdo de Politicas Pdblicas, inspirado no Referencial do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para Avaliagao
de Governanga em Politicas Publicas, também publicado em 2014. Em 2016, o TCU aprova seu Referencial
para Avaliagdo do Centro de Governo, indutor de enfoque sistémico de controle. Em 2017, o TCU passa a enviar
anualmente ao Congresso Nacional Relatérios de Politicas e Programas de Governo (RePP), com apontamentos
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de natureza sistémica, a exemplo da recomendagao da adoc¢ao de indicadores-chave nacionais, por sinal
previstos no Projeto de Lei n® 9.163, de 2017, que trata da politica de governanga publica federal. Também em
2017, é publicado pelo Senado o livro sobre Avaliagado de Impacto Legislativo, mesmo ano em que sao proto-
colados o Projeto de Lei do Senado n°® 488, de 2017, sobre Avaliagao de Impacto Legislativo, e o Projeto de Lei
do Senado n° 428, de 2017, com vistas a instituicao da pratica de Revisdes do Gasto Publico, a ser comentada
mais a frente neste artigo. Em 2018, é apresentado o Projeto de Lei do Senado n°® 457, de 2018, que propde a
criacdo de um sistema federal de avaliagao de beneficios fiscais, e sdo publicados, pelo Poder Executivo, os
Guias Praticos de Andlise ex ante e ex post para Avaliagao de Politicas Publicas. Em 2019, é criado o Conselho
de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas, colegiado consultivo do Poder Executivo instituido pelo
Decreto n° 9.834, de 2019. Nesse mesmo ano, foi protocolado o Projeto de Lei do Senado n° 5.898, de 2019,
que visa instituir a politica de governanca publica federal a semelhanga do ja citado Projeto de Lei n® 9.163, de
2017. Em 2020, ocorre a regulamentagao, por meio do Decreto n°® 10.411, da analise de impacto regulatdrio que
deve acompanhar a proposi¢do de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de usuarios
dos servigos prestados.

0 que se verifica, em resumo, é que ha avangos relevantes no ambiente institucional da Unido em favor do
ciclo de politicas publicas, muito embora ainda nédo haja evidéncias de que isso tenha influenciado o uso de
informagdes de desempenho no processo alocativo federal. Conforme levantamento empirico realizado por
Bijos (2020), ao menos no ambito do Congresso Nacional, de fato ndo ha evidéncias de que informagdes de
desempenho tenham sido utilizadas como subsidio relevante para o processo legislativo orgamentario entre
2014 e 2020.

Dito isso, retoma-se a indagacgao inspiradora deste artigo: de que valeria tanto esforgo voltado a oferta de
informagdes de desempenho se, afinal de contas, ndo ha demanda por essas informagdes na tomada de deci-
soes alocativas? Certamente ha mais de uma maneira de responder a essa questao, e uma delas se refere ao
fato de que as pesquisas sobre o tema ainda sao escassas, de tal sorte que pode ser precipitado firmar juizos
definitivos sobre o efeito pratico da OD na alocacao de recursos publicos. Outra maneira de se responder a
indagacao levantada, explorada adiante no presente artigo, fundamenta-se na compreensao de que uma base
filosofica pode ser relevante para o enfrentamento dos desafios da OD, em especial quando se busca construir
uma visdo realista e esperangosa sobre o tema. Explica-se.

Recursos filosoficos sdo instrumentos Uteis para a definicdo de modelos mentais e para a pacificagédo de
questdes inquietantes inerentes a problemas complexos, tal como € o caso da orgamentagao publica, que,
em funcdo de sua natureza politica, certamente ndo se encerra em tecnicismos. Tomem-se como exemplos
o ceticismo e o estoicismo, e suas possiveis implicagdes para o universo orgamentario. O ceticismo pode
representar recurso filoséfico de grande importancia para equilibrar expectativas e preservar o estado de
divida quanto ao valor agregado de reformas orgamentarias, o que deve ser interpretado, neste artigo, ndo
como motivo para inagdo, mas como convite para a realiza¢ao de estudos empiricos voltados a construgao
de conhecimento sobre a 0D, ainda escasso no Brasil. O estoicismo, por seu turno, pode servir de ferramenta
filoséfica especialmente Util para a aceitacao de que a esfera alocativa decisdria, em consonancia com a propria
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natureza do processo orgamentario, nao pertence aos técnicos da area, mas aos representantes legitimamente
eleitos e, sob delegagdo destes, a gestores designados para esse fim. Delimita-se com clareza, desse modo, o
que esta sob a governabilidade do nivel técnico, que é a possibilidade de subsidiar e eventualmente influenciar
a dimensao politica. Com a consciéncia dessas limitagdes, a longanimidade da OD pode ser preservada com
a devida serenidade e senso de longo prazo. Feitas essas observacgoes, e demonstrada a utilidade da filosofia
para a vida pratica orcamentaria, o topico seguinte agrega, em desfecho, a interpretagdo camusiana quanto
ao mito de Sisifo, com énfase em seu significado para a OD.

O mito de Sisifo em Albert Camus

Na mitologia grega, conta-se que Sisifo, astuto rei de Corinto, fora condenado' pelos deuses a rolar uma rocha
montanha a cima, repetidas vezes, por toda a eternidade. Desde entéo, sua vida resumia-se a uma tragica jor-
nada, exaustiva e infrutifera. Proximo de alcangar o alto da montanha, a rocha retornava ao solo, realimentando
o ciclo que esvaziaria o sentido de sua existéncia. Trata-se, como se vé, de metéafora bastante didatica para
uma visao pessimista sobre a condigdo humana. De que valeria tanto esforgo em compreender o sentido da
vida, quando ao final nenhum significado é encontrado?

E evidente que néo ha resposta pronta para uma indagacdo existencial desse porte, razao pela qual o mito de
Sisifo pode ser interpretado de maneiras distintas. Em primeiro lugar, ndo se nega que a vida pratica seja cercada
de rotinas que, como agravante, ainda sao vulneraveis a todo tipo de assaltos do imprevisto. Trabalho, estudo,
exercicios, disciplina, regramentos e, de repente, uma fatalidade. E por que nao dizer o mesmo sobre o ciclo
orcamentdrio, cuja eterna repeticao, na forma de planilhas, formuldrios, reunides, retificagdes e tecnicismos,
ainda pode ser defrontada, repentinamente, com uma gestéo temerdria, ou simplesmente com a perpetuagao
do estado de coisas que se busca modificar? Seria exagero, entretanto, analisar a condi¢cdo humana, ou o
processo orgamentario, unicamente a partir desse angulo, e tal é o motivo pelo qual se recorre, neste artigo, a
interpretacao dada pelo escritor franco-argelino Albert Camus em seu célebre ensaio sobre o mito de Sisifo.

Camus (2020) reconhece o fardo humano de viver em um universo indecifravel, fato este que fomenta a sensa-
¢ao de absurdo existencial, aparentemente tao absurdo quanto o castigo de Sisifo. Esse é, contudo, apenas o
ponto de partida da analise do autor, que ndo é um pessimista. Para Camus, de fato, nem a vida nem o universo
sdo absurdos, ja que tal conclusdo é fruto do pensamento humano. Noutras palavras, a sensagao de absurdo
seria apenas uma consequéncia da colisdo entre o ator (homem) e seu cendrio (universo). De um lado, existe
a natureza humana, com seu “apetite por clareza”, tentando explicar o mundo; de outro, ha o universo em si
mesmo, insensivel ao esforgo humano de compreensao de todas as coisas. Em fungéo disso, os homens podem
experimentar a sensagao de serem estrangeiros de seu proprio mundo, fatigando-se em suas rotinas a ponto
de se sentirem como Sisifo em sua jornada absurda. Para Camus, no entanto, é justamente quando a rocha
retorna a base da montanha o momento que mais |he interessa, pois, para o autor, “felicidade e absurdo sédo

17 Resumidamente, esse castigo teria sido consequéncia da ousadia de Sisifo em enganar os deuses para “driblar a morte” e con-
tinuar a gozar a vida.
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filhos da mesma terra” (CAMUS, 2020, p. 123). Por essa 6tica, Camus alcanga o ponto alto de sua abordagem
filosofica concluindo que empurrar a rocha montanha acima é encarar a vida como ela é, com todos seus pa-
radoxos, dela extraindo seu melhor significado. Noutras palavras, se o universo nao oferece respostas, entao
0 homem é livre para construir seu préprio sentido para a vida.

