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Resumo

Formulado em sua concep¢cdo moderna a partir ddos@dd, o orcamento
publico constitui um importante instrumento parabilizacdo das politicas publicas,
uma vez que fixa os recursos destinados a condigsiprojetos e atividades destinados
ao atendimento das demandas sociais. Ao longo Himsos anos, transformacodes
politicas, econbmicas e sociais impuseram o retlesda processos administrativos e
gerenciais, com impacto nos principais conceitpeoeessos atinentes ao orcamento do
Setor Publico.

llustrando 0 exposto, a crescente necessidade aeengdo de gastos
governamentais em cenarios de restricdo fiscaldalas demandas da sociedade por
maior qualidade nos resultados entregues pelo $éliolico e transparéncia criou um
ambiente que motiva os gestores a buscar solufiéentes e eficazes, que atendam as
demandas sociais com uso racional de recursoscpabli

Como resultado dos aperfeicoamentos gerenciaisnenedrativos, a técnica
orcamentaria encontra-se em processo de continumazpmento, tendo evoluido
desde o enfoque meramente contabil até modelossoissicados, que se baseiam em
regimes de competéncia e gestdo por resultados. dffEvante, observa-se o
fortalecimento do planejamento estratégico e antemsivo de dados como insumos de
racionalizacdo dos processos decisorios.

Deste modo, o presente artigo tem por propositesaptar ao leitor as
caracteristicas e funcdes desempenhadas pelo aorgampéblico, bem como um
registro sequencial do processo evolutivo das jpdig técnicas e conceitos atinentes
ao orcamento publico, desde o enfoque contabilp aticamento por desempenho, de
forma a possibilitar a compreensdo da sequéncidutexay bem como o contexto
histérico envolvido.

Palavras-Chave: orcamento publico; orcamento por resultados; irmltices de
desempenho; evolugcéo do orcamento.

1. Introducao

A gestao dos recursos publicos apresenta-se camterma abrangente e de alta
relevancia no cenario brasileiro e mundial, ondgéepge destacar o papel do orgamento
como uma ferramenta por meio da qual os goverrmse@Em, executam e controlam
todas as etapas de consecucao de politicas pubttdselecidas.
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Portanto, essa ferramenta torna-se primordial @ay®rgos para o alcance do
desenvolvimento econémico, social e estratégicandeais, uma vez que apresenta o
fluxo estimado de arrecadacao de recursos e g$inag@o durante certo periodo.

Nesse contexto, diversas teorias foram elaboramtasocobjetivo de disciplinar a
matéria orcamentaria e apoiar na elaboracao dejptaentos firmes e que contribuam
para trazer os melhores produtos aos anseios dddestda sociedade.

Dentre as vérias atribuigdes relacionadas ao onmgmmnaestacam-se trés areas em
que pode ser observado o exercicio de grande mederfluéncia na elaboracdo dos
planos e estabelecimentos de prioridades: poliimanémica e gerencial.

No campo politico, tem-se a demonstracdo de fongadgterminado grupo pode
exercer ao aprovar matérias de seu interesse eimeletto as demais propostas de seus
opositores. Na esfera econbmica, o orcamento babohar as forcas estatais a
economia de mercado, no intuito de melhor alodatrilduir e estabilizar as financas
publicas. J4 no ambito gerencial, pode-se ressaltasponsabilidade do governo em
melhor conduzir a execuc¢éo dos recursos, exaltamacapacidade de gestao publica.

Desse modo, o presente estudo visa a apresentitoaima sintese do processo
de evolucédo historica dos diferentes conceitos rganeento observados ao longo do
tempo, sem a pretensdo de se aprofundar em andli$gsas dos processos
orcamentarios atualmente vigentes.

Nesse interim, o texto discorrerd sobre a origemcalacepcdo moderna de
or¢camento publico. Posteriormente, analisara oesdmthistérico da mudanca do papel
do Estado na elaboracdo dos orcamentos, iniciamdanevimento em direcdo ao
incremento de eficiéncia e maior verificagdo de edggenho dos processos
orcamentarios.

O estudo também abordara o desenvolvimentBldo, Programming, Budgeting
System (PPBS)iniciado no Departamento de Defesa estadunidemse, visava a
integragdo dos orgcamentos de atividades relacisnpdeaa melhor consecucdo dos
objetivos nacionais, e sua ado¢éo no Brasil.

Posteriormente, serdo apresentadas as caracteyidiicOrcamento Base-Zero e
consideracgdes acerca da evolucao dos instrumeatesdjis, mais voltados a obtencéo
de resultados, originados pelas instabilidades@uaas enfrentadas pelos governos e
aumento da presséo da sociedade por melhoressodertervicos publicos.

Por fim, sera destacado o que ha de mais atuabnceito de orgcamento por
resultados, ressaltando suas caracteristicas édiesecuja implementacao representa
um grande desafio para 0s governos nacionais.

2. Referencial Tebrico

O orcamento publico € o instrumento por meio dol qudaoder Executivo
expressa, em determinado periodo de tempo, o sguapna de atuacédo, discriminando
a origem e 0 montante de recursos a serem obfdegigao de receitas), bem como os
dispéndios a serem efetuados (fixacdo de desp&aspborando essa visao, Piscitelli
(1988) afirma que a acéo planejada do Estado, muenanutencéo de suas atividades,
quer na conducao de seus projetos se materiatengéatdo orcamento publico.



Ha mudltiplas definicdes e conceitos atribuidos egamento. Cleveland (1915,
pg.15), o define como:

“Um plano para financiamento de um empreendiment@averno durante
um periodo definido, preparado e apresentado poresponsavel executivo
a um corpo representativo (ou outro agente devidéemeonstituido) cuja
aprovagdo e autorizagdo sdo necessdrias antes qolano possa ser
executado.” (Traducgdo nossa).

