A gestéo da
responsabilizacao
nas parcerias

intergovernamentais
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1. Introducéo

A finalidade deste estudo € auxiliar os tomadores de decisdo no
setor publico adesenvol ver novos quadros de responsabilizagéo paradife-
rentestipos de parcerias de projeto ou de programa, que sdo administradas
conjuntamente por varias jurisdigoes.

O foco esta nas parcerias cooperativas entre diferentes jurisdicOes
em 0posi 8o atipos de parcerias meramente consultivas ou decoordenacéo.
As jurisdigdes cooperam se produzirem conjuntamente bens ou servicos,
gerenciarem conjuntamente o uso de bens pablicos ou conjugarem seus
recursos para fins de investimento. A gestdo conjunta de projetos ou pro-
gramas entre niveis de governo normamente implica o estabelecimento
de ingtituigBes conjuntas, como 0s consorcios ou grupos de trabalho, que
est&o no centro deste estudo.

A andlise parte principa mente de estudos de caso de parceria que
surgiram de uma reunido de peritos na OCDE.

A abordagem utilizada para a producdo desses estudos de caso foi
inovadora, utilizando perspectivas de representantes de varios niveis de
governo. Um perito neutro, com experiéncia no assunto, coloca o estudo
de caso hum contexto mais amplo e assegura uma avaliacdo equilibrada
das parcerias.

Os estudos de caso lidam com os seguintes aspectos da gestéo da
responsabilizacdo em parcerias intergovernamentais:

a) Descricéo basica da parceria de setor publico: o contetido da
colaborago, os principais atores dentro da parceria, as estruturas bésicas
e o fator de motivacdo que leva a esta parceria especifica.
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b) Expectativas de responsabilizagcdo: descricdo das relacbes de
responsabilizacdo percebidas (nivel individua ou nivel empresarid), de
partes interessadas externas de responsabilizacéo (Parlamento, Tribunal
de Contas etc.), dos tipos de critérios de desempenho que sdo usados em
varias relagies de responsabilizacéo e como eles sfo definidos, e de pro-
blemas potenciais em termos de expectativas conflitantes.

¢) Gestéo da informacdo: relevancia, exatiddo, oportunidade das
informacOes prestadas por cada instituicdo de parceria as suas partes
interessadas, inclusive o publico.

d) Avaliacdo de informagles. andise dos atores individuais e
ingtitucionais envolvidos nas avdiages das ingtituicdes de parceria, da
metodologia (hierarquica, cooperativa, de auto-avaliagdo) e do processo
(interno ou externo, ex-ante ou ex-post).

€) Mecanismos de incentivo: tipos de mecanismos de incentivo
usados (positivos ou negativos, de cumprimento ou de autoconducéo),
retroalimentacdo para asinstituicdes de parceria, percepcdo e reacdo das
instituicOes de parceria para a retroalimentacao.

f) Incerteza: as instituigdes de parceria proporcionam fatos impre-
vistos? Que tipo de fatos imprevistos tém ocorrido e como eles tém sido
gerenciados?

g) O futuro das parcerias: as parcerias serdo sustentaveis? Quem
serdo os futuros atores e quais serdo as estruturas das parcerias? Quais
s80 as lighes aprendidas?

h) O contexto de responsabilizacéo das parcerias. padréo de mltiplas
relagdes de responsabilizacdo no pais em questéo (hierarquicas, juridicas,
profissonaise politicas). A gestdo daresponsabilizacdo dentro das parcerias
€ tipica de parcerias do setor publico semelhantes no pais (exemplos de
outras areas de palitica)? Haumatendéncia paraaresponsabilizacdo baseada
em desempenho no paisem questdo, e, em caso afirmativo, como éintegrada
no padréo de responsabilizacdo mais tradiciond?

Uma lista dos estudos de caso é apresentada na Tabela 1.

Tabela 1: Estudos de caso sobre
par cerias intergover namentais

Suica A delegacao de politicas de educagdo do Governo Federal para
0s cantBes na Suica.

Suécia A delegacdo de Programas de Mercado de Trabalho do Governo
Central parao nivel local na Suécia

Estados Unidos O Sistema Naciona de Parceria para 0 Desempenho Ambiental

(NEPPS) entre os Estados e a Agéncia de Protegdo do Meio
Ambiente (EPA) dos Estados Unidos.

Espanha Parcerias intergovernamentais no nivel local na Espanha:
mancomunidades e consorcios numa perspectiva comparativa.
Republica Tcheca, Cooperacdo administrativa na Euroregido Neisse-Nisa-Nysa
Alemanha e Polénia | (ERN).




O estudo é dividido em trés partes:

« 12 parte: delineacdo da nova relevancia de parcerias intergover-
namentais e as implicagOes para a gestéo da responsabilizagéo;

* 22 parte: apresentacdo dos diferentestipos de parceriasintergover-
namentais e andise de como os arranjos de parceria entre niveis de go-
verno tratam as questfes de responsabilizagdo. Da-se atencdo especial a
problemas de mensuracdo de desempenho e de avaliacdo dosvariostipos
de parcerias de projeto e programa;

» 3 parte: breve consideracéo sobre as perspectivas e limites das
parcerias intergovernamentais de desempenho.

2. A novarelevanciadasparcerias
inter gover namentais e suasimplicacoes
para a gestao daresponsabilizacao

Delegacéo? apoiando a formagao
de parcerias entre niveis de governo

A atua tendéncia para a delegacdo em muitos paises membros da
OCDE da ao debate tradicional sobre centralizaco e descentralizacdo
um novo impulso e uma nova quaidade. Contextos modificados colocam
novamente a velha pergunta do federalismo fiscal: que distribuicdo de
responsabilidades esta de acordo com o principio da subsidiariedade e
estdem equilibrio com adistribui¢éo de capacidades de receita e despesa?
Porém, foraaperguntafiscal cléssica“quem deve fazer o qué?’, também
ha questdes de gestdo publica relativas as adequadas estruturas e instru-
mentos de responsabilizacgo para gerenciar diferentes atribuicGes de
tarefas entre diferentes niveis de governo.

As mudancas de atribui¢o entre niveis de governo podem tomar
varias formas. Atualmente, duas tendéncias principais podem ser
identificadas: de um lado, h& uma tendéncia para uma clara separacdo
entre responsabilidade por politicas e responsabilidade pelagestdo, inclusive
entre o poder de gastar e de tributar entre niveis de governo. Por outro
lado, também h& uma tendéncia para a responsabilidade compartilhada
entre niveis de governo. No Ultimo caso, os governos centraistém mudado
aimplementacao de politicas para niveis de governo mais baixos ou mais
atos. No entanto, o governo central pode aindamanter aresponsabilidade
e aresponsabilizacdo formais pela quantidade e quaidade dos servicos a
serem prestados a outros niveis de governo, o que implica que a respon-
sabilizagao deve ser compartilhada entre esses niveis. Essasituagéo cons-
titui o cerne do estudo.




Tradicionalmente, as Congtituicoes de paises federativos, como a
Austria, a Alemanha e a Suica exigem gue uma por¢3o substancial dalei
federa sgjaaplicadapelosEstados. Essetipo de descentralizagdo adminis-
trativa ocorre agoraem outros paises membros da OCDE, onde 0 governo
naciona transfere responsabilidades de gestéo para nivels subnacionais
de governo. Em muitos casos, a ferramenta primordial para gerenciar
este tipo de delegacéo é acriacdo de arranjos de parceriaentre diferentes
niveis de governo. Esses arranjos de parceriafreqiientemente estabel ecem
novas instituigdes a fim de co-gerenciar programas ou projetos.

Exemplo

Um caso representativo da novarelevancia de arranjos de parceria é a delegacéo de
responsabilidades por politicas e pelagestéo do governo nacional paraas Comunidades
Autdnomas na Espanha. As autoridades do governo naciond e regional estabeleceram
comissdes bilaterais, em base temporéria, afim de orientar e monitorar atransferéncia
defuncBes negociada no processo de del egacdo. Umavez que atransferénciahaviasido
realizada, no entanto, as comissdes continuaram afuncionar. Esses 6rgaos agora super-
visionam os novos Convenios de Colaboracién (Acordos de Cooperacdo) que lidam
com politicas de bem-estar, como: educacao, trabalho, cultura, salide e servigos sociais
(Font, Gutiérrez Suérez e Parrado Diez, 1999).

Figura 1: Acordos de Cooperacéo entre o
Governo Nacional Espanhol e as
Comunidades Auténomas de 1988/1997
(em numeros totais)
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Fonte: Font, Gutiérrez Suérez e Parrado Diez, 1999.

As parcerias intergovernamentais que se baseiam na responsa-
bilizacdo compartilhada entre varias jurisdigdes exigem novo conceito de
responsabilizagdo devido a seu risco inerente de disperséo entre as partes




envolvidas. H& muitas indicages de fracassos de formas tradicionais de
parcerias. Por exemplo, conforme revel ou um estudo empirico sobre parcerias
para o desenvolvimento de projetos de investimento, excessos de custo de
50 a 100% em custos fixos sd comuns. Mesmo 0s excessos acima de
100%, como no caso do Tune do Cand entre a Franca e o Reino Unido,
néo sao incomuns (Bruzelius, Flyvbjerg e Rothengatter, 1998:424).

A crescente conscientizacdo dos problemas de responsabilizacéo
em parcerias intergovernamentais tradicionais reflete-se no fato de que
hé cada vez mais criticas a responsabilizacéo mal delimitada.

Exemplo

O Geschéftsstelle des Sachver stéandigenrats* Schlanker Saat” (Conselho Consul-
tivo Alem&o sobre o “Estado Reduzido”) recomendou reduzir o sistema de financia-
mento conjunto, pois ele ofusca os contornos da responsabilizagdo e necessita de
grande quantidade de esforco administrativo (1997:30). Essa recomendacgo transferiu
parao governo atividadestais como habitacdo, novas universidades e promog&o econ6-
mica, que setornaram tarefas conjuntas da Federagdo e dos L 8nder com aemendado art.
9laedo art. 91b da Constitui¢do alemd em 1969.

A mesma linha de critica pode ser encontrada no Plano de Promocgédo da
Descentralizacdo que foi adotado pelo governo japonés em 29 de maio de 1998. Ele
estipula que uma excessiva cooperagdo e fusdo de fungdes do governo central e dos
governos locais tém minado um desempenho €ficiente e eficaz do setor publico
(Furukawa, 1998).

Os problemas de responsabilizacdo também existem paraa prestagéo
de servicos municipais em casos em que 0S municipios transferiram as
responsabilidades para agéncias de findidade Unica ou mltipla. Até o
momento, no entanto, ainda faltam estudos empiricos que avaliem a
eficiéncia da prestacéo de servigos pelas parcerias intermunicipais.

Exemplo

A Holanda é um caso ilustrativo porque sua Wet Gemeenschappelijke Regelingen
(WGR) (Lei sobre Parcerias Intermunicipais) tem estimulado o estabelecimento de
muitos arranjos deste tipo. Emboramuitos servigos sejam prestados por esses parceiros
pré-selecionados, em parcerias daWGR com base em economias de escal a pressupostas,
suae€ficiénciaaindando foi analisada. No entanto, sérios problemas de responsabilizagéo
déo margem a suposi¢éo de que esses arranjos entre comunas sdo umamaneira relati-
vamente ineficiente de municipalizar a prestacdo de servigos (Boorsmae Vries, 1998).
Os membros da junta da autoridade intermunicipal normalmente sdo alguns ancidos de
cidades participantes, que ndo tém qual quer incentivo para monitorar o desempenho.
Osmembros do consel ho de uma.cidade parceira pouco controlam ajuntaintermunicipal
autdnoma. Eles sd tém de pagar parte dos desembol sostotai s do arranjo intermunicipal,
que tém de ser ponderados contra as vantagens de servicos que sdo disseminados em
todas as cidades participantes. A consequiénciada fraca estrutura de responsabilizagéo
€ que nenhuma parte termina sentindo-se responsavel pelas despesastotaisem compa-
racéo com atotalidade das vantagens.




No entanto, também hatentativas de fazer are-engenhariadagestéo
da responsabilizagdo de politicas e programas conjuntos para definir
objetivoseavdiar resultados. Obviamente, hapressbesfiscais parareduzir
ajustaposi¢do e aduplicacdo entre niveis de governo. Porém, também h&a
razdes mais profundas que g udam aexplicar o interesse atual em parcerias
mai s suscetiveis de responsabilizacdo: cidaddos, gerentes publicos e poli-
ticos reconhecem que as linhas tradicionais de responsabilizagdo ndo sfo
apropriadas para a responsabilidade compartilhada e esté&o procurando
novas respostas.

Exemplo

O governo do Canada redesenhou responsabilidades federais e provinciais no setor
do mercado de trabalho (Canada Employment | nsurance Commission, 1997: 19-26).
A segunda parte da Lei do Seguro Emprego permite que as provincias formulem e
implementem seus préprios programas de mercado de traba ho por meio de acordosde
parceriacom o Ministro do Desenvolvimento de Recursos Humanos. Qual quer governo
provincia ou territorial que prefirando assumir a responsabilidade plena pela formu-
lacdo e aprestacdo dos beneficios e medidas ativas de emprego poderia, alternativamente,
escolher a formalizac8o de arranjos de co-gestdo. Os acordos negociados até agora
refletem esses dois model os.

Ao todo, anovaatengéo dada a parceriasintergovernamentais refletem o aumento
da importancia dos subgovernos nacionais, a necessidade de trabalhar transversal-
mente entre as fronteiras legais, geogréficas e de programas, € o interesse em definir e
medir o desempenho.

Definigdes e foco do estudo

O foco deste estudo sera exclusivamente as parcerias intergover-
namentais. E evidente que as tarefas administrativas no podem simples-
mente ser redistribuidas entre diferentes niveis de governo, elas também
podem ser transferidas para o setor privado e o setor sem fins lucrativos.
Na redidade, a crescente importancia de parcerias publico/privado e de
parcerias com organizagdes ndo governamentais indica que a delegagdo
deve ser vista num contexto mais amplo de governanca. No entanto, por
raz0es pragmaticas, foi necessario limitar aandlise aparceriasentre niveis
de governo, pois a natureza dos problemas de responsabilizacdo das
parcerias publico/privado € de certa forma diferente.

As parcerias entre ingtituicBes do setor publico sdo de dois tipos
principais (OCDE, 1997h:34):

* cooperagdo horizontal entre diferentesjurisdicdes no mesmo nivel
de governo, como as parcerias cooperativas entre 0s municipios,

* cooperagdo vertical entre os governos nacional (federa), esta-
dual (regional) elocal.

Umavez que os conceitos-chave deste estudo — parcerias e respon-
sabilizacdo — sdo ambos muito vagos, € necess&rio fornecer uma clara
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definicdo desses termos. Em especial, parceria tem-se tornado um mote
para significar qualquer coisa em termos de parcerias smbolicas ou
contratos de parceria de desempenho para contratos juridicos entre niveis
de governo. 1sso suscita a pergunta sobre como 0s arranjos de parceria
diferem dos contratos entre cliente e prestador num contexto
intergovernamental (Armstrong e Lenihan, 1999:13-14).

Definicao de Diferentes Arranjos Contratuais

Contratos entre cliente e prestador

Esse tipo de contrato de desempenho pode ser encontrado entre governo e o setor
privado ou o setor sem fins lucrativos, ou em relagdes hierarquicas dentro do setor
publico. O cliente especificaastarefas que desgaque sgjam realizadas e paga o prestador
paraque asredlize. A negociacdo desses arranjos giraem torno da definicéo dostermos
do contrato. Seu gerenciamento consiste em assegurar-se gque o prestador cumpra com
ostermos. Ao contrario dos acordos de parceria, os contratos entre cliente e prestador
nado envolvem compartilhar o poder ou a tomada de decisBes.

Par cerias inter gover namentais de desempenho

Esse tipo de contrato de desempenho é feito entre duas ou mais partes autbnomas
dentro do setor publico. Tradicionalmente, as parcerias do setor plblico tém tendido a
ser um tipo de arranjo de rateio de custos.

Em parcerias de desempenho do setor piblico, as partes definem conjuntamente
metas de desempenho para os servigos a serem prestados e também avaliam conjunta-
mente o desempenho dos arranjos de parceria. A gest&o de parcerias de desempenho do
setor publico vai aém do contrato classico de desempenho, porque envolve gestéo
voltada para resultados dentro de um quadro de tomada de decisdes compartilhada.

Qualquer relacdo de responsabilizacdo, sgjano setor publico ou em
outros contextos sociais, pressupde a gumaautoridade delegada. No setor
publico, no entanto, a responsabilizacéo tem um significado muito digtinto,
que é a base das sociedades democréticas:

“A obrigacao de prestar contas pela autoridade del egada no setor
publico difere de um pais para outro e também de uma jurisdicdo
paraoutra’ .

No entanto, em todos os paises membros da OCDE, o conceito de
responsabilizacdo tem-se modificado e ampliado ao longo dos anos, deum
foco técni co bastante estreito naresponsabilizagdo financeirae no cumpri-
mento de regras e regulamentos, paraa responsabilizacdo por resultados.
Essa nova dimensdo da responsabilizagdo ndo apenas desafia 6rgéos de
controle como o Tribuna de Contas (quanto & quest&o de Auditoria de
Desempenho, vide OCDE, 1996), mas também a gestdo da responsa-
bilizacéo de diferentes niveis de governo.

E evidente que em paises membros da OCDE onde politicas puiblicas
sd0 implementadas por meio de uma gama de arranjos intergover-
namentais, os resultados ndo podem ser atribuidos a um nivel especial de
governo. Isto significa que a responsabilizacdo pelos resultados deve ser
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compartilhadaentre diferentes nivelsde governo (Hatry, 1997:38). A nova
definicdo tem de permitir tanto a responsabilizacdo por resultados quanto
a responsabilizagdo por parcerias (Secretaria da Junta do Tesouro e
Auditoria-Gera do Canadg, 1998:4).

Definicéo de Responsabilizacdo Compartilhada

Responsabilizagdo é uma relagdo baseada na obrigagdo de demonstrar e assumir
responsabilidade por desempenho, aluz de expectativas acordadas. |sso significa que
em parcerias intergovernamentais, ha trés tipos de relagles de responsabilizagéo:
responsabilizagéo entre os parceiros; responsabilizacéo entre cadaparceiro e seu proprio
6rgéo de direcao; e responsabilizacdo para o publico.

Neste estudo, asinformagdes sobre responsabilizacdo estdo limitadas
principamente a informagdes sobre resultados (produtos e resultados).
Isto ndo implica em que o critério de finalidade sgjaimposto sobre o prin-
cipio dalegalidade.

Depende muito do quadro juridico e cultura de cada pais membro
da OCDE adecisdo quanto as areas que aresponsabilizacdo voltadapara
os resultados pode complementar ou mesmo substituir aresponsabilizacdo
voltada para os insumos. Com relacdo a aplicacdo da responsabilizacdo
voltada para osresultados na Suica, 0 advogado Mastronardi e 0 economista
Schedler (1998) sustentam que para muitas tarefas do Estado que delega
poderes, a responsabilizacdo é melhor assegurada por meio da definicdo
de objetivos do que por meio de regras de procedimento. Por exemplo,
ainda que todos os benificiérios de seguridade socia recebam o mesmo
montante de pagamentos de bem-estar social, a verdadeira assisténcia
que eles recebem em termos de regtividade e efetividade pode diferir
entre jurisdi¢es. Nesse caso, simplesmente a responsabilizacéo voltada
para 0s insumaos néo pode garantir tratamento igua. No entanto, no que
diz respeito as rel agdes da.administracdo publicacom terceiras, o principio
da legalidade permanece véido. O principio da legaidade implica nas
definigdes de condigdes e procedimentos, afim de proteger aigualdade e
acertezajuridicas. A medidaem que o quadro juridico o enfatiza, o império
dale (Rechtsstaatsprinzip) difere entre paises.

A tabelaa seguir da uma visdo gera das delegactes de responsa-
bilidade existentes e da consequiente relagdo de responsabilizagéo entre o
governo centra e outros niveis de governo. O estudo tratard principal-
mente dos cenarios descritos nas linhas 2, 3 e 4 da Tabela 2, onde gestéo
de politicas e/ou responsabilidades por financiamento sdo (pelo menos
formamente) compartilhadas entre diferentes niveis de governo.

Umavez que o conceito de parceriaimplicaum certo grau de auto-
nomia dos parceiros envolvidos, cada nivel de governo deve ter voz ativa
na determinac&o do quadro de politicas das parcerias.




Tabela 2: Tipos de delegagdes de
responsabilidade entre niveis de governo

Casos | Tiposde Delegacdo de Linhasde Exemplo
delegacdo responsabilidade por | responsabilizacio
politicas, gestao e
financiamento para
niveismaisbaixosde
governo

1 Clara separacdo | Responssbilidade | Responsabilizacdo | Delegacéo de
de responsabi- para tomar deci- para com o politicade
lidade por poli- | sOessobre politica, | publico e paracom| educagdo parao
tica, gestao e assimcomo para | o respectivo 6rgéo | nivel cantonal na
financiamento. gerenciar apresta- | de diregdo. Suica.

¢80 de servigose
paralevantar re-
CUrsos por meio de
impostos e de
endividamento
dentro do quadro
constitucional/
legislativo.

2 Parcerias de Responsabilidade | Responsabilizagdo | O consorcio
producéo compartilhada por | principalmente Parceria da Agua
conjunta politicas, gestao e/ | paracom produtos, | na Grande Bilbao

ou financiamento. | paracom o(s) na Espanha.
parceiro(s), parao
respectivo 6rgdo de
direcdo e para com
o publico.

3 Parcerias de Responsabilidade | Responsabilizagdo | National
r ecur sos compartilhada por | principalmente Environmental
comuns politicas, gestao e/ | para com pro- Performance

ou financiamento. | €Cessos, para com Partnership
o(s) parceiro(s), System nos
respectivo 6rgdo | Estados Unidos.
de direcdo e para
com o publico.

4 Parcerias de Responsabilidade Responsabilizagdo | Grandes projetos
investimentos compartilhada por | principal mente de infra-estrutura
conjuntos politicas, gestdo e/ | paracom recursos | transfronteiricos

ou financiamento. | financeiros, para | naParceriada
com o(s) par- Euroregi&o Neisse-
ceiro(s), o Nisa-Nysa (ERN).
respectivo 6rgéo
de diregdo e para
com o publico.

5 Contrato Autoridade s6 para | Responsabilizagdo | Next Steps
cliente/ gerenciar presta- | para com o Agencies no
prestador ¢ao de servigos governo central. Reino Unido.

paraatender metas
de desempenho
pré-definidas e
dentro dos limites
financeiros autori-
zados pelo

governo central.

Fonte: Malcolm Morley, University College Suffolk/Reino Unido, modificado pelo autor.
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Nos dois extremos da Tabela 2 verificase 0 caso de uma clara
separacéo de responsabilidade por politicas, gestéo e financiamento, no
topo; e o caso de um contrato entre cliente e prestador nabase. A primeira
linha reflete casos de clara separacé@o de poder em matéria de politicas e
responsabilidade administrativa, inclusive a capacidade de financiamento
e de despesaentre nivels de governo. Esse cenario é atualmente o0 objetivo
do novo projeto de sistema de equalizacdo fiscal na Suica (Buschor,
Hofmeister e Junod, 1999). Os paises escandinavos também tém em grande
medida uma clara distribuicéo de responsabilidade entre o governo central
e os governos locais. E evidente que nesse caso ndo existem problemas
de responsabilizacéo. No entanto, conforme mostraa delegacéo de poli-
ticas de educagéo para o nivel cantonal na Suica, a delegacéo de politicas
para niveis mais baixos de governo pode exigir um ato grau de coordena
¢ao vertica e horizontd.

A quinta linha na base da Tabela 2 apresenta o cené&rio oposto: 0
governo central so transfere tarefas administrativas estritamente definidas
dentro de um quadro financeiro e de desempenho especificado paraoutra
unidade administrativa. As Next Steps Agencies no Reino Unido sGo um
exemplo tipico dessa relago cliente/prestador. Nesse caso, as metas de
desempenho normalmente serdo estabelecidas pelo cliente. Esse caso €
de menos interesse para o presente estudo, uma vez que ele se refere a
contratos de desempenho cléssicos, mais do que a contratos de parceria
entre niveis de governo.

O estudo se concentraem formas mistas de delegacéo de respon-
sabilidade que sdo mostradas nas linhas 2 a 4. Na linha 2, pelo menos
dois niveis de governo compartilham responsabilidade por politicas, gestéo
e/ou financiamento, afim de produzir em conjunto bens ou servigos. Um
exemplo desse tipo de parceria de produgdo conjunta é a Parceria da
Aguana Grande Bilbao, na Espanha, onde os governos central, regional
eprovincial financiam a operacdo da parceria municipal para os servi-
cos de suprimento e tratamento de &gua na&rea metropolitana de Bilbao.
O governo provincia recentemente obteve poder de voto na parceria,
equalizando destarte o anterior desequilibrio entre compromisso financeiro
e direitos politicos inexistentes.

A linha 3 descreve o caso de parcerias de recursos comuns onde
diferentes niveis de governo gerenciam conjuntamente um recurso
comum, tal como o meio ambiente dentro de um quadro politico compar-
tilhado. O Sistema Nacional de Parceria para 0 Desempenho Ambiental
(NEPPS) nos Estados Unidos (L6ffler e Parker, 1999) representa uma
dessas parcerias de recursos comuns. A Agéncia de Protecdo do Meio
Ambiente (EPA) dos Estados Unidos e os Estados compartilham a res-
ponsabilidade por paliticas e gestdo, afim de atender conjuntamente obje-
tivos ambientais acordados.
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Na linha 4, diferentes niveis de governo entram numa parceria a
fim deredizar um projeto deinvestimento. Essetipo de parceriadeinvesti-
mento conjunto € muito comum nacooperacdo transfronteiricanaParceria
da Euroregido Neisse-Nisa-Nysa (ERN). Nesse caso, diferentes niveis
de governo da Republica Tcheca, Alemanha e Pol6nia plangam e
implementam projetos de grande escalacom ramificagbes transfronteiricas,
colocando-se num quadro comum de politicas e de financiamento (Jerabek,
Sliwa, Vidl&kova e Watterott, 1999). A propriagestéo do projeto pode ser
terceirizada.

Todos ostrés casos de parceriasintergovernamental s tém em comum
o fato de que as relagdes de responsabilizagdo sdo muito complexas. Cada
parceiro é suscetivel de responsabilizag8o perante seu respectivo orgéo de
direcéo (o Parlamento, o Conselho Municipd €tc.), paracom seus parceiros
e para com o publico. Esse tipo de relago de parceria entre duas ou mais
jurisdigdes esta no cerne do estudo.

O quadro analitico

As relacdes de responsabilizaco numa parceria sdo sempre com-
plicadas pelas multiplas expectativas das partes internas e externas. A
obrigacdo daresponsabilizagdo e aentidade aqual deve-se prestar contas
revestem-se de uma importénica especia, porque as partes podem ter
expectativas e objetivos de desempenho diferentes, devido as disposi¢oes
préprias de suas parcerias. Ademais, as modalidades e o grau de execu-
¢ao dos controles devem ser examinados também no que diz respeito a
divisdo das responsabilidades.

No setor publico, pode-se digtinguir quatro tipos de relacéo de
responsabilizagdo: hierarquica, juridica, profissona e politica (Radin e
Romzek, 1996: 61).

Relagