Estudos sobre orcamento e gestéo
nos paisesdaOCDE — uma
propostade estrutura:

Servico de Gestdo Publica/Comité de
Gestdo Publica — PUMA/OCDE

Introducédo
Antecedentes

O Comité de Gestao Publica da OCDE (Public Management
Service — PUMA) elegeu, como um dos principais produtos de suas
atividades, a elaboragdo de andlises de sistemas nacionais de or¢camento
e gestdo. O presente documento detalha a estrutura proposta para a
realizac8o dessas andlises.

O Comité entende que a credibilidade de tais estudos dependera
da aceitabilidade desta estrutura de andlise. Para desenvolvé-la e definir
0S processos para a realizagdo dos estudos de cada pais, a secretaria da
Organizag&o paraaCooperacao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
coletou, inter alia, informacdes das seguintes fontes:

a) andlise do sistema orcamentério da Suécia, apresentado na
reuni&o dos diretores de orgamento, em maio de 1998;

b) estudo solicitado pela secretaria, revisando questdes relativas a
integracdo da gestdo financeiracom agestéo de desempenho, com atencéo
particular aavaliacdo danaturezadasbarreiras paratal integracdo, comple-
tado em setembro de 1998;

¢) andlise das estruturas e processos utilizados em outros estudos
destanatureza, incluindo:

- andlises dos casos de diversos paises realizadas anualmente

pelo Comité da OCDE para Revisdo da Economia e
Desenvolvimento (Economic and Development Review
Committee — EDRC);
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- analises comparativas realizadas pelo Comité da OCDE para
Assisténcia ao Desenvolvimento (Development Assistance
Committee — DAC);

- estudos sobre o0 marco regulatério da OCDE;

- estudosfinanciados pel os préprios paises — por exemplo, 0 estudo
de Pallitt sobre a Finlandia; o estudo de Schick sobre a Nova
Zdandig;

- agénciasde classificacdo derisco financeiro e de competitividade,
tais como Standard & Poor, Moodys, IMD; e

d) padrbes e melhores préticas para sistemas de gestdo — gestéo

financeira, de desempenho e de recursos humanos — publicados por
organizacBestais como: o Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional
(FMI), International Federation of Accountants (IFAC) e, certamente,
OCDE e PUMA.

Estrutura-padré&o para
critérios de analise

Durante sua reunido de outubro de 1998, o Comité PUMA decidiu
gue as andlises revisariam seis questdes principais para os estudos de
cada pais.

* Estratégias: uma vez que as prioridades e orientagbes tenham
sido estabel ecidas, como elas sdo articuladas pelo governo?

* Cordenagéo: como sdo articuladas e implementadas as inter-
vencdes governamentais para garantir que elas apoiem as estratégias?

* Gestdo e controle: como sdo distribuidos os poderes decisorios
em termos de recursos financeiros, humanos e organizacionais?

* Accountability e transparéncia: quéo claras e diretas sdo aslinhas
de responsabilidade acerca da estratégia, coordenacéo e execucdo das
decisdes e qual é a qualidade dainformagao disponivel para monitorar e
avaliar a accountability?

* O papel do Poder Legislativo: qual éo papel do Poder Legidativo
naestratégia, coordenagdo, gestao, controle e accountability? Ele é clara-
mente delineado a partir do papel do executivo?

* Transformag&o gerencia: quai ss stemas criam processos dinamicos
para“o desafio eamudanca’, incluindo a capacidade de prever e enfrentar
choques ou alguma necessidade inesperada de mudanca de estratégia,
estrutura ou capacidade, paraaimplementacdo das prioridades governa-
mentais? Como se coleta informacdo para alimentar essa atividade
estratégica de andlise?

O presente documento apresenta um resumo do desenvolvimento
dessaestrutura de analise. Seus elementos especificos sdo discutidos na
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secdo “ Principais aspectos do sistemade orgcamento e gestéo” . Aspréximas



duas secdes apresentam principios importantes para o desenvolvimento
dessa estrutura. A secéo Il estabelece os objetivos-chave da elaboracéo
do or¢camento e dagestéo do setor publico. Por suavez, asecdo Il analisa
alguns problemas particulares inerentes a elaboracdo do orcamento e a
gestdo publica, aém de tratar do desenho de sistemas de gestéo financeira
e de gestdo de desempenho para resolver tais problemas. 1sso permite
que adiscussdo na secdo “ Principai s aspectos do sistemade or¢camento e
de gestéo” se dé a partir de um entendimento comum de tais principios.

Objetivosdaelaboracéo
or camentaria e da gestdo

A administracéo e o processo de elaboracdo do orcamento publico
tradicionalmente tém se baseado em sistemas de normas de procedi mento.
Entrentanto, inovagdes recentes dos sistemas de or¢camento e gestdo tém
focalizado maisaobtencéo deresultados e ndo aobservanciadetaisnormas
de procedimento. Apesar de o alcance de tais resultados se basear na
operacao de processos, a pratica moderna indica que a administracdo e a
elaboracdo orcamentéria ndo s80 processos em S Mesmos, mas estéo
interligadas por um conjunto maior de arranjos institucionais e
governamentais.

O desenho desses arranjos tem visado a consecucao dos seguintes
objetivos.

e implantar e manter a disciplina fiscal agregada (isto €, garantir
que o governo ndo gaste, de modo geral, mais do que 0 necessario para
atingir seus objetivos politicos col etivos);

 alocar recursos de acordo com as prioridades governamentais
(ou sgja, gastar naquilo que € considerado politicamente maisimportante
— eficiénciaaocativa); e

* promover eficiéncia no uso dos recursos orgamentarios para
executar programas e servicos (ou sgja, encorgjar a eficiéncia técnica).

O uso dessestrés objetivos paraadefinicdo do desenho dos sistemas
de gestéo publica— do gasto publico — esta se tornando cada vez mais
aceito. Em trabalho realizado para os Técnicos em Orcamento do Partido
Trabalhista (Senior Budget Officials Working Party), Allen Schick rela-
cionou esses trés objetivos ao papel do 6rgdo central de orcamento. Esta
estrutura de analise também foi adotada pelo Banco Mundial, Banco de
Desenvolvimento Asiatico, FMI e outros. Embora haja debate acerca da
inter-relacdo entrefins e meios, decidimos adotar essestrés objetivoscomo
0s objetivos centrais a serem perseguidos pelo sistema de elaboracdo de
orcamento de gestéo.




Damesmaforma, aprincipa funcdo das andlises sera documentar
0s principais caminhos que os paises buscaram paraatingir tais objetivose
identificar as fontes de distor¢do ou impedimentos para sua consecucao.
Ela envolverd a verificacdo de quais sistemas, instituicdes e processos
nacionais estéo operando para favorecer tais metas de eficiéncia.

Umaregra geral importante € que essa eficiéncia tenha, na maior
extensao possivel, um sentido dindmico. Isso significa que as estratégias
Ou instrumentos que optem por Nao seguir 0s arran] os correntes ou deter-
minem dina@micas instaveis tém menos possibilidade de ser consistentes
com a consecucao desses objetivos no decorrer do tempo. Essa € uma
areadificil, em que asandlisestendem aser maissubjetivas e as estratégias
podem refletir o ambiente dasinstituicdeslocais. Ha, entretanto, recentes
experiénciasem a guns paises que passaram por reformas dagestéo publica
e de governanga, que destacam aaplicabilidade de algumas estratégias de
reforma e a ndo-aplicabilidade de outras.!

Principais problemas da elaboracéo
orcamentéria e da gestdo

Recentemente foram realizados inlmeros estudos a respeito das
instituicbes de orcamento e de sua influéncia na consecucéo dos trés
objetivosdeeficiéncia.

Campos e Pradhan,? em traba ho redlizado sobre institui¢des orga
mentérias, descrevem trés problemas-chaveinter-rel acionados, todosligados
a0 alcance detais objetivos. O primeiro é a*“tragédiadoscomuns’, em que
0 orcamento é visto como um pogo comum de recursos, no qual varios
atores, i.e., interesses setoriai's, disputam esses recursos sem qual quer custo.
Em segundo lugar, os problemas nadisseminacéo deinformacdo edo “ciclo
devotacdo”, que podem impedir adotacéo estratégicade a ocagdes paraas
prioridades governamentais. E, finalmente, aassimetriainformacional e os
incentivosinadegquados ou incompativeis dentro do governo — problemas
dotipo principal -agente—, que podem impedir aalocacdo e 0 uso eficientes
dos recursos. Nas palavras de Schick, se os niveis de recursos pudessem
simplesmente ser elevados, para cobrir as crescentes demandas por gasto,
ndo existiriam problemas de alocacdo de recursos.®

Em doistrabal hos recentes, Schick documenta o estado da arte nos
caminhos de confrontacdo desse e de outros problemas de alocacéo de
recursos no sistema orcamentério. Por exemplo, ele cita uma série de
préticas consistentes com aexisténciade um sistemaor¢amentério voltado
para a realocacéo.

As andlises do PUMA buscardo evidéncias de que os problemas
identificados acima estéo sendo administrados de forma adequada. 1sso



significaexaminar aalocacao deincentivos, ainformacéo e fungdes. 1sso
€ consistente com a literatura recente, que observa o comportamento da
gestdo publicapor meio daanalise dasinstituicoes.*

Integracéo da gestdo de desempenho
com a gestéo financeira

Asabordagens analiticas que adotaram ostrés objetivos de eficiéncia
tendem a ser associadas ou a gestéo do gasto, ou a gestéo orcamentéria,
€ Nndo aos aspectos mais ampl os da gestdo publica. Umaexcegdo € Pollitt,
que também usou esses objetivos em seu estudo sobre a integracéo da
gestéo de desempenho e financeira.®

Seu argumento éde que, emum cendrio ideal, os sistemas de gestéo
financeira e de desempenho, incluindo a gestéo dos recursos humanos,
estdo associados a instrumentos, sistemas de incentivos e arranjos
ingtitucionais, por meio dos quaisosgovernosbuscam mitigar ou minimizar
os problemas de a ocagéo de recursos e maximizar o alcance dos objetivos.

Ao fazé-lo, tanto os sistemas de gestéo financeira quanto os de
gestéo de desempenho compartilham quatro objetivos-chave subsidiarios,
embora 0s processos e aptides envolvidos para atingi-los sejam possi-
velmentedistintos:

* estabelecer objetivos e aocacdes para as acdes governamentais
0u sgja, baseados em insumos, produtos e/ou resultados; incrementalismo
historico ou defini¢do de prioridades estratégicas;

* estabel ecer ostipos de autoridades pararealizar tais acdesisto €,
centralizada, descentralizada, delegade?, contratual elegal;

e determinar qual informac&o € necessaria para saber se as ages
estéo sendo executadas de maneira apropriada, ou seja, mensuracéo,
informacdo e registro das necessidades; e

* criar recompensas e sanc¢des para o desempenho, isto &, estruturas
de accountability e sistemas de incentivos.

Em um sistemade gestéo de recursos que funcionabem, os processos
de gestéo financeira e de gest&o do desempenho utilizaréo processos que
se complementam e se apdiam mutuamente. Os quatro aspectos compar-
tilhados do desenho de sistemas, por exempl o, tém muito em comum com
0 que Schick chama de “regras, papéis e informacao”.

Apesar dosinteresses comuns entre o desempenho e agestéo finan-
ceira, as evidéncias sugerem que uma fonte comum de perturbacdo no
alcance das metas compartilhadas de eficiéncia é abaixaintegragéo entre
os dois sistemas.” Na verdade, integracéo requer uma coordenacao
da acdo, mas nem sempre 0s interesses dos varios defensores da gestéo
financeira e de desempenho estardo t&o bem alinhados. Em sistemas néo
integrados, um conjunto de comportamentos pode ser encorajado por um
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sistema e desencorgjado por outro. Por exemplo, o downsizing em um
departamento governamental pode ser encorgjado pel o sistemaorgamen-
tario, masinfluenciar negativamente acarreirado ministro ou dosfuncio-
narios mais graduados envolvidos no processo. Assim, nesse caso, a
habilidade de 0 sistemacomo um todo de atingir os objetivos de eficiéncia
sera comprometida.

Como afirma Poallitt, os sistemas de gestdo financeira e de gestéo
de desempenho tendem a desenvolver-se separadamente como sistemas
paraelos, que podem ou ndo — ou apenas em determinado grau — ser
harmoni osos ou mesmo compativeis.

Observando processos como
fonte de integracdo e ndo-integracao

Existem, em geral, varios processos distintos que podem ser iden-
tificados com o sistema de gestéo financeira, e outros que se identificam
com o sistema de gestéo de desempenho.

A gestéo financeira, em termos gerais, envolve:®

O controle e a operacéo do ciclo “orgcamento — contabilidade
— auditorid’, inserida em um ciclo maior de gestéo e politicas
publicas — reparacdo e planejamento, tomada de decisdo, imple-
mentacdo, monitoramento e controle, avaliacéo e feedback.

A afirmacéo anterior condiz com aexisténciade sistemas de gestéo
financeiraqueincluem atividades como, por exemplo, gestéo defluxo de
caixa, compras, cobranga da divida, gestdo da propriedade e do risco.
Também valeapenaobservar que, emboraexistaumaaspiracéo normativa
geral de que a gestdo financeira pertenca sempre ao sistema mais amplo
de plangjamento, avaliacéo e feedback, isso ndo é, de forma alguma, a
regrageral napratica. De fato, tais atividades sdo, muitas vezes, identifi-
cadas mais claramente com a gest&o de “desempenho”.

Porém, a definicdo da gestdo de desempenho ndo é simples. Ela
pode significar coisas distintas em sistemas administrativos diferentes—
da mais bésica gestdo do desempenho do funcionario em uma
administracdo altamente centralizada ao veiculo para estabelecer e
gerenciar as prioridades estratégicas mais importantes do governo e
transforma-las em produtos estratégi cos que al cangam, em efeito cascata,
asorganizacfeseindividuos.

A OCDE descreveu a gestéo de desempenho conforme a Ultima
definicdo, ou sgja, em seus aspectos estratégicos, no contexto das novas
reformas da gest&o publica. Para o propésito desta discussdo, um sistema
de gestao de desempenho € definido por uma série de processos, que
consiste em®:.



e definir objetivos e metas de desempenho para os programas;

* dar aos gerentes responsaveis pelos programas a liberdade para
implementar processos, para que possam al cancar tais objetivos e metas;

* medir e relatar o nivel real de desempenho em relacéo a tais
objetivos e metas;

» fornecer informagdes a respeito do nivel de desempenho, que
alimentam as decisdes sobre financiamentos futuros dos programas,
mudancas nos seus contelidos ou desenhos, e estabelecer prémios ou
penaidadesindividuaisou organizacionais, e

* fornecer informagdo ex post para 0rgaos revisores, tais como
comités legislativos e auditores externos — dependendo do mandato
relativo ao desempenho gue os Ultimos tenham —, cujas opinifestambém
podem alimentar as decisdes mencionadas no item anterior.

A abordagem geral ligada a gestédo de desempenho refere-se a
retirar o foco daatencdo dada aosinsumos e aos controles ex ante, transfe-
rindo-aparao esclarecimento das expectativas e mensuragOes de resultados
eaconsequente acdo ex post. Tal abordagem apdia-se nadescentralizacdo
da autoridade gerencial, para atingir formas mais explicitas de
accountability ligadas a produtos e resultados, tais como o alcance de
metas por parte deindividuosou unidades. O controletorna-se maisestra-
tégico e menos preocupado com a observancia dos processos prescritos
— “orientagdo” em vez de “controle’.

Um sistema desenvolvido de gestdo de desempenho envolve
incentivos, recompensas e sangdes para tradugcdo dos objetivos de
desempenho, da mensurag&o e da accountability para o nivel da equipe.

Em resumo, ao compararmos a orientagdo dos sistemas de gestdo
financeiracom aguel es de gest&o de desempenho, algumas sobreposi coes
e reforcos mutuos ficam imediatamente aparentes. Sistemas de gestéo
financeira visam agregar a disciplina fiscal em nivel macro e também
uma maior eficiéncia na entrega dos servi¢os. Em consonancia com o0s
mesmos objetivos, a gestdo de desempenho visa elevar a eficiéncia em
niveismicro eintermediério.

A gestéo financeira busca alocar recursos de forma a concentré-|los
nagquel es programas que s80 as mai ores prioridades politicas. Em principio,
deveria haver uma ligag@o entre esse objetivo e 0 propdsito da gestdo de
desempenho de elevar a qualidade e a eficécia dos programas, a medida
que os lideres politicos passem adar prioridade aos programas que funcio-
nam bem e cumprem seus objetivos. Além disso, aumentar aaccountability
caracteriza-se como meta tanto da gest&o financeira quanto da gestéo de
desempenho. De qualquer forma, a gestéo financeira e a gestéo de desem-
penho compartilham uma“ mesmamissao”.

Pollitt identificou varias fontes de perturbacdo na integracéo dos
sistemas de gestéo financeira e de desempenho. Embora aspectos mais
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detalhados de seus argumentos estejam contidos no Anexo, de forma
sucinta, eles sdo:;

* atentativa de fazer muito a0 mesmo tempo: a tentativa simul-
ténea de reformar o sistema de orcamento e introduzir a gestdo de
desempenho pode fracassar. Esse € um problema de gestéo da mudanca;

* 0 conforto da ambigiidade: um certo grau de ambiguidade pode
gjudar ospoliticosaformar coalizdes deinteresses em defesado controle
e darealocacdo. 1sso ndo condiz com as bases dos sistemas de gestéo de
desempenho, fundadas na clareza das expectativas e do desempenho;

* adefesa da area: servidores publicos e outros individuos podem
ser levados a proteger seus programas ou area de atuagdo e tentar evitar
comparagoes claras e bem fundamentadas;

e adivergénciacultural: as perspectivas e ferramentastrazidas para
a gestdo financeira e para a gestdo de desempenho podem ser bastante
distintas. Em geral, os engenheiros dagestdo financeiraséo “ devoradores
de nimeros’, ao passo que os engenheiros da gestdo de desempenho
tendem a ser mais preocupados com temas como qualidade, mudanca
cultural e desenvolvimento de capacidade; e

* aatribuicdo dos resultados: a gestéo de desempenho pressupde a
mensuracdo de produtos e resultados. Contudo, a gestdo financeira tem
problemas em lidar, de formaadequada, com os resultados, em razéo das
multiplasfontesdeinfluéncia.

A opinido de Poallitt é que os esforgos de integragcdo deveriam se
concentrar nas areas onde tal integracéo ndo étdo dificil. De qualquer
modo, a capacidade de lidar com os problemas listados acima deveria
fornecer uma forte indicacdo da situacéo do sistema de orcamento e
gestdo de um determinado pais.

Principais aspectos do sistema
de or gamento e gestdo

A estrutura-padréo de andlise propbe aidentificagdo dos pontosfortes
e das fraguezas dos sistemas pré-existentes nos paises analisados. 1sso é
feito por meio daverificagdo dos cinco aspectos principais de um sistema
de orcamento e gestdo: estratégia e coordenacdo; gestdo e controle;
accountability e transparéncia; o papel do Poder Legidativo; e atransfor-
magao gerencial.

As proximas segdes descrevem a aplicagdo de cada um desses
aspectos na analise do caso de determinado pais.



Estratégia e coordenacao

Quadro 1: Documento da reunidao do Comité PUMA,
realizada em outubro de 1998

Estratégias: umavez que as prioridades e orientacGes politicas tenham sido
estabel ecidas, elas sdo articuladas pelo governo:

* no governo como um todo, de formasetorial e em nivel organizacional;

« dentro dos setores governamentais internos e externos, ou sgja, 0 governo
central e empresas estatais, ministérios e agéncias); e

e entre 0s niveis governamentais.

Coor denacgéo: como as intervencdes governamentais sdo coordenadas e

implementadas paragarantir que funcionem de formaaapoiar aestratégia,

incluindo a capacidade de:

» manter adisciplinafiscal agregada;

« alocar recursos de acordo com as prioridades governamentais— plangjamento/
elaboracdo orcamentaria; e

e integrar a gest&o de insumos e produtos.

Se nédo houvesse escassez, ndo haveria problemas de alocagéo de
recursos. O ganho pretendido com a ag&o coordenada € que 0s recursos
escassos sejam alocados de modo eficiente. 1sso requer que ainformacao
flua, parapermitir que as muitas solicitaces daguel es que buscam recursos
sgjam consideradas.

Haumagrande diferenca entre os setores governamental e privado
no momento de enfrentar o problema de escassez de recursos, porque o
governo tem o poder de extrair compul soriamente recursos de outros pelo
poder dataxacdo e da apropriacdo de propriedade. Por essas duas razdes,
0 abjetivo de eficiénciamais elevado® relacionado areserva agregada de
recursos € muito importante.

A faltade umaforterestri¢do orcamentériano suprimento agregado
de recursos pode diminuir os incentivos para uma acdo coordenada e
permitir que o0 governo, ao contrério, busque o aumento deimpostos para
financiar os projetos prediletos de determinados ministérios e eleitores.
Aqui se apresentam, ao menos, dois problemas: um é que os custos dos
programas financiados por impostos séo divididos por todos, ao passo que
0s beneficios costumam ser direcionados e “ capturados’ por um grupo
menor; e o outro problema é que a guns politicos e outrosindividuos podem
acreditar que sua reputacdo depende de sua capacidade de defender seu
portfolio dos cortes de recursos, sendo assim mais provavel que concor-
dem com aumentos de recursos do que com cortes.lt Se cada parte
envolvidano processo decisorio acreditar que seusinteresses estéo ligados
ao aumento de recursos, entdo ele tem grande probabilidade de ocorrer.
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A interacdo desses dois fatores sugere que a coordenacao eficiente
exige tanto um teto rigido para o orgamento para agregar 0 gasto, quanto
atraducdo desse teto em um portfolio subsidiério ou setorial. Os papéis
do ministro da economia e do gabinete reforcam tais regras e fornecem
um ponto importante de influéncia compensatéria as preferéncias indi-
viduaisdos ministros setoriais. O principal instrumento desenvolvido, nos
anos recentes, paraaadocéo de taistetostem sido a estrutura de despesas
de meio periodo. Tais estruturas tém uma grande variedade de formas e
envolvem variosgraus de compromisso por parte do Executivo, e, algumas
vezes, do Legidativo.

Se 0s tetos agregados e setoriais forem impostos, 0 que restara a
ser feito como acdo coordenada? Tetos imutéveis indicam governos
insensiveis as mudancgas de circunstancias, preferéncias, tecnologias e
informacgdo. Da mesma forma, dentro do nivel mais alto de tetos
agregados, é preciso que os recursos sejam transferidos para refletir
tais mudancas.

A realocacéo é dificil porque gera disputas por recursos. Mas a
real ocag&o — especial mente em tempos de recursos fiscais limitados —
€ uma forma de dar efeito as mudancas nas politicas publicas e nas
prioridades. O principal instrumento paraconsegui-laé o desenvolvimento
eaaplicacdo de estratégias, eo principa sistemadeci sorio paraimplementar
estratégias € o orgamento e 0s sistemas de gestdo a ele relacionados.

No decorrer da histéria, muitos paises atenderam a necessidade de
serem estratégicos por meio de plangjamentos plurianuais. Tendéncias
mais recentes afirmam que o ponto de partida de tais planos era uma
formainviavel deguiar o governo em um momento que requer mudancas
répidas. J4, no setor privado, a preparacdo, comunicacado e reavaliacdo
da estratégiatornaram-se uma atividade perene, e ndo maisintermitente.
Como afirma Schick, “o alinhamento estratégico € um elemento central
danocdo de propriedade (ownership), visto que, se osobjetivos e politicas
de um departamento ndo forem congruentes com aqueles do governo,
pode haver dano real a capacidade de agéo coletiva’.:2

A concretizacdo dessedinhamento estratégico podeexigir umadivisdo
de responsabilidades entre aquel es que tomam as decisdes em nivel central
e os demais, localizados nos departamentos e agéncias. O centro precisa
gerenciar sua agenda cuidadosamente, de modo que o escasso tempo dos
ministros e dos burocratas de niveis mais elevados possa ser dedicado a
temas maisrelevantes— defini ¢do de prioridades estratégicas, endo geréncia
operacional. Assim, a consecucdo dos objetivos estratégicos requer um
sistema de gest&o e controle mutuamente compativel.



Gestao e controle

Quadro 2: Documento da reunido do Comité PUMA, realizada
em outubro de 1998

Gestdo e controle: como sdo distribuidos os poderes decisorios que dizem
respeito aos recursos financeiros, humanos e organizacionais, para:

* promover aeficiéncia na distribuico dos recursos nos setores governamentais
interno e externo;

* determinar 0 desempenho, os objetivos e as metas de i ntervenges especificas;

* definir o poder discricionario gerencial, paraa consecucdo de objetivos
emetas, e

* préticas, incentivos etc., de recursos humanos e informagdo, com suas
prioridades.

Emum mundoideal, ondetudo é previsivel, onde coletar etransmitir
informagdes ndo custanada e onde primeiros-ministros e presidentestém
uma capacidade de processamento infinita e podem direcionar seus
subordinados a fazerem exatamente 0 que eles necessitam, todas as
decisdes poderiam ser tomadas de modo 6timo em nivel central. Mastais
condi¢des ndo se aplicam ao mundo real.

Todo sistema de gesté@o exige a distribuicdo dos poderes de decisdo
entre os varios atores envolvidos. Recentemente, muitas das reformas de
gestdo publicadedicaram-seamodificar aposi cao desses poderes decisorios.
Embora a tendéncia geral tenha sido a da devolucéo (devolution) e
descentralizacé@o, ha alguns casos em que a recentralizagdo tem sido
promovida.** Nalinguagem aceitapel agestéo publica, devolugéo geramente
envolve mudanca de fungdes do nivel mais alto para outros mais baixos
dentro do governo, a0 passo que a descentralizagdo implicaque um maior
escopo datomada de deciséo sobre a utilizagdo de recursos sgjatransferido
paraniveisinferiores dentro damesmajurisdicdo administrativa.

Ambas astendéncias encorgjam acrescente especializa¢ao admi-
nistrativa e gerencial, o que permite que o nivel central concentre-se em
desenhar as estratégias e as politicas principais e que os niveis mais baixos
utilizem ainformacdo local parainformar asdecisdesreferentesaal ocacdo
derecurso local.

A questao do grau 6timo de descentralizacdo é complicada. A res-
postadepende de vériosfatores, taiscomo ossistemasformaiseinformais
para transmissdo de informagdes, elaboracdo de estratégias e
enfrentamento do risco. E suficiente dizer que o desenvolvimento denovas
instituicbes administrativas e tecnologias tem, geralmente, apoiado a
crescente descentralizacdo. Existem ao menos cinco razdes principaispara
a descentralizacdo.*
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Primeiro, édificil — sendo impossivel — fazer chegar todaainfor-
mag&o local a geréncia central. Assim, ao invés de tentar gerar sistemas
gue transfiram toda a informagdo ao nivel central, os poderes decisorios
podem ser descentralizados para onde as informagdes mais relevantes
sd0 coletadas, mantidas, acessadas e processadas. Segundo, decisdes
descentralizadas podem ser mais &geis. A tomada de decisdo centralizada
precisa levar a informag&o relevante, para decisdo, da &rea local parao
centro, as deliberacdes para 0s centros de decisdo, e transmiti-lade volta.
Tudo isso requer tempo e reduz a capacidade de resposta. Terceiro, se
muitas deci sbes operacionais acumulam-se em nivel central, elas conges-
tionam o tempo de deliberacéo disponivel, em nivel central, tomada de
decisdo, tumultuando sua capacidade de refletir e decidir sobre temas
maisimportantes em termos estratégicos. Quarto, hAumaenorme comple-
xidade de processamento paraum ndmero rel ativamente pequeno de atores,
em nivel central, com autoridade paratomar as decisbes mais acertadas.
Por dltimo, o direito de tomar decisdes pode ser umaforca motivadora e
inovadora. A idéiado empower ment é rel ativamente novanagestao publica.
O nivel em queeleocorre estaligado, ao menosde certaforma, apropensdo
do ambienteem dividir orisco.

Assumindo uma posi¢do mais conciliadora, Stiglitz afirmaque um
processo deci sorio mais descentralizado — realizado corretamente— corre
0 risco de estar associado a umamenor variagdo naqualidade da decisdo,
em que menos projetos bons sdo rejeitados e em que ha crescentes oportu-
nidades para experimentacéo e aprendizagem.®®

Entretanto, aceitar as razdes para descentralizar € uma coisa;
desenhar um sistema de tomada de decisdo e monitoramento descentra-
lizados, em apoio a essadescentralizagdo, é outra. Quando isso éfeito, ha
normal mente trés problemas principais a serem gerenciados:

* primeiro, ha o problemada congruénciade metas— o fato de que
as metas do agente ndo serdo idénticas as metas do principal;

* segundo, ha problemas criados pelas externalidades — o fato de
gue as consequéncias oriundas da acdo ou decisdo podem afetar outros
atores, além dos envolvidos no processo decisorio; e

* terceiro, ha problemas associados com o compartilhamento do
risco — as preferéncias do risco e as escolhas de retorno de risco dispo-
niveis podem ser diferentes para cada participante de um dado sistema.

Torna-se parte da tarefa de coordenagéo, controle e geréncia de
um sistema enfrentar os problemas ligados ao alcance das metas
de eficiénciapreviamenteidentificadas. Um sistemaaltamente descentra-
lizado, sem medidas para deixar claras as prioridades e reforcar a agéo
coordenada em gque existem externalidades, pode criar muitos problemas,
pois os funcionérios tentardo perseguir seus proprios interesses e impor
custos aos outros, sem considerar qual's Sejam esses Custos.



Accountability e transparéncia

Quadro 3: Documento da reunido do Comité PUMA, realizada
em outubro de 1998

Accountability etranspar éncia: ou seja, quéo clarase diretas so aslinhasde
responsabilidade na determinagdo e coordenacdo da estratégia e execucdo das
decisbes, e qual é aqualidade dainformagéo disponivel paramonitorar e ava-
liar a accountability, segundo:

* a clareza dos poderes decisorios atribuidos aos diferentes atores;

* aclareza das expectativas de desempenho; e

* a clareza dos resultados de desempenho.

Umasecdo anterior afirmavaque pode haver ganhos consideraveis
a partir da descentralizacgo da tomada de decisdo — a transferéncia do
poder discricionario paraniveis mais baixos. No entanto, como formade
manter sob controle o exercicio discricionario, osresponsaveis pelatomada
de deciséo precisam prestar contas de suas agdes. Como apontou o Banco
Mundial, osincentivos ao comportamento corrupto surgem sempre que 0s
servidores publicos possuem grande poder discricionario e pouca
accountability.'® Accountability € o quid pro quo essencial para a auto-
nomia gerencial, e ambas sd0 necessarias para se chegar a eficiéncia
De certa forma, accountability significa exercer pressdo pelo desem-
penho, masrefere-se, fundamental mente, ao uso legal, democrético e apro-
priado dos recursos publicos. Accountability € uma condicdo necessaria,
mas ndo suficiente, para enfrentar a corrupgao.

Accountability aplicarse em diversas formas e em diversos niveis.
Algunsaspectos daaccountability podem ser pessoaisefazer partedo sstema
degestdo e controle. Outrosaspectosdizem respeito aaccountability sistémica
e, por natureza, referem-se a accountability pablica

Recentemente, de maneira consistente com a crescente transfe-
réncia de autoridade para niveis mais baixos, houve uma mudanca geral
naformade o setor publico tentar atingir suas metas. Como vérios sistemas
de gestéo de desempenho no setor privado, o setor publico utilizou sistemas
de objetivos em cascata, em que cada parte da hierarquia tem clareza
sobre 0 que se espera dela em cada nivel ao qual elaresponde. 1sso tem
sido particularmente (til em relacionamentos em que o financiamento é
dado em troca da producéo de determinados bens e servicos. Essaforma
de contratualizagdo de desempenho tem sido utilizadatanto nointerior de
algumas jurisdi¢des, como também entre as mesmas.'’

Porém, aaccountability pelo valor obtido por investimento publico
ndo &, em geral, definida nos contratos que lidam com cambio e fazem
estimativas dos custos de producdo. Essa necessidade € mais bem atendida
pelas declaracOes gerais de propositos de carater financeiro. De fato,
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padrdesgerais parao registro de propdsitosfinanceirosforam desenvolvidos
no setor privado, para fornecer aos investidores e financiadores ainfor-
magdo que os auxilie a avaliar o potencial de crédito, e as perspectivas
das empresas e, eventuamente, o desempenho dos encarregados de
gerencia-las. De certa forma, os contribuintes e agueles que fornecem
capital aos soberanos tém interesses similares, embora os contribuintes
tenham grande dificuldade de gerenciar sua exposi¢ao ao risco.'®

Atualmente, existem varios modos diferentes pel os quais osgovernos
relatam sua posi¢do financeira aos parlamentos e cidaddos. Nos ultimos
anos, houve uma migragao para o uso de contabilidade em tempo real
(accrual based accounts). Oito paises da OCDE comprometeram-se a
fornecer completas declaragbes de acréscimo (accrual statements) do
governo, trés dos quais séo membros do G-7.

Embora muitos dos instrumentos de accountability tendam a
abordar astransacdes que envolvem recursos financeiros, eventos e desem-
penho por meio de contratos, pode-se exercer pressao constante por uma
tomada de decisdo de qualidade, por meio da existéncia de processos
transparentes e facilmente compreensiveis.

E possivel que nem sempre haja ganhos diretos para os cidados,
demodo que paraelesvalhaapenainvestir tempo e esforco paraentender
e formar opinido a respeito da maioria das informagdes prestadas pelo
governo. Isso sugere que os cidadaos podem serestringir ainformagdes
limitadas antes de tomar umadecisdo, mas el es del egam aaquisicao geral
da informacéo, e as funcbes de andlise e avaliacdo para outros.® Essa
“ignoranciaracional” pode conspirar comincentivos paraque as agéncias
governamentais e os formuladores de politicas publicas evitem que a
informagdo necessériaarespeito do governo fluaparao dominio publico.

Podem exitir vériosincentivos que convengam os servidores pablicos
maisgraduadosem favor daconfidenciaidade. Em primeiro lugar, osganhos
com atransparéncia sdo, muitas vezes, distribuidos por todos, e ndo captu-
radosindividualmente, 0 que sugere que haum subinvestimento sistemético
no esforco pela transparéncia. A qualquer momento, a avaliacdo que um
gerente fagca do proprio custo-beneficio pode indicar que seu tempo pode
ser mais bem aplicado em qualquer outra atividade que ndo sgja o cumpri-
mento das exigéncias da transparéncia. Em segundo lugar, o controle da
informag&o pode contribuir parao controle daagenda. 1sso pode provocar a
utilizagcdo dadisseminacdo dainformacdo deformaoportunista. Emterceiro
lugar, a abertura pode fornecer informagéo a respeito de erros e fracassos
nos julgamentos. Essa & uma raz&o classica para escondé-la. Em quarto, o
comportamento corrupto tem suas bases na confidencialidade.

A confidencialidade pode contribuir paraminar a participacéo no
processo democratico. Os cidadédos confiam principalmente nos
mecanismos de “voz” para influenciar as politicas publicas. Porém, a
voz, na auséncia de informacado de qualidade, torna-se pouco mais do



que barulho. A tendéncia de os cidadaos se tornarem ignorantes racio-
nais sugere que 0s custos para que o publico adquira, analise e avalie a
informacao que fornecera a voz mais viavel no processo democrético
precisam ser reduzidos. Uma maneira de fazé-lo € o governo compro-
meter-se com a credibilidade, com a abertura e a transparéncia.
Asinstitui¢des dainformagéo publica, como 0os meios de comunicagao,
a oposi¢do, os institutos de pesquisa, as agéncias de classificacéo de
risco etc., podem assim reduzir os custos para os cidadaos, ao realiza-
rem grande parte do processamento dainformacao. 1sso cria umadiné-
mi ca positivade pressdo sobre o desempenho do governo, porque, mesmo
que nem todas as pecas de informacgéo tenham sido influenciadas, sem-
pre existira a chance de que elas o sejam.

O compromisso com alivreinformacdo e asuposi¢do de que havera
abertura podem reduzir os custos governamentais de longo prazo. Como
afirmaStiglitz, “ atualmente, todos reconhecem que ainformacao de quali-
dade e no momento certo resulta em alocacdes de recursos melhores e
mais eficientes’.?°

Damesmaforma, ainformacdo de mé qualidade pode inviabilizar
os objetivos de eficiénciado sistema de gestéo e controle, 0 que resultara
namaal ocacdo sisteméticade recursos, por causadafaltade neutralidade
(econdmica) competitiva entre os fornecedores do setor governamental e
aqueles do setor privado. A tendéncia de oferecer bens e servicos vindos
de fornecedores governamentais pode reduzir ainovagéo e levar a custos
maiores no decorrer do tempo.

O papel do Poder Legidativo

Quadro 4: Documento da reunido do Comité PUMA, realizada
em outubro de 1998

Papel do Poder L egislativo: qual éo papel do Poder L egidativo naestratégia,
na coordenagdo, na gest&o, no controle e na accountability, ou sgja
* Como séo definidos osdireitos entre 0 Poder Executivo eo Poder Legidlativo?

* Como s&o gerenciadas as relagdes entre o Poder Executivo e o Poder
Legidativo?

Pode-se esperar que o0 papel do Poder Legislativo nos processos
de orgamento e gestdo varie intensamente de acordo com as influéncias
congtitucionaise histdricas, entreoutras. Em geral, no entanto, o Legidativo
tem desempenhado um papel mais ativo no processo orcamentario em
Varios paises-membros, ao passo que em outros se percebem mudancas
na sua forma de relacionamento.

Em muitos paises-membros, as mudangas mais comuns no papel
do Legidativo ndo aumentaram diretamente seu poder com relacéo ao
Executivo. Ao contrério, elas foram desenhadas paramelhorar aqualidade
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dadiscusso do orcamento pelo Legidlativo. A esserespeito, podem obser-
var quatro areas especificas.

* aintroducado de declaragdes de politicafiscal, em que o Poder Legis-
lativo discute nivels agregados da arrecadacdo, gasto, déficit e divida
governamentais, varios meses antes da introducéo propriamente dita do
orcamento. Taisatos sdo umaformade “trancar” duplamente os agregados
fiscals, gjudando a gerenciar o problema da “tragédia dos comuns’ e con-
trolar as demandas tanto do Executivo quanto do Legidativo;

* um aumento no papel dos comitéslegidativos paraadiscussdo do
orcamento e uma divisdo pronunciada da responsabilidade entre comités
de orcamento e comités setoriais, em que 0s comités setoriais tém a
responsabilidade primordial pelaalocacéo final das apropriacdes dentro do
total geral determinado para seus setores. 1sso aceita o fato de que afonte
de informacdo e preferéncias do Legidativo tenha lugar e voz em uma
consideracdo aberta das medidas orcamentérias, desde que a considera-
¢do enfrente uma forte reducéo no orcamento;

* uma melhoria na preparacdo de relatorios para o Legislativo,
especialmente em termos de melhores informag8es sobre produtos e
resultados, em lugar da informacéo sobre insumo fornecida
tradicionalmente. 1sso implica a aceitagdo da |6gica dos sistemas de
gestdo descentralizados; em contrapartida, ao passar adiante alguns
dos seus poderes decisdrios 0 Poder L egidativo passaademandar novas
formas de informacéo; e

° mais recursos para o Legidativo no momento da discusséo do
orcamento, sgja pelo aumento de recursos dos comités relevantes, pelo
estabelecimento de secretarias legidativas independentes que fornecem
aconselhamento especializado sobre orgamento ou pela oferta de mais
recursos para os partidos politicos, possibilitando que €l estragam conheci-
mento especializado no momento da discussdo orgamentéria. 1sso implica
que, umavez tomada a decisdo de engajar membros do Executivo no pro-
cesso, 0 valor dos recursos aumenta de acordo com a qualidade de tal
engajamento, o qual, ao menos em parte, dependera dos recursos disponi-
veisparaalimentélo.

Na busca de seus objetivos, o Legislativo deverd engagjar suas
préprias agéncias, ou, de outraforma, tornar-se-a totalmente dependente
das solicitagdes feitas pelo Executivo. Ao engajar suas proprias agéncias,
o Legidlativo deve ser claro arespeito dos aspectos de desempenho sobre
os quais ele busca julgamento. De forma geral, o Legidativo ndo tem o
perfil ideal para ser um proprietério eficiente de organizagdes de médio
porte. E caso, por qualquer razdo, ele tenha se tornado um proprietario de
gualquer organizacdo, ele se encarregara de desempenhar um papel de
proprietario e garantir que seusdireitos de proprietario sejam reafirmados
com relacdo a gestdo de desempenho.



A transformacao gerencial

Quadro 5: Documento da reunido do Comité PUMA, realizada
em outubro de 1998

* Transfor magao ger encial: quais sistemas criam processos dinamicos
para“desafio emudanca’, incluindo a capaci dade de antecipar e encarar
0s choques ou outras necessidades inesperadas de mudanga na estra-
tégia, na estrutura ou na capacidade de executar as prioridades gover-
namentais. Como se reline a informacdo de modo a alimentar tal
atividade estratégica de andlise?

O pressuposto inicial desta estrutura de analise € que muitas
abordagens tradicionais da gestdo publicando tratam de forma satisfatoria
ostrésobjetivos de eficiénciaa meg ados. A mudangade sistemas“ lineares’
de comando e controle paramodel os de devolugdo de “ direcdo” “tem sido
umamegatendénciaentre oss stemasgovernamentai s de orcamento e gestéo,
durante a Ultima década. 1sso ndo significa que todos os governos
embarcaram nessa jornada com o mesmo grau de fervor, mas € razoavel
afirmar que todos os paises-membros — com pontos de partidavariados e
vel ocidades distintas — abracaram alguns aspectos da reforma.

A estratégia de reforma apropriada dependera de varias condicdes
locais, mas hé aspectos da mudanca gerencial que, espera-se, contribuirdo
para as transi¢cdes mais bem-sucedidas. Pode-se esperar que amaior parte
das seguintes caracteristicas estgjam presentes em taismudangas gerenciais:

» forte patrocinio ou condugéo por parte dos lideres politicos;

* evidéncia de bipartidarismo, que tem o efeito de aumentar a
credibilidade do programa de reforma e tirar as mudangas do papel;

» capacidade institucional de gerenciar aimplementacéo;

* coeréncia na acdo, o que significa, por exemplo, que os tipos de
mudanca que se aplicariam a uma érea seriam informados pelas refor-
mas realizadas em outras areas, de modo a serem reforcados;

e amplitude, de modo que a abordagem da reforma seja aplicada
em todo o setor publico e em todos 0s aspectos relevantes da gestéo
publica; e

* incentivos para que os atores do sistema alinhem-se as metas
sistémicas e ndo a outras metas.

Reconhece-se que, em muitas administractes, édificil implementar
estruturas abrangentes e logicamente consistentes por todo o governo.
N&o obstante, espera-se que 0s primeiros quatro pontos sejam bonsindi-
cadores de um provavel poder duradouro da transicdo. Porém, umavez
implementados— mesmo sob oimpacto de umamudancainicial abrangente
— 0s sistemas precisam adaptar-se para se gjustarem a circunstancias e

21



22

comportamentos mutaveis. M uitas dessas adaptacdes acontecerdo como
umaresposta oportuna, assim que os eventos o permitam. A consideracéo
de quanto os governos aprendem e como convertem o aprendizado rele-
vante em mudanca pode se apresentar como um indicador de capacidade
dindmica. Algunsrequisitos centrais propostos por umaautoridade nacio-
nal?t incluem:

* abertura & experimentagdo e inovacdo (sem lacos com 0 passado);

° COMPromisso com auto-escrutinio honesto;

* disposi¢éo de se engajar com outras instituicdes e de lidar com a
critica e atensdo; e

» formas sisteméticas de testar e comunicar novas idéias.

Notas

* Texto traduzido sob a responsabilidade da ENAP Escola Nacional de Administragéo
PUblica da edicdo original em inglés, sob o titulo: Budgeting and Management Country
Sudies — Proposed Framework (PUMA/SOB(99)7). Copyright OECD, 1999. A OCDE
nao se responsabilizapelaqualidade datradugo em portugués e suacoerénciacom o texto
original. 20° Reunido Anual dos Diretores de Orcamento, Paris, 3 e 4 dejunho de 1999.

1 Simpo6sio “Government for the Future... Getting from here to there” — a ser langado
(OCDE).

2Cawmpos, J., PrRADHAN, S. (1997), “ Evaluating public expenditure management systems: an
experimental methodol ogy with an application to theAustraliaand New Zedland reforms’.
Journal of Policy Analysis and Management, Edic&o de Verdo, p. 423-445.

3Ver Schick (1998), The Changing Role of the Central Budget Office, OCDE/PUMA, p.3;
e em A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, The World Bank
Group EDI, p.2.

4 Schick, por exemplo, fala de uma divisdo em trés aspectos — entre regras, papéis e
informag&o — como sendo o0 model o-chave paraidentificar e codificar aabordagem da
alocagéo de recursos em apoio aos objetivos de eficiéncia (Schick, p. 16-27).

5PoLLiTT, C., OcpE. (1999), Performance Management and Financial Managment: How to
integrate them?. PUMA/SBO (99)4.

5Notado Revisor: Delegagéo aqui estano sentido de prerrogativo nadefini¢do do orgamen-
to que serddevolvido as unidades.

"Ver, por exemplo, WiLson, J. (1989), Bureaucracy. EUA: Basic Books.

8 PoLuiTT, Loc Cit.

9 Ocpe-PumA. (1997), In Search of Results.

© Nota do Tradutor: O autor refere-se a hierarquia de objetivos, dentro do marco légico.

1 Muitos escritores investigaram o fendmeno de “aversdo a perda’, que sugere que as
preferéncias podem ser manipuladas por mudancas no ponto de referéncia. Isso indica
que regras deveriam ser criadas para baixar as linhas de base, permitindo-se que os
Ministérios as elevassem, tendo assim uma percepcéo de “ganho”. Ver, por exemplo,
KAHNEMAN, D., TveErsky, A. “Prospect Theory: An analysis of decision under riks’.
Econometrica, vol. 47, n° 2, p. 263-291.



2 ScHick, A. (1976), The Spirit of Reform. NovaZelandia: Comissao de Servicos Estatais,
p.54.

13 Um caso € 0 uso de servidores publicos com cargos elevados, empregados em nivel
central, ao invés de permitir que esses servidores sejam contratados por agéncias. 1sso
permite que agerénciadesses servidores, como um corpo funcional, fornegaumaestrutura
de carreira, reduza os custos de transag&o associados a suamobilidade e fornega coesdo
corporativa por todo o governo. Ver Ocpe/PumA.,INGRAHAM, P. M., MuRLIs, H., PETERS,
G. (1999), The state of the higher services after reform. PUMA/HRM (99)1.

14 Ver, por exemplo, KarLaN, R. (1982), Advanced Managment Accounting, Prentice-Hall.
EUA, p. 431-450.

15 SricLITZ, J. (1999), Participation and devel opment per spectives fromthe comprehensive
devel opment paradigm. ObservagOesfeitasaConferéncial nternaciona sobre Democracia,
Economia de Mercado e Desenvolvimento, p.8.

16 BaNco MunDiAL. (1997), The Satein a changing world. EUA: World Bank Group, p.13.

17 Ocpe-Puma. (1999), Accountability Management and Intergovernmental Partnership.
PUMA/RD(99)4; e Public Sector Performance Contracting. PUMA/RD(99)5.

18 Esta € uma questdo levantada por SricLiTz, David. How should governments invest
financial assets and manage debt, PUMA/SBO/RD (99)1.

19 Este argumento € levantado em vérios lugares. Ver, por exemplo, CHaN, J. L., Rusing,
M.A. “Theroleof information in ademocracy and in government operations: the public
choice methodology”. Research in Government and Non-profit Accounting, vol. 3
(parte B), p. 10-12.

20 SricLITz. (1999), Onliberty, theright to know, and public discourse: therole of transparency
in public life. Oxford Amnesty Lecture, p.9.

2 ComissAo DE Servicos Estatals. (1998), “ Assessment of the State of the New Zealand
Public Service’. Occasional paper, n° 1, outubro, p. 25-26.
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Anexo

Os problemasda integracao
apresentados por Pollitt

A integracdo da gestéo de desempenho com a gest&o financeira
enfrenta tanto dificuldades técnicas quanto potenciais resisténcias
comportamentais e politicas. Elasincluem os seguintesfatos:

* Os processos orgcamentarios estéo entre as rotinas mais forte-
mente enraizadas do governo e envolvem atores poderosos e interesses
politicos consideraveis, sempre arespeito detemasdistributivoscruciais.
Portanto, criar ligacOes estreitas entre a mudanga em tais processos e a
introducdo de esquemas de gestédo de desempenho pode, por vezes,
complicar o processo, multiplicando o nimero de obstéculos a serem
enfrentados e, geralmente, aumentando o risco de que o processo de
reforma fracasse em atingir suas metas. A gestdo de desempenho ja
enfrenta dificuldades suficientes para ser implementada. Tentar, ao
mesmo tempo e em um sO processo, implementar gestdo de desem-
penho e reforma orcamentéria pode aumentar as chances de que ambas
fracassem. Como afirma Mayne (1996: 13): “Embora seja necessario
um consenso para a implementacéo da gest&o baseada em resultados,
as tensbes sdo ainda maiores, quando o objetivo é relacionar desem-
penho com alocagéo de recursos’. Portanto, isso ndo € uma barreira
insuperavel, mas, sim, umaquest&o de administrar amudancae garantir
gue, mesmo que os sistemas se desenvolvam em ritmos diferentes, eles
estejam suficientemente coordenados para , N0 minimo, ndo atuarem
um contra o outro. Pode-se definir esse problema como “tentar fazer
muito a0 mesmo tempo”.

* Alguns comentaristas argumentam que sempre havera situagdes
nas quais as exigéncias do processo politico que cercam o or¢camento e as
exigéncias dos processos gerenciais que caracterizam a melhoria do
desempenho estdo em tensdo umas com as outras. O argumento € que,
para superar os desafios distributivos complexos e sensiveis contidos no
processo orcamentério, ospoliticostanto do Executivo quanto do Legidativo,
precisam apelar paravaloresvagos e gerais, paracriar ou manter coalizoes
suficientemente amplas de apoio ou, ab menos, aceitacdo paraa continui-
dade de um programa e o corte de outro (ver, por exemplo, LeLoupetal.,
1998). A Ultima coisa que os interessa, durante esse processo delicado e
freglientemente cheio de adversidades, so avaliagbes comparativas de
programas rivais ou especificagdes muito precisas de prioridades e metas



operacionais (ver, por exemplo, Jones e McCaffrey, 1997: 39; Monnier,
1992: 18). Taisexerciciossomente serviriam paraindicar claramente quem
ganha e quem perde’, e qual é o custo-efetividade relativo de diferentes
programas, tornando, assim, acoaliz&o/gestéo aindamaisdificil. O progresso
dagestéo de desempenho, ao contrério, requer que os partici pantes discutam
e acertem objetivos, metas e padrfes realistas, mensurévels e com prazos
definidos, com umaidentificacdo atamente especificade gruposdeclientes
e suas preferéncias. Embora ndo seja preciso acreditar que contradictes
desse tipo devam sempre existir, seriaingénuo fingir que as exigéncias da
barganha orcamentéria nuncaentram em conflito com os principios daboa
gestdo de desempenho. A isso poderiamos chamar de umaquestdo de* con-
forto daambiglidade’ . Esse ponto levantaumaquestéo interessante; verificar
seosfluxos de procedimento einformagdo podem ser desenhados deforma
a encorgjar os politicos encarregados da tomada de decisdes a abrirem
mao do conforto daambiguiidade paraabracar umaposi¢do maisinformada.
Essaéumaquestdo delicada, mas alguns paises estéio ao menos comegando
atentar envolver os politicos nesses assuntos e a preparar sessdesdeinfor-
magdo para necessidades especificas.

* Os incentivos gue mantém uma certa opacidade ou, ao menos,
evitam comparagdes bem fundamentadas entre programas ndo afetam
somente os politicos. Servidores publicos podem também ser motivadosa
proteger “seus’ programas e, ao fazé-lo, podem ndo dar as boas-vindas
aos esquemas que pregam a completa transparéncia financeira e de
desempenho. O problema da “defesa da sua area’, que também pode
ocorrer em nivel de agéncias e departamentos, é bem conhecido. Nos
EUA, por exemplo, apesar da grande reforma da | egislac&o sobre gestéo
no inicio dosanos 90:

“ficam (agui) mantidos muitos incentivos reais para que
departamentos e agéncias escondam seus gastos totais com bem-estar
socid, defesanaciona, gestdo deterras plblicas, transporte, energiae
outros programas no processo decisorio do orcamento federal. (Jones
eMcCaffrey, 1997: 49. Ver também Gianakis, 1996: 134).

* Existetambém o que se costuma chamar de divergénciacultural
entre gestdo financeira e de desempenho. Dadas as constantes pressdes
vindas da base sobre 0 gasto publico, a gestéo financeira €, ao menos,
em parte, um processo de disciplinae controle. Departamentos centrais
de finangas e de tesouro lutam para moderar as demandas dos departa-
mentos executores e para lembrar os demais ministros da necessidade
de dar prioridade as consideragdes macroecondmicas, que se encontram
fora das metas sociais, estratégicas e gerenciais particulares, que dao
informacdo e motivacdo a maior parte dos principais programas
governamentais. bem-estar social, salide, educagéo, defesaetc. Ao con-
trario, muitas dasiniciativas paramel horiado desempenho enfatizam os
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profundos val ores sociais de determinadas metas a serem atingidas por
programas especificos, a necessidade de trabalho de equipe, parceriae
compromisso, para melhoria continua, e a exigéncia suprema de sensi-
bilidade paracom os clientes. Assim, existe o que pode ser descrito néo
tanto como uma contradi¢do, mas, sim, como umadiferencade humor
entre o orgcamento de nivel mais alto e os esgquemas de melhoria de
desempenho. 1sso poderia ser definido como o problema das “restri-
¢des ou empoderamento”. Ele pode se manifestar de vérias formas
distintas, incluindo tensbes entre os departamentos de gestéo financeira
e derecursos humanos e entre os que defendem umaabordagem “ dura’,
de corte de nimeros, e aqueles que preferem enfocar temas mais leves,
como qualidade, mudanca cultural e desenvolvimento de capacidades.

» Umaddificuldade técnica séria ocorre quando o sistema de gestéo
de desempenho inclui medidas de ef etividade. Em vérios paises, governos
e especialistas reconheceram a necessidade de avancar de medidas de
produto (geralmente medidas de eficiéncia) para medidas de resultado
(eficacia — ver, por exemplo, East, 1997). Um sistema equilibrado de
gestéo de desempenho precisa das duas. De fato, medidas de resultados
podem ser divididas em duas categorias: medidas de eficaciaou medidas
demelhoriano planejamento de politicas, em vez de medidas deimpacto,
isto é, ferramentas para formulagdo de politicas publicas em lugar de
manutencdo da accountability (Schick, 1996). A dificuldade surge, no
entanto, se houver umatentativade rel acionar as al ocagdes orcamentarias
as medidas de eficacia. Emboraisso possa soar como bom senso, de fato
envolve diversos problemas. “O obstéculo primordia a integracdo da
mensuracdo de desempenho e da elaboragdo do orcamento € que ela
requer medidas de produtos dificeis de se construirem, para programas
do setor publico” (Gianakis, 1996: 140. Para uma expressao mais deta-
Ihada, mas essencialmenteigual, ver Wildavsky, 1979: 32).

Asrazdes paratanto sdo varias. Paracomegar, amuitos programas,
as mudancas nos resultados se d&o em interval os de tempo muito maiores
do que 0 ano orgamentario. Assim, as mudancas nos resultados deste ano
provavelmente ndo refletirdo, de forma alguma, os esforgos dos atuais
gerentes governamentais. Além disso, muito freqlientemente, os resultados
s80 somente, em parte, determinados pelos programas governamentais
— existem muitas outras varidvels determinantes além do controle dos
gerentes — e relacionar recursos a resultados é, portanto, injusto, em
maior ou menor grau (Pollitt, 1997). Aqui existe, portanto, umaquestéo de
“atribuicdo de resultados”. Por ultimo, € preciso reconhecer que,
politicamente, para muitos programas, o fracasso em atingir resultados
n&o significa que os recursos deveriam ser retirados e os programas
abandonados. Os objetivos politicos originais — reducéo da pobreza, da
criminalidade, criacdo de empregos — continuar&o importantes como
nunca. Pode mesmo ser o caso de se alocarem mais recursos para a



tarefa, modificando-se, a0 mesmo tempo, 0s programas, na esperanca de
se chegar a maior efetividade. Em suma, ligagBes autométicas, com
formulas mégicas, entre medidas de eficacia e alocacGes orcamentérias
serdo raramente aceitével s, tanto do ponto de vistatécnico quanto politico.
I sso ndo significaumabarreiraaintegracéo, mas, sim, um reconhecimento
de que, onde aintegracéo entre ainformacao relativa ao desempenho e a
informacéo financeira ndo puder ser alcancada, ndo se deve pressupor
como conseqiiéncia o baixo desempenho, para que haja cortes no
financiamento. Por exempl o, pode ser que agquel es que tinham autoridade
paratomar decisdes tenham tido sua autoridade revogada.

Reconhecer que existem barreiras ou dificuldades com aintegragcéo
€umacoisa; concluir queaintegracdo €impossivel é outracompletamente
diferente, e, com as evidéncias disponiveis, esta seria uma conclusio
precipitada e sem garantias. Para levarmos a discussdo adiante, é neces-
sario que sgjamos mais especificos a respeito dos tipos particulares de
integracdo que desejamos e dos contextos particulares nos quais tais
esforcos dever&o ter lugar.

Quadro 6: Variaveis-chave para a integracao

A integracdo seriamaisfacil A integragdo seriamaisdificil em

em um contexto em que: um contexto em que:

* adefinicdo de objetivose metas | ® oincrementalismo histérico é abaseda
estratégicas esta relacionada com | alocacdo e do plangjamento de recursos,
aaocacdo de recursos; * existe um orcamento linear; organi-

* existe um orgamento global zado por itens;

ou baseado em produtos; * as entidades contdbeis ndo conse-

* existe plenacontabilidade guem comparar as unidades de exe-
dos custos de atividades; cucdo das atividades programéticas

® 0 programa em questdo consiste
de um conjunto de produtos ou
servicos tangiveis e mensuraveis,
* busca-se aintegracdo nos niveis
da gestdo das prioridades progra-
méticas e da gestéo operaciond;

* 0 impacto do programa pode
ser percebido logo apds a entrega
dos servigos ou produtos; e

* 0s resultados sdo atribuidos
ao programa com alto grau de
confiabilidade— enéo existe
raz8o para a suspeitade que eles

possam ter sido causados por
outros fatores.

e de mensuragéo do desempenho;

® 0 programa consiste de servicos ideais,
ndo padronizados e ndo tangiveis;

* 0s efeitos do programa sd podem ser
detectados a longo prazo;

* mesmo que “resultados’ sejam
detectados, sua atribuicéo direta ao
programaéincerta;

* 0 tema € controverso e exige ainter-
mediagdo de interesses especiais para
alcangar apoio politico; e

* 0 programatem objetivos conflitantes
— criados para se alcancar consenso
politico—, emaior clarezaetransparén-
ciapodem prejudicar o apoio recebido.
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Resumo
Resumen
Abstract

Estudos sobr eor camento egestédo nospaisesda OCDE — uma propostade
estrutura
Servico de Gestao Publica/Comité de Gestado Publica—PUMA/OCDE

O Comitéde Gestéo PublicadaOCDE (PUMA) definiu como um dos principais produtos
de suas atividades arealizacdo de andlises de sistemas nacionais de or¢gamentacdo e gestéo de
seus paises-membros. O presente documento detal ha a estrutura proposta para a realizagdo
dessas andlises baseadas em seis questdes principais: estratégias, coordenagdo, gestéo e
controle, accountability etransparéncia, o papel do Poder Legidativo etransformaggo gerencial.

Estudiosal respectodepresupuestoy gestion en lospaisessde OCDE — una
propuestadeestructura
Servico de Gestao Publica/Comité de Gestdo Publica—PUMA/OCDE

El Comité de Gestion Publicade OCDE (PUMA) definid como uno delos principaes
productos de sus actividades |la realizacion de andlisis de sistemas nacionales de
presupuesto y gestion de sus paisesmiembros. El presente documento detallalaestructura
propuesta para la realizacién de esos andlisis basados en seis cuestiones principales:
estrategias, coordinacion, gestion y control, accountability y transparencia, el papel del
poder legislativoy transformacion gerencial.

Sudieson budgeting and management in OECD member countries—a
structural proposal
Servico de Gestao Publica/Comité de Gestao Publica—PUMA/OCDE

OECD'’s Public Management Committee (PUMA) defined the performance of an
analysisof national budgeting and management systems of its member countries as one of
the main products of its activities. This document details the structure proposed to the
performance of these analyses, based in six main questions. strategies, coordination,
management and control, accountability, transparency, therole of thelegidative power and
the managerial transformation.