Diversas teorias discorrem sobre a multiplicida@e fuh¢cdes cumpridas pelo
or¢camento publico, a seguir descritas:

2.1 Funcéo Politica

Dentre as funcbes exercidas pelo orcamento, caftaqiee ao seu componente
politico. Nesse escopo, Giacomoni (2012, p.55)pexque:

“Mesmo ndo sendo possivel ignorar que o orgcamedésde o inicio,
representou uma importante conquista como instrtondisciplinador das
financas publicas, sua funcéo principal foi a despulitar aos 6érgaos de
representacao um controle politico sobre os exaxsuti

A consideracdo acima exposta permite a visualizdgdarcamento publico como
um instrumento de controle politico aos gestoregigmmentais, exercido pelo povo,
por meio de seus representantes eleitos. Para Wskg41961, p. 184) o orcamento €
“0 sangue do governo, o reflexo financeiro do q@ewerno faz ou intenciona fazer”.

Portanto, o problema orgamentario supera o singiigivo de maximizacdo de
beneficios. Trata-se da selecdo de necessida@gesm atendidas, bem como o seu grau
de atendimento, diante da escassez de recurs@s.oRartor supramencionado, essas
decisfes séo politicas e ndo econémicas.

Um dos argumentos que sustenta essa concepcae @ueddiante da escassez,
h4, naturalmente, divergéncias de interesses maamdas da sociedade. Deste modo,
os orcamentos sdo formulados por meio de pondesagégociacdes e trocas realizadas
por congressistas e membros do poder Executivaloseonsiderados, dentre outros
fatores, o poder de captacao de votos decorreasefoanulacoes realizadas.

2.2 Funcbes Econbmicas

Musgrave (1974) expOe a importancia do orcamentbliqgml para o bom
funcionamento do capitalismo, que é por ele denadincomo um “sistema de
economia mista”, onde forcas econémicas estataise mercado coexistem. O autor
aponta trés grandes objetivos da politica orcameantdraduzidos nas funcgoes:
alocativa, distributiva e estabilizadora do orcatnen

A primeira das funcdes se refere a capacidade dizae ajustamentos na
sistematica de distribuicdo de recursos de umaoecan quando o regime de precos
ndo for capaz de estabelecer uma alocacdo 6tinseaBdo-se nessa funcdo, o setor
estatal pode realizar investimentos em infraestaugconémica, que promovam o
desenvolvimento regional ou mesmo oferecer benslicp8b que ndo sejam
adequadamente supridos pelo mercado.



A funcao distributiva se apoia na premissa de qpeooesso receita-despesas do
governo deve ter, necessariamente efeitos sociaoeOmicos. Assim, 0 orcamento
seria um instrumento para viabilizar distribuic&rdnda. Giacomoni (2012) ilustra o
exposto por meio dos impostos de renda progrespam@scobrir subsidios a programas
de alimentacdo, transporte e moradias populares.

A funcgéo estabilizadora, por sua vez, tem forteetacdo com os fundamentos
macroecondmicos nacionais. Nessa vertente, o orgam® uma ferramenta para,
principalmente, manutencdo de niveis de pleno eyoprieem como estabilidade nos
niveis de precos. (MUSGRAVE, 1974).

2.3 Fungéo Gerencial

Cunha (2013) expbe sobre a elevacdo da complexidasiesetores publico e
privado, principalmente a partir da segunda metiweséculo XX. Para o autor, as
mudancas econbmicas, politicas, tecnoldgicas eaisoocorridas tém contribuicdo
relevante nesse arranjo. Nao obstante, o cenaposéx gerou um incremento nas
expectativas e demandas da sociedade por servibtisqs de qualidade e eficiéncia no
uso de recursos publicos. Nesse sentido, 0 autoritap

“As mudancas necessarias tém tanto a ver com o desr escolhas
orcamentarias indispensaveis a implementagdo dhsca® publicas e a
prestagdo de servigos publicos quanto com a foetaqual as escolhas séo
feitas e executadas na acao governamental, seentw do governo, seja no
nivel das organizacdes governamentAis.escolhas orcamentarias e sua
implementacdo, entretanto, ndo podem ser repensadds forma isolada
na acdo governamentalAo contrario, como se pode extrair da experiéncia
internacional ao longo das Ultimas trés décadagrocesso_orcamentario
deve ser considerado no &mbito mais amplo de uma Ifita de gestéo
publica, influenciando e sendo influenciado pelos outm®monentes dessa
politica, como, por exemplo, a gestdo de pessaalregras para a aquisigao
de bens e servigos. Nessa linha, a busca peloeggenmento do processo
orgamentario confunde-se com os proprios esfomas amplos, de reforma
da gestao publica.” (CUNHA, 2013, p.223) (grifo sms

Depreende-se, portanto, que, aléem das funcbe<itadis ja apresentadas, 0s
orcamentos modernos constituem-se em instrumewtgestdo, sendo ferramentas por
meio das quais o0 setor publico viabiliza a aquesigé bens e servicos necessarios a
satisfacdo do interesse publico.

A partir do referencial tedrico observa-se que ogawmrento possui multiplas
funcdes, cuja evolucdo decorreu de novos arrangeoldgicos, econdmicos,
administrativos e sociais ao longo dos anos. Destelo, faz-se necesséaria a
compreensao do processo histérico e evolutivo @aneento publico, com vistas a
melhor compreensao dos conceitos e especificidédeias atinentes a cada tipo.

3. Metodologia

A pesquisa foi conduzida por meio de estudo exfldm elaborado com vistas a
proporcionar maior familiaridade com o tema, comferaponta Gil (2008). Deste
modo, o presente estudo foi conduzido com o olgjeti® levantar maior volume de
informacBes sobre as caracteristicas e o processatieo dos diferentes tipos de



orcamento ao longo dos anos.

Por meio de pesquisa qualitativa com carater diescrsdao enunciadas as
caracteristicas estruturais dos diferentes tiposrdamento idealizados ao longo dos
anos. Como técnica de coleta de dados, foram emnqgiegessencialmente, pesquisas
bibliograficas e documentais.