A interpretagao de Albert Camus sobre o mito de Sisifo, em resumo, oferece uma solugdo contundentemente
positiva para o desafio filoséfico provavelmente mais sério a ser enfrentado: o préprio sentido da existéncia
humana. Seria desperdicio, portanto, ignorar a forga filoséfica dessa resposta, negligenciando seu valor pratico
para significagéo de questdes cotidianas. A vista disso, o presente artigo busca tragar o paralelo entre o mito
de Sisifo e a orgamentacao publica, em particular no que tange a orgamentacao por desempenho.

O mito de Sisifo e a orgamentagao por desempenho

Assim como a rotina cotidiana, o ciclo orgamentario contém elementos que poderiam aproxima-lo da jornada
de Sisifo. Ao longo de anos, afinal, a reiterada tarefa de elaborar, executar e avaliar o orgamento pode ser
interpretada como formalismo questionavel, especialmente quando ndo se testemunham avangos relevantes
quanto ao progresso da regido para a qual o orgamento se destina. Tal aproximagao, contudo, é desmedida,
pois, apesar de todos os seus paradoxos e fragilidades, o orgamento publico é dotado de valor intrinseco: é
por meio dele que se criam condi¢gdes minimas de transparéncia e accountability na alocagdo de recursos
publicos. Nado se deve perder de vista, afinal, que o orgamento publico é resultado de uma opgéo civilizatdria,
sem que haja qualquer sinal de que esse instituto venha a ser abandonado pelas democracias contemporaneas.

Limitar-se a esses valores, todavia, seria pouco. A luz da interpretacao de Albert Camus para o mito de Sisifo,
cabe extrair do orgamento publico seu melhor significado. Sendo assim, por que ndo empurrar “rocha morro
acima” buscando promover os mais elevados niveis de eficiéncia alocativa e accountability de desempenho?
Proceder assim, em outras palavras, nada mais € que praticar a orgcamentagao por desempenho. Disso re-
sulta que a OD merece ser vivida, em que pesem os percalgos que a acompanham. Conforme sublinhado por
Sapala (2018):

Apesar de muitas dificuldades na implementagdo da OD, nem a literatura teérica nem a evi-
déncia empirica demonstram seu fracasso. Pelo contrario, as vantagens parecem compensar
os problemas, e muitos governos em todo o mundo estdo tentando tornar seus sistemas or-
camentdrios mais eficientes e efetivos, aplicando uma abordagem baseada em desempenho
(SAPALA, 2018, p. 18, tradugdo nossa).

Os obstdaculos a 0D, de fato, sdo muitos. No Brasil, em carater ndo exaustivo, reitera-se a ja mencionada rigi-

dez do or¢camento federal, que tem tornado cada vez menor a margem discriciondria dos gestores publicos.
Para cada problema, porém, ha uma resposta possivel. O redimensionamento das despesas obrigatdrias, por
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exemplo, pode ser equacionado com amparo na prépria literatura da orgamentagao por desempenho, em
especial a partir de sua ferramenta chamada “Revisdao do Gasto”, discutida adiante.

Despesas obrigatdrias e Revisao do Gasto

A necessidade de maior controle sobre as despesas obrigatdrias nao é questao nova. Na realidade, o senso de
urgéncia que se experimenta no presente nada mais é que o resultado da falta de antevisao quanto a trajetdria
da despesa publica. O alerta sobre o problema, afinal, ja havia sido emitido no minimo desde 2006, quando o
especialista em finangas publicas Raul Velloso publicou seu artigo intitulado “Escancarando o problema fiscal:
é preciso controlar o gasto nao-financeiro obrigatério da Unidao” (VELLOSO, 2006). Apés anos seguidos sem
acao preventiva, irrompeu-se a necessidade de ajustes emergenciais, a exemplo da reforma da previdéncia,
materializada pela Emenda Constitucional n® 103, de 12 de novembro de 2019. O impacto fiscal estimado dessa
reforma, para os dez primeiros anos de sua vigéncia, foi de: (i) RS 800,0 bilhdes, de acordo com o Executivo;
e (i) RS 630,0 bilhdes, segundo a Institui¢do Fiscal Independente (IFl) do Senado Federal (BRASIL, 2019). Nos
anos recentes, esse foi 0 movimento reformista de maior impacto fiscal no tocante a despesas obrigatorias.

Tal medida, contudo, revela-se insuficiente, em especial no contexto do Novo Regime Fiscal (NRF), que limitou
o crescimento da despesa primaria federal a taxa de inflagdo. Conforme projetado pela IFl em seu Relatério de
Acompanhamento Fiscal (RAF) de julho de 2020, independentemente das despesas associadas ao combate
a pandemia de Covid-19, a margem fiscal (diferenga entre os “tetos de gastos” e as despesas obrigatdrias)
estimada para 2021 é de RS 72,3 bilhdes, o que traz risco iminente de descumprimento do teto no referido
ano (BRASIL, 2020). Cabe salientar que, quando o limite de despesas é ultrapassado, sdo acionados os cha-
mados “gatilhos” de contengdo do gasto, com vedagao, por exemplo, a aumentos de despesas com pessoal
e a criagao de despesas obrigatorias, consoante disposto no art. 109 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias (ADCT).

0 acionamento de gatilhos, entretanto, é medida meramente reativa. O ideal, ao contrario disso, é que haja uma
resposta planejada para o problema em analise, de tal sorte que o redimensionamento de despesas obrigatorias
represente uma opgao estratégica, e ndo uma necessidade imediatista derivada de conjunturas criticas. Para
que isso ocorra, entretanto, é necessario que se reprograme o modelo mental da gestao orgamentaria federal,
com a dessacralizagao de despesas obrigatorias e a internalizagao do entendimento de que o debate alocativo
nao se limita a despesas discricionarias.

Em termos praticos, essa postura reformista quanto as despesas obrigatdrias pode ser concebida recorrendo-
-se a Revisdo do Gasto (Spending Review), reconhecida pela literatura especializada como uma das principais
ferramentas da orgamentagdo por desempenho (OCDE, 2019; ROBINSON, 2014; ROBINSON; LAST, 2009;
SHAW, 2016; SCHICK, 2014). De acordo com a OCDE (2019, p. 47, tradugdo nossa), as revisdes de despesas
sdo “usadas em conjunto com o orgamento de desempenho para revisar a justificativa para gastos e identificar
as economias orgcamentdrias que podem ser redirecionadas para apoiar as metas prioritarias”. Trata-se, em
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sintese, do escrutinio sistematico de despesas publicas, idealmente conduzido pelo centro de governo, com
vistas a controlar o gasto agregado e encontrar espaco fiscal para a repriorizagdo de despesas (OCDE, 2017;
ROBINSON, 2014). Segundo Schick (2013, 2014), tal ferramenta pode inspirar indagagdes estratégicas em
relagdo aos propdsitos de organizagdes e programas publicos, as razdes que fundamentam a assungao de
determinada atividade pelo Estado, a possibilidade de determinada atividade ser privatizada e a existéncia de
arranjos alternativos de financiamento de politicas publicas.

Cabe observar que as revisdes de gastos tém sido crescentemente utilizadas no ambito da OCDE, com 27
paises-membros praticantes (OCDE, 2019). No Brasil, merece meng&o o Projeto de Lei Complementar do Senado
n°® 428, de 2017, em tramitagao na Camara dos Deputados na forma do Projeto de Lei Complementar n° 504,
de 2018, que visa a institucionalizagao da pratica de revisdes de gastos no ambito da Unido. Essa proposigao
abarca a previsao de que o presidente da Republica deva apresentar ao Congresso Nacional um “Plano de
Revisdo Periddica de Gastos”, juntamente com o “plano de governo” a que se refere o art. 84, XI, da Constituigao.

Com a institucionalizagdo da revisao periddica do gasto, o processo orgamentario federal tenderia a ser guiado,
também, por uma macroestratégia de médio prazo para o gasto publico.

Quadros de Despesas de Médio Prazo e Orcamentagao por Desempenho

A pratica internacional conhecida como Medium-Term Expenditure Framework (MTEF), ou simplesmente Quadro
de Despesas de Médio Prazo (QDMP), amplamente adotada no ambito da OCDE', representa instrumento
de planejamento que visa disciplinar a alocagao anual de recursos a luz de prioridades estratégicas e metas
fiscais de médio prazo, conferindo maior capacidade de antevisdo ao Estado. Conforme sumariado por Tollini
(2018, p. 15), além de trazer clareza para o processo de priorizagdo de despesas, o0 QDMP ainda “permite que
se identifiquem as medidas e reformas que precisam ser adotadas (inclusive pelo Poder Legislativo) ao longo
dos anos sequintes para viabilizar o cumprimento dos limites de gastos”.

Depreende-se, portanto, que a l6gica do QDMP dialoga intimamente com a sistematica de Revisado do Gasto.
Além disso, é preconizada pela OCDE como boa pratica da OD, nestes termos:

Os QDMP podem melhorar a efetividade dos gastos publicos ao alinha-los as prioridades na-
cionais e dar as agéncias governamentais maior certeza sobre a disponibilidade de recursos
em periodo plurianual, promovendo o planejamento e financiamento mais efetivo e antecipado
de politicas que exigem um horizonte de tempo estendido para implementagao, como gran-
des projetos de capital, novos programas e reestruturagdo organizacional (OCDE, 2019, p. 28,
tradugdo nossa).
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18 Segundo a OCDE (2018), 88% dos seus paises-membros reportaram terem feito uso do MTEF.
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Resta saber em que moldes o QDMP poderia ser implementado no Brasil, e é por tal motivo que a observagéo de
experiéncias estrangeiras pode ser (til para subsidiar o debate nacional. Nesse sentido, Tollini (2018) identifica
a experiéncia sueca com o QDMP como um caso bem-sucedido a ser considerado, com destaque ao fato de
que a Suécia também dispde de uma lei semelhante a LDO, conhecida no idioma inglés como spring fiscal policy
bill. Como espécie de “pré-orgamento”, essa lei define, com trés anos de antecedéncia, limites setoriais para
despesas anuais que se distribuem entre os grandes agregados da despesa, definidos com base em cendrios
fiscais solidamente construidos.

No arcabouco juridico nacional, constata-se que os contornos iniciais para o acolhimento dessa estratégia
foram recentemente tragados com a promulgacao da Emenda Constitucional n°® 102, de 2019, que, ao incluir o
§ 12 no art. 165 da Constituigao, criou anexo da LDO com caracteristicas assemelhadas as do QDMP, in verbis:

Art. 1651...]

§ 12. Integrara a lei de diretrizes orgamentarias, para o exercicio a que se refere e, pelo menos,
para os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo com previsdo de agregados fiscais e a pro-
porgado dos recursos para investimentos que serdo alocados na lei orcamentdria anual para a
continuidade daqueles em andamento (BRASIL, 1988).

Caso o QDMP venha a ser efetivamente adotado pelo processo orgamentério federal, a chance de a LDO
cumprir sua missao de definir metas e prioridades, ditada pelo art. 165, § 2°, da Constitui¢do de 1988, poderia
ser substantivamente revigorada. Consequentemente, o reposicionamento da discussao alocativa a luz de
prioridades governamentais ampliaria as chances de uso de informagdes de desempenho como ferramenta
de alinhamento das ag6es or¢gamentarias aos objetivos estratégicos do gasto publico.

Consideragoes Finais

Este artigo buscou demonstrar, por meio da interpretagdo camusiana sobre o mito de Sisifo, que a orgamentagéao
por desempenho merece ser vivida, em que pese a magnitude dos desafios de ordem pratica que a circundam.
Afinal, ainda que nédo se acumulem evidéncias de que informagdes de desempenho sejam utilizadas em de-
cisdes alocativas, ndo por isso deixa de ser republicanamente desejavel que haja, ao menos, transparéncia e
accountability sobre como o orgamento publico dialoga com resultados esperados e alcangados. Buscou-se
elucidar, adicionalmente, que a dificuldade de introduzir informagdes de desempenho no processo decisério
€ inerente a propria natureza da orgamentagao publica: o que esta em jogo, afinal, é a identificagdo de como
se pode formar o elo entre informagdes de desempenho, que séo critérios técnicos, e o processo decisorio
alocativo, que é de constituicao eminentemente politica.

Em relagao aos desafios nacionais, em particular, demonstrou-se que a literatura da orgamentacgao por desem-

penho dispde de ferramentas para o enfrentamento de problemas estruturais do orgamento federal brasileiro.
Para o redimensionamento das despesas obrigatorias, por exemplo, pode-se fazer uso da sistematica de Revisao
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do Gasto (Spending Review), ainda embriondria no Brasil. Idealmente, isso deveria ser feito em articulagdo com
Quadros de Despesas de Médio Prazo, recepciondveis pelo ordenamento juridico vigente sem embaragos,
sobretudo desde a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 102, de 2019, que criou um anexo da LDO com
contornos assemelhados aos do QDMP.

A conclusdo maior deste artigo, portanto, é a de que existe um caminho consistente para o fortalecimento
da orgamentacao por desempenho no Brasil. A ideia apresentada, ao encontro da linha propositiva apontada
por autores como Tollini (2018) e Almeida e Bijos (2020), é reunir macrossolugdes de planejamento e orga-
mento para a década de 2020, com énfase na adogdo de Quadros de Despesas de Médio Prazo articulados
com processos de Revisdo do Gasto. Adotadas em conjunto, tais ferramentas poderiam ampliar a capacidade
estatal de tomar decisdes alocativas mais qualificadas e estrategicamente guiadas por discussdes centradas
na priorizagdo do gasto publico.

Em que medida havera patrocinio politico para essas inovagdes e desejo técnico de sua implementagao é algo a
ser observado. Neste artigo, buscou-se apenas apontar caminhos, na tentativa de iluminar uma jornada marcada
pelaincerteza. Sob as lentes filoséficas de Albert Camus, pode-se dizer que, se 0 processo orgamentario fosse
claro, o desafio da orcamentagdo por desempenho talvez nao existisse. O charme desse processo, portanto,
talvez resida justamente em seu enigma, ainda por ser desvendado em sua maxima potencialidade. A jornada
da 0D, em suma, segue seu curso historico.
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Performance budgeting and Sisyphus’ journey
Recebido 06-ago-20 Aceito 31-ago-20

Resumo Este artigo trata da orgamentagéo por desempenho e de sua relagdo com o mito de Sisifo. Inicialmente,
apresenta-se um retrato panoramico sobre a orgamentagao por desempenho, discorrendo-se sobre seu con-
ceito, sua jornada histdrica, seus tipos bésicos e sua aplicagdo no Brasil. Na sequéncia, o artigo analisa o
mito de Sisifo, a luz da interpretacdo filoséfica de Albert Camus, buscando identificar o sentido teleoldgico da
perseverante jornada da orgamentagao por desempenho. Por fim, apresentam-se propostas de macrossolugdes
para o fortalecimento da orgcamentagao por desempenho no Brasil, sequidas de consideragdes finais sobre o
tema em discussao.

Palavras-chave Orcamentagao por Desempenho. Mito de Sisifo. Quadro de Despesas de Médio Prazo. Revisao
do Gasto.

Abstract This article addresses the subject of performance budgeting and its connection with the myth of Sisyphus.
A panoramic portrait of performance budgeting describing its concept, historical journey, basic types and use in
Brazil is initially presented. The article then analyses the myth of Sisyphus according to the philosophical inter-
pretation of Albert Camus, aiming at identifying the teleological sense of the persevering journey of performance
budgeting. Finally, macro solutions for the purpose of strengthening performance budgeting in Brazil are proposed,
followed by final considerations on the subject discussed.

Keywords Performance Budgeting. The Myth of Sisyphus. Medium-term Expenditure Framework. Spending Review.
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