O tratamento e a analise de dados foram realizpadosneio do emprego da
técnica de analise de conteudo, definida como:

“Um conjunto de técnicas de analise das comunicagiando a obter, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descrigdoconteddo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) quaifam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condicdes de produgikpcéo (variaveis
inferidas) destas mensagens.” (BARDIN, 2002, p.42)

A pesquisa possui como limitacdo seu enfoque rstoe descritivo,
priorizando-se a apresentacdo de uma linha hiat@olutiva acerca das principais
caracteristicas dos distintos tipos de orcamenéstddmodo, 0 presente estudo nao se
aprofunda em andlises criticas dos processos ontarus vigentes.

4. Apresentacao dos Dados

4.1 Origem da concep¢ao moderna de orgamento

Giacomoni (2012) ressalta que o orcamento puldiogiu como instrumento
formalmente acabado no século XIX, originado peldef consciéncia contraria ao
crescimento das despesas publicas. Para corrobaséirmacdo supramencionada, o
autor aponta os casos da consolidacao dos proaagsmsentarios da Inglaterra, Franca
e Estados Unidos.

No pais Britanico, embora j& houvesse dispositt®@sontrole a instituicdo de
tributos desde a Magna Carta de I21fbi estabelecido, em 1787, um Fundo
Consolidado, que possibilitou a contabilizacdo fimslos publicos, da arrecadacdo de
receitas e da execucdo das despesas. A partirafeal€hanceler do Erario passou a
apresentar ao Parlamento uma exposicdo que fixawxeata e a despesa de cada
exercicio, marcado, assim, 0 inicio de um orcamefdomalmente acabado.
(BURKEHEAD, 1971).

Na Franca, embora tenham sido realizados esforgesi@es a Revolucédo para
submissdo do orgamento ao controle popular, o psocti concluido somente apdés a
Restauracdo, ocorrida no periodo pos-Napolednicess®\ intervalo de tempo, a
Assembleia Nacional passou a participar progresswe da elaboracdo do orcamento,
passando a controlar o detalhamento de dotacGesiade 1831.

A época da Independéncia dos Estados Unidos, aifidahavia um processo
orcamentario formalmente acabado na Gra-Bretanbapqdesse ser copiado. Assim,
em um primeiro momento, 0s assuntos orcamentaréms tatados por relacdes diretas
e pessoais entre 0 gabinete da presidéncia e aeszog Em 1802, a Camara dos
Representantes designou uma Comissdo de Meios wsBgague passou a assumir
forte controle sobre as financas do governo. (BURKED, 1971)

% Seu Artigo 12 estabelecia: “Nenhum tributo ou keisiera instituido no Reino, sendo pelo seu cbosel
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa dddzer seu primogénito cavaleiro e casar sua filha
mais velha uma vez, e os auxilios para esse fidosezoaveis em seu montante”. (BURKEHEAD,
1971, p.4)



Nessa época, 0 orcamento constituia-se em uma lgrdsu controle, onde o
aspecto econdmico ou de planejamento tinham ccm&sgcundaria, quando existente.
Giacomoni (2012) sustenta que esse modelo, dendmimacamento tradicional,
adotava classificacdes contabeis tdo somente pateurmnentalizar o controle das
despesas.

Behn (1998) explica que a base conceitual deixaoia gensadores como
Woodrow Wilson, Taylor e Max Weber, em muito cdmiiiram para esse foco no
controle da atuagédo governamental. Os trés aubosesivam a elevacao da eficiéncia, a
justica e a impessoalidade na administracdo publica

Nesse raciocinio, ao separar a administracdo désa® (Wilson), aplicando o
exame cientifico ao desenho do melhor processoati@lho (Taylor), e empregando
organizacdes burocraticas para implementar essesegsos (Weber), o governo
garantiria ndo s6 que as politicas fossem justas,que sua implementacdo também o
fosse. (BEHN, 1998).

Convém expor que 0s objetivos propostos pelos esit@upramencionados
pressupdem elevado nivel de monitoramento atuampZrgamental, fato que auxilia na
compreensao do forte apelo de controle da fasilinios orcamentos publicos.

Essa perspectiva centrada no controle permanegeatei até o inicio do século
XX, quando, movido por circunstancias econémicssatais, o Estado passou a intervir
como um corretor de distorgcbes no sistema econdriegse contexto, Key (1940)
produziu um estudo sobre a falta de uma teorianoggééria que abordasse as escolhas
sobre alocagéo de recursos no ambito orgcamentario.

Em uma época ainda marcada pelo foco no contrglel@ auséncia de uma
perspectiva gerencial na composicdo o do orcamendofor comenta que os modelos
tedricos entdo existentes primavam por aspectosiaiey como organizagdo do
orcamento, procedimentos de preparacao, regraspliéciacao de fundos, etc.

4.2 Estado interventor e Orgcamento por Desempenho

Os pressupostos tedricos vigentes ao final do @é&IX e ao inicio do século
XX, em especial os estudos sobre a burocracia etraducdo da administragéo
cientifica, ndo somente justificaram o forte apééocontrole observado nos estagios
iniciais do orgamento. Nguyen (2007) aponta umdé&eaia, nessa época, de aplicacao
de principios cientificos a Administracdo Publicéciando-se a nivel local, em cidades
como Nova York e Chicago.

Os orcamentos publicos ndo foram excecdo a essinen. Assim, foram
iniciadas experiéncias locais de orcamentos baseado performance, com carater
funcional de alocacédo de recursos. Como exempkxgdosto, sdo dignos de mencgao os
trabalhos da Comisséo Taft de Economia e Eficiéngiee propls, em 1912, a
organizacao e apresentacao sistematica do orcanesiiaturado por meio de funcdes e
tarefas a serem executadas (GLENN, 1958).

O autor em lide aponta, como uma das razfes pasauoesso da proposta, a falta
de forca politica para promover, e até mesmo esasio governo para que adotasse as
medidas apresentadas. Assim, Glenn (1958) pondera gxperiéncia demonstra que
somente recomendacdes e teorias académicas naossam suficientes para que se
alcance a efetiva implementacao de reformas.



A partir da Grande Depressdo econOmica iniciada 1&29, as economias
nacionais passaram a experimentar fortes recessf@s, elevados indices de
desemprego. Schick (2004) aponta que, entdo, haoe inflexdo nas tendéncias
econdmicas. Nesse momento, o Estado passou a albaralmeutralidade do gasto e
comecou a intervir como corretor de distorcdes dercado e indutor de
desenvolvimento econémico.

Nesse escopo, Oliveira (2000, p.98) aponta que:

“|dedrio keynesiano, aplicado a politica norte-dosera do New Dej|
tomou o requisito orcamentario de equilibrio finging obsoleto: poder-se-ia
gastar, em um determinado periodo, mais do querseadava, desde que o
déficit impulsionasse a atividade econémica.”

A adocédo das politicas supramencionadas contrib@tuso para a superacao da
crise, mas também para a manutencao de elevadeis div crescimento real do PIB,
orbitando, em média, proximo a 5% nos paises daBDECTHICK, 2004). Os niveis
de gasto publico se elevaram no mesmo periodo,cdamaglo no que Allen Schick
aponta como uma manifestacdo da Lei de Wagner.opopicdo de que, com O
crescimento econdémico real de um pais, eleva-soogdo de gastos com bens e
servigos publicos.

Diante desse cenario de maior atuacdo do Estadecomomia, houve uma
elevacdo na complexidade dos sistemas orcamentdkigsim, outros estudos e
Comissbes de Reformas Administrativas foram caridas, tendo como orientacéo
central 0 aumento na eficiéncia da maquina puldiea afericdo de desempenho, na
forma de funcdes dentre os quais s&o dignos de &nem¢gComité Brownlowe as
Comissdes Hoover

A primeira delas néo logrou éxito na implementaci@s reformas. Roberts
(1996) aponta razdes politicas para tal. O autscrége uma série de tensdes entre 0s
Poderes Executivo e Legislativo, dentre as quagagides de concentracdo excessiva
de prerrogativas ao Poder Executivo.

A Comissao Hoover, por sua vez, teve destino difereVNilliams (2004) expde
que o termo “orcamento de desempenho” foi admioldéxico do orcamento publico

* A depressdo que afetou a economia mundial en28 &91934 foi a mais longa e profunda recesséo

econdmica ja experimentada até hoje, cujo fatos maircante foi a crise financeira detonada pelarque

da Bolsa de Nova lorque. A ascensao de Franklirs®at a presidéncia, em 1932, abriu caminho para a
adocdo de uma politica econdmica intervencionstehamado New Deal, marcada pela intensificacédo

generalizada da pratica da intervencéo e do planegjep estatal da economia, que passou a vigorar nao
s6 nos Estados Unidos, mas também nos paises asi®pa América Latina.

Ver <http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVafdganos20/CafeElIndustria/Crise29>. Acesso em

03/06/2018.

> A comissdo Brownlow — Comité de Acdo Administraticriado nos EUA, presidida por Louis
Brownlow, no governo Roosevelt, em 1937 — buscawaemtar a intervencdo do Estado-executivo na
gestdo administrativa Ver Glossario da Biblioteca Virtual FGV. Dispoaiv em: <
http://ead2.fgv.br/Is5/centro_rec/pag/verbetes/ssan_brownlow.htm Acesso em 03/06/2018.

® Oficialmente nomeada Comissdo de Organizacéo atterPExecutivo do Governo, foi um 6rgéo

nomeado pelo Presidente Harry S. Truman em 194& pmmomendar mudancas administrativas no
Governo Federal dos Estados Unidos. Ele recebauelida do ex-presidente Herbert Hoover, que foi
nomeado por Truman para presidi-lo. Ver Peri E76€)9



como um resultado direto da recomendacédo da pant@amissao Hoover de que o
orcamento fosse redesenhado pela adocdo de umdauestbaseada em funcgoes,
atividades e projetos.

4.3 Desenvolvimento dBlan, Programming, Budgeting System (PPBS)

A etapa subsequente no processo de evolucdo dowemtos deu-se na década de
60, tendo sido concebida no ambito do DepartaméatbDefesa dos EUA. Enthoven e
Smith (1971) explicam que, a época, o orcamentdedesa era fragmentado entre as
Forcas, apresentando-se por atividades nao inegréampouco correlacionadas com
0s objetivos nacionais. Tudo isso ocorria em unakderde acirrada rivalidade com a
ex-URSS, durante a corrida armamentista vivenaiadauerra Fria.

Uma vez identificada a necessidade de reformulagdeenciais, foram
conduzidos uma série de estudos no ambito da RABHPdAtation, dentre os quais cabe
destaque a uma pesquisa realizada por Novick (18&4) vistas a desenvolver um
novo sistema de contabilidade e orcamento paraergo federal, especialmente para o
Departamento de Defesa. Oliveira (2000) aponta ess®lo como 0 marco inicial de
desenvolvimento do PPBS.

Apos a assuncdo de Robert Mc Namara como Secreg@iefesa, em 1961, sdo
consolidadas relevantes modificacbes nos procedsogestdo do Departamento de
Defesa dos Estados Unidos, como fruto, principatejedle obstinada insisténcia na
integracdo dos orcamentos de politica externaatégia militar, requerimentos de
Forca e Defesa. (ENTHOVEN E SMITH,1971). O cené&iposto demonstrou-se
relevante para a consolidacao do PPBS.

Schick (2007) expbe que o PPBS tem como ideiaaemmodelar os centros de
decisdes sobre distribuicdo de recursos, subgtduincritério organizacional por uma
alocacdo baseada em programas e objetivos. Aléso,didentifica os custos dos
programas propostos para alcancar tais objetiwssdados quantitativos que medem as
realizacOes e o trabalho realizado dentro de campama.

Donvito (1969) descreve o funcionamento do PPBSp®o das seguintes fases,
gue se sucedem de forma ciclica:

* Planejamento: Atividade analitica conduzida pasglacdo dos objetivos
organizacionais e o exame de cursos de acao parecatos;

 Programacdo: Conversdo de planos em programas d# ag¢
organizacionais;

* Orcamento: Programacdo e justificacdo do orcamerganizacional. A
funcdo do orcamento € assegurar fundos necessa@r@secucdo dos
programas;

» Operacdes: Conducéo dos programas organizaci@nais;

* Avaliagédo: Funcédo que avalia a validade dos progsa@m operagao.

4.4 Adocéo do PPBS no Brasil

No contexto da gestdo publica, 0 orcamento-progrpoEsui 0S Pressupostos
necessarios para a consolidagdo de uma adminstpaiffica moderna. Ao integrar-se
aos planos e diretrizes macro de governo, o orcimpengrama possibilita a eficiéncia,
a eficacia, a economicidade e a transparéncia gavemntal. Deste modo, diante de



seus potenciais beneficios, a ado¢do dessa tagambau corpo em diversos paises.

Machado Jr (2012) reitera que, forcado pela netadsipremente de racionalizar
as financas da Unido, frente a um duradouro e enésaéficit orcamentario e de caixa,
o governo federal brasileiro ndo teve outra altdrassendo a de adotar a técnica do
orcamento-programa, por meio da Lei n°® 4.320/1964.

Contudo, conforme apontam Motta e Schimitt (201.399), a adocdo dessas
praticas administrativas pelos paises subdesedeslvifoi prejudicada por
desconsiderar as peculiaridades nacionais. Paatores:

“Ao buscar o progresso, 0os paises em desenvolvimeabretudo, as novas
nacdes, manifestaram a sua preocupacédo em absssenovo saber como
um meio de romper com o tradicionalismo e conquiatanodernidade [...]
Imaginava-se na época que a introducdo imediaaraticas modernas como
uma maneira de_ saltar etapas apressar o desenvolvimento [...]
Diferentemente dos paises mais desenvolvidos ecass&io comaq pré-
condicdo um investimento maior na educagadusive para tornar viavel a
introducéo de novas praticas de producdo e deagéeside servigos.” (Grifo
NOsso0)

Dessa forma, apesar do seu conceito pragmatico ltadgopara entregas,
Giacomoni (2012) sustenta que nestes Ultimos 26,anorgamento-programa perdeu
as caracteristicas de organicidade existentes welmgue o concebeu, tendo recebido
contribuigcbes de diversas correntes. Em estudondest a tomar mais rigorosa a base
tedrica do orcamento-programa, seus autores canajue:

“A pratica formal da técnica de orgamento por paoggis na América Latina,
inadvertidamente e pouco a pouco, estd perdends gEopodsitos
fundamentais e, sob a aparente forma programgi@ajstem em muitos
casos as mesmas rotinas do orcamento tradiciof@ACOMONI, 2012

apud ROMO, 1980. pg 162.).

N&o obstante, Schick (2007) aponta outras dificlédapraticas na adocdo do
orcamento-programa, como por exemplo conflitosrpoursos entre organizagdes que
concorrem para objetivos comuns, demonstrando muldiide em dissociar o
orcamento da visao organizacional. O autor apootg diante das dificuldades, em
muitos casos 0 desenho por programas € realizadstariori, para enquadramento de
decisbes ja tomadas.

4.5 Orgcamento Base-Zero (OBZ)

O passo evolutivo subsequente dos modelos de entaremergiu na década de
70, tendo sido denominado “orcamento base-zero’seDeolvida no ambito da
companhia Texas Instruments, em 1969, a metodolpgiposta consiste em uma
arquitetura de planejamento orcamentario na qudastoas despesas devem ser
justificadas para cada novo periodo. (PYHRR, 1977).

O autor expde que, nesse modelo, todas as fuldgit de uma organizagao
sdo analisadas por suas necessidades e custgenddatemente dos valores alocados
anteriormente, a luz da estratégia e dos objetivattucionais. Dentro da modelagem
idealizada por Pyhrr, o0 OBZ possui duas questdedaimentais, que devem pautar sua
aplicacéo:

- As atividades atuais da companhia séo eficiemtfstivas?



- As atividades correntes poderiam ser eliminadaseduzidas para possibilitar
o financiamento de novos programas com maior rieeprioridade ou para
economia orcamentaria?

Giacometti, Cavalcante e Ventura (2000, p.9) aptese a seguinte comparacao
entre os orcamentos tradicionais e o OBZ:

Tradicional Orcamento Base-Zero
- Base Inicial - Sem Base Inicial
- Custos e beneficios de novas | - Custos e beneficios para todas atividades
atividades

- Comecga com objetivos e atividades
- N&o examina novos meios
- Examina novas alternativas
- Decisao de aceitar ou rejeitar

- Resulta em escolha de varios niveis de custos

Schick (1978) aponta que, no que concerne a diss€dv no ambito do
governo federal, o OBZ pode ser considerado comangdelo bem-sucedido. Seus
procedimentos foram rapidamente absorvidos e pdiig pelos agentes envolvidos.
N&o obstante, o autor aponta a importancia do OBZixacao de parametros para
comparacao com as demandas apresentadas pelamsad@éderais, constituindo, assim,
uma ferramenta de apoio a decisédo sobre alocag&Taesos.

Contudo, a despeito da ado¢éo formal do OBZ, hélgragdes a serem feitas.
Giacomoni (2012) expde que o proprio autor da t&cneconhece algumas limitacdes,
dentre as quais destaca a resisténcia interpdstdp®cracia quando a eficacia de seus
programas € avaliada, bem como a necessidade @ tpara a consolidacdo dos
aprimoramentos gerenciais e orgcamentérios implgado

Wildavsky (1976) agrega importantes criticas ao efmdPara o autor, em
nenhum Ilugar o verdadeiro Orgcamento Base-Zero fatigado, pois rever
constantemente a base do orcamento retira o séteichrstorico, o que constitui tarefa
impossivel.

Schick (1978) corrobora o exposto, a0 comentar @yogimeiro presidente a
prometer um orcamento montado sobre a “base-zdioin{y Carter) entregou uma
proposta fortemente marcada pelo incrementalisnemt® do exposto, apesar de suas
virtudes, sobretudo conceituais, o orcamento base i abandonado na gestédo
seguinte, do presidente Ronald Reagan. (GIACOMQ012).

4.6 A reinvencao dos governos

Osborne e Gaebler (1993) produziram importantelex@ds sobre o estagio
seguinte dos processos evolutivos da administrpghtica. Os autores expdem que as
décadas de 70 e 80 foram marcadas por transforsggiicas e econémicas que
impulsionaram governos de todo o mundo a repersss gparatos burocraticos. As
agudas restri¢cdes fiscais enfrentadas nesse pendldenciadas, sobretudo pelas crises
do petréleo, produziram queda no grau de confiaacgoverno e pressado popular por
melhores servigos publicos e/ou menores tributos.



Os autores supramencionados apontam que, a pairtirsdmodelos burocraticos
comecaram a apresentar sinais de declinio e, dradnte, novas arquiteturas publicas
surgiram, trazendo consigo praticas de mercads,c@ino competicdo, escolha pelo
consumidor, flexibilidade, foco em resultado, ingd@, eficiéncia, medicdo de
desempenho, entre outros.

Diante do exposto, 0s novos desafios gerenciagjad as pressoes fiscais para a
contencdo dos gastos publicos promoveram, a pdotranos 80, um ambiente de
reformas gerenciais orientadas a resultados, tiatadn pela modificagdo na estrutura
de comando e controle centralizado. As reformassaguiram no sentido de conferir
maior discricionariedade na alocacdo de recursmeamdo as agéncias responsaveis
pelos resultados obtidos. (OECD, 1997).

Como consequéncia, foram idealizados instrumentesegigiam a consideracao
de medidas de desempenho como elemento centradndmistracdo governamental,
tais como:

* Lei de Desempenho e Resultados do GoveBavérnment Performance
an Results Act — GPRA

Aprovada pelo Congresso Americano em 1993, durarstéministracdo Clinton.
A norma determina que todas as agéncias preparesubmetam medidas de
desempenho como parte de suas solicitagcbes orgamsnt(GIACOMONI, 2012,
p.187)

Kasdin (2010) aponta que, apesar do seu caratdadeola resultados e
desempenho, houve pouco avanco pratico do GPRAmas de formar uma cultura
orcamentaria voltada a resultados. O autor menaon® principais razdes a falta de
foco do programa, cujas informacdes eram utilizaoam multiplos propdésitos, bem
como a falta de correlacéo entre incentivos e nasdié desempenho.

N&o obstante, /S General Accounting Offiaeportou, em 2004 uma anélise
sobre a evolugcdo do GPRA. O relatério apontava aumebora seus resultados
fornecessem uma base para a gestédo orientada ggmpienho, em certas areas havia
dificuldades na configuracdo de objetivos oriensagor resultados, bem como na
coleta de dados e a correlacao entre alcance dgvaolsje a producédo de incentivos.

* Instrumento de Classificagdo para Avaliacdo de marngs Program
Assessment Rating Tool - PART

Concebido em 200Z5iacomoni (2012) explica que se trata de um questio
padrdo que envolve temas de gestdo e desempenprogtamas. De acordo com 0s
escores obtidos, os programas sao enquadradosssfichcdo qualitativa: ineficaz;
adequado; moderadamente eficaz e eficaz.

O PART demonstrou-se como uma ferramenta mais beedsgla que seu
antecessor. Kasdin (2010) expbe que, com a fenan®ART, a avaliacao ficou mais
proxima ao orcamento. ffice of Management and Budget (OMBscritorio
responsavel pela producédo do orcamento presidepeissou a emprega-lo como uma
ferramenta analitica de tomada de deciséo.

Os eventos apresentados contribuiram para a foomdeduma sdlida base
orcamentaria orientada por resultados. Ressaltardegtanto, que ainda ha um largo

" US General Accounting Office. Results Oriented &oment.



caminho a ser seguido para sua efetiva implememtagéqual contempla, desde
mudancas legais até modificacdes culturais e caampentais relevantes.

4.7 Caracteristicas do Novo Orgcamento de Desempenho

Schick (2007) expbe que a ideia central do orcampat resultados consiste em
basear as alocacdes por resultados obtidos e/evadsg, diferentemente do processo
tradicional, pautado pelo incrementalismo e pelgmsmtacdo funcional. Nesse
contexto, a OECD ilustra alguns dos procedimentoplicados nos processos de
reformas gerenciais voltados a orgamentac¢éo poitadss:

“Reformas tém sido centradas em torno de arquétstde responsabilizagéo
nas quais os governos delegam as agérileamilidade no_emprego de
recursos em troca da responsabilidade dos mesmos peladtadss
alcancados. O repertorio de ferramentas inclui afeogdo de planos
estratégicos e operacionaisedicdo de desempenho e estabelecimento de
metas estabelecimento de contratos de performance glesswganizacional
separacdo da prestacdo de servicos estatais daildgém de politicas
publicas, novas regras de responsabilizagdaso ativo de avaliacdes,
auditorias e incentivos/sancées financeird4 (Traduc&o e grifos nossos)

Giacomoni (2012), explica que a ideia central deanproposta reside em uma
questdo pratica: ao sustentarem a administracabicagior meio dos impostos, os
cidaddos devem explicitar quais resultados queremcentrapartida aos recursos
repassados ao Setor Publico. Nesse sentido, senpdado ha necessidade de maior
flexibilidade por parte dos gestores publicos gamgregar 0s recursos, por outro lado,
a administracao publica deve ser responsabilizadateolada pelos resultados.

O emprego de indicadores e de informacdes sobssmgenho pode ser realizado
em diferentes escalas nas decisdes sobre alocagéoutsos. Trata-se de mais um fator
que confere grande complexidade a adocao do or¢arpenresultados. Nesse sentido,
Curristine (2005), menciona uma classificacdo peeis:

* Orcamento por Resultados Aparente ou DemonstrativiOpRA
(Presentational performance budgetfingnessa modalidade, indicadores
de desempenho acompanham a peca orcamentariaros datumentos
orcamentarios, mas nao cumprem nenhuma funcdonmedtode decisdo
alocativa.

* Orcamento por Resultados de alocagéo indireta —ADpRerformance-
informed budgeting nesta versdo os resultados s&o ativa e
sistematicamente utilizados — embora de maneirieetad- para informar
as decisbes orcamentérias. Nesse caso, outroesfatcomo decisbes
politicas, podem ser ponderados na decisao.

» Orcamento por Resultados de alocacdo direta oumatitta - OpRAD
(Direct/formula performance budgetingnessa categoria, 0 processo
alocativo é diretamente dependente dos resultadesempenho obtidos.
Cada incremento alocativo se vincula expressangenta incremento dos
produtos/servigcos ou dos resultados, por meio degpemplo, férmulas
e/ou contratos.

As informacdes sobre desempenho, produzidas pas oeeiindicadores ou de
avaliacdes mais completas, que incluem outrassasatie cunho qualitativo, possuem

8 OECD. Budgeting For Results. 1997



importancia central nessa nova perspectiva. A Okdentifica trés funcdes precipuas
dessas informacdes dentro do contexto de orcandenpag resultadds

- Alocacéao de prioridades, controle de gastos eimento da eficiéncia alocativa
e produtiva,

- Aperfeicoamento da gestdo dos programas e inotemea eficiéncia e na
performance da prestacdo de servigos publicos; e

- Transparéncia e responsabilizacdo governamgatasuntability).

Ressalta-se que cabe importante diferenciacdo eocqucerne ao objeto
medido. Os resultados demonstrados pelos indicadoes avaliagcbes de desempenho
podem referir-se aos produtos dos prograroap(ity ou aos impactos decorrentes de
sua ocorrénciaolitcomels Embora a medicdo de impactos permita a analigs m
apurada das consequéncias dos programas, Curi(8068) aponta maior dificuldade
em medi-los.

A autora em tela expbe que paises como menor geamaturidade em
avaliacdo de desempenho tendem a focar na avaliBcoodutos, enquanto os mais
maduros, encontram-se em migragao para a medicBopaetos. Ressalta-se que foco
exclusivo em produtos pode afastar a formacdo da uisdo ampla dos efeitos
desejados dos programas.

Evidentemente, depreende-se que mensurar produtosli®r do que nao
dispor de nenhum mecanismo de mensuracdo. Entretaniedicéo das externalidades
e impactos produzidos pelas acbes e programas rgowentais nao pode ser
negligenciada.

Diante do exposto, emerge uma visdo equilibrada.cquobora com a adogao
tanto dos produtos como dos impactos como subsiditeto as decisdes, tal como se
realiza no contexto da maior parte dos paises daD¥EDeste modo, conforme aponta
Schick (2002), a avaliacédo de resultados ndo davegdamente utilizada em relacdes
de causa e efeito, e sim atuar como um sinal dimati que avalia se as situagbes
sociais seguem na direcéo desejada ou se modifisaigivem ser feitds.

O sucesso da gestdo e, consequentemente, a imphgaAeeradequada do
orcamento por resultados dependem ndo somenteodagdo de informacdes sobre
desempenho, mas também incentivos para que ejtam sgregadas ao processo
decisoério. Nesse contexto, Faria (2011, p.34) apapnte “0 modelo de gestdo por
resultados, deslocando a énfase dos meios parasoados, se vale dos incentivos
como elementos de favorecimento de uma nova penspeade atuacdo dos agentes
publicos”.

°® OECD.Performance Budgeting in OECD Countri€&ECD Publishing, 2007, p. 11

19 bid. p.21.

1« os gobiernos que buscan medir los resultadosipieun tiempo infinito en discusiones para saber s
una medida especifica es un resultado intermedfmad, una producciéon o un resultado, sobre la
diferencia entre impacto y resultado, etc. Estaxudiones estériles les impiden poner en practica
medidas Gtiles. En mi opinién, es mas productivospe los resultados como sefiales direccionales y no
como afirmaciones de causalidad. Los resultadosrdempujar a los gobiernos a evaluar si la sitmacio
social va en la direccidn deseada y si cambiosotiega deben ser o no considerados”. SCHICK, ille

La presupuestacién tiene algun futuro? Serie Gestilica n® 21.



Curristine (2005) aponta que os paises da OECD egapr, basicamente, trés
mecanismos de incentivos para agregacao de inféeaate desempenho as decisdes
orcamentarias:

- Recompensas ou restri¢cdes financeiras;
- Flexibilidade Gerencial; e
- Reconhecimento e divulgacéo dos resultados abtido

O primeiro topico refere-se a possibilidade dosegows de conferir maior ou
menor quantidade de recursos as agéncias com bhaggerformances. O mecanismo
subsequente esta relacionado com a insercéo deisraca de controle mais ou menos
restritivos, ao passo que o terceiro esta reladmmam a divulgacdo de informacdes
sobre desempenho, visando ao reconhecimento degbstmses, constrangendo aqueles
cujos resultados foram insatisfatérios.

A pesquisa apresentada pela autora aponta queahdegcautela por parte dos
paises da OECD em recompensar ou punir financem@regéncias com base em
desempenho. Tal fato decorre da complexidade ellohas decisdes. Cortar recursos,
por exemplo, pode piorar o desempenho de agérsoasetudo em um cenario onde
haja outras causas ndo mapeadas para sua bab@n@erte. Por outro lado,
incrementar dotacdes de agéncias bem-sucedidasjueasiao sejam prioritarias pode
nao representar a melhor alocagéo de recursos.

Conforme exposto, a implementacdo do orcamentogsoittados € permeada por
muitasgg)tenciais dificuldades, dentre os quaise®galguns exemplos apontados pela
a OECD~

- Adequacao das ferramentas de mensuracdo deadkss)ltem especial aquelas
destinadas a aferir impactos, diante de sua iftdiigide. Envolve, ainda, a definigéo
de objetivos claros de mensuracéo e a formatacaortesistemas de coletas de dados;

- Resisténcia por parte das agéncias e dos sesgidem geral. Envolve a
modificacdo de culturas organizacionais e compatdaos individuais. Nesse cenario,
podem ocorrer comportamentos defensivos, sobretedodo ha clareza sobre o que
esta sendo medido e com que proposito;

- Desenvolvimento de capacidades institucionaisntdrao Ministério do
Planejamento/Fazenda, como as agéncias execumrasiger dotadas de capacidades
para a gestao orcamentaria por resultados. Eneobstrutura administrativa, processos
de gestdo, que devem ser orientados a resultados,cbmo o desenvolvimento de
capacidades para desenho, interpretacdo de indgsadotomada de decisdo baseada
neles; e

- Modificacdo de comportamentos dos politicos. Bre/e desenho de incentivos
para plena adocdo do orcamento por resultados pmdisicos. O emprego de
indicadores e avaliacbes como parametro para tordaddecisdes pode impactar
severamente nas relacdes de poder entre o exeeubilegislativo e ndo pode ser visto
como uma ameaca as prerrogativas decisoérias desegpantes eleitos.

Diante das consideracdes expostas neste artigereig€ que, a despeito das
limitagbes e desafios implicados, a adocdo da aqespér resultados e,

12 OECD. Performance Budgeting in OECD Countries.7200



consequentemente, do orcamento por desempenhcee peama tendéncia de dificil
reversao, diante das transformacdes econdmicasjssectecnoldgicas que o mundo
sofreu. E imperativo aos governos democraticos detrar aos seus cidad&os o valor
extraido dos gastos efetuados a conta dos imppates e, nesse sentido, a adocao do
or¢camento por resultados parece ser um passo légico

5. Conclusodes

O presente artigo buscou apresentar os pontosimpgstantes da evolucdo dos
conceitos de orgcamento ao longo dos anos, ideantific, também, a participacdo dos
governos na elaboracdo da matéria orcamentaria.

Primeiramente, foi demonstrada a origem do terngaroento, na visdo mais
proxima do que conhecemos na atualidade. Nessep,paat Inglaterra e Franca
podemos observar a criacdo do orcamento de forawigcional (fixacdo de receita e
despesa). Enquanto nos Estados Unidos, verificaquseeu papel era muito focado no
controle das despesas realizadas, sem maioresupeg@®es com o planejamento dos
recursos a serem utilizados.

Apoés a Grande Depressao de 1929, principalmentenatu-se que o Estado
passou a ter um papel mais ativo na economia, @uaara contornar as variacoes de
mercado. Dessa forma, o0 orcamento publico tambémnfiotema onde a participacao
dos governos proporcionou uma evolucdo dos prosesswolvidos. Destacaram-se
nesse sentido o Comité Brownlow e as Comissdes étponde, nesta ultima, pode-se
observar a adocdo do “orcamento por desempenhd@’ p@heira vez, mesmo que
incipiente.

A década de 60 trouxe o desenvolvimentoRian, Programming, Budgeting
System (PPBSho ambito do Departamento de Defesa dos EUA, dae)y o contexto
historico da Guerra Fria e o0 acirramento da coraidaamentista, apresentou-se como
uma evolugéo na integragéo dos orgamentos paralotecao baseada em programas e
objetivos, além de instrumentos para avaliacdo clostos e resultados de cada
programa.

No Brasil, a adocédo do PPBS deu-se pela introddg&m¢camento-programa, por
meio da Lei n° 4.320/64. Observa-se, porém que éalificuldades na adocdo desse
tipo de orcamento devido a caracteristicas peesligios paises da América Latina,
como os conflitos internos de interesses.

Em seguida, tem-se o Orcamento Base-Zero como ambidonceitual, que prega
a independéncia de resultados anteriores e umaagd@l periddica de todos os
objetivos e atividades, além do exame de novashilidades a serem consideradas nos
orcamentos. Este, apesar de inicialmente ser a@masid como bem-sucedido,
encontrou entraves na aplicagdo integral, haverelbnodstrado caracteristicas do
incrementalismo, sendo descartado posteriormeng@werno de Ronald Reagan.

A pesquisa também apontou que as crises do pettoberxeram diversas
consequéncias nas economias mundiais, dentre elsincd-se a necessidade de
modernizacdes na elaboracdo dos orcamentos, gsargasa ser orientados para a
busca por resultados, buscando diminuir, assinargacburocratica e a otimizacdo de
recursos.



Por fim, o texto dissertou sobre o0s conceitos nmumerde orcamento por
resultados, que se baseia em maior flexibilizac&o atocacdo de recursos, e
monitoramento de desempenho, sendo orientado aigiodle resultados a sociedade.
N&o obstante, o modelo traz a luz maior transpaéncesponsabilizacdo dos agentes
envolvidos.

As evidéncias coletadas ao longo da pesquisa marmitferir que o0 sucesso da
adocdo do orcamento por resultados esta relacionada o nivel de maturidade
administrativa e gerencial dos paises, bem comaapecidade de avaliar desempenho.
Em que pesem as dificuldades na sua aplicacdo,st@og®rcamentaria voltada a
resultados apresenta-se como um caminho adeqsstcaguido.

Dessa forma, o presente artigo buscou apresentacronologia dos conceitos de
orcamento, sem a pretensdo de avaliar os procegsass vigentes, de modo a
contribuir para o entendimento do arcabouco tedec@ evolucdo histérica do
orcamento publico, até os mais modernos concegssadarea.
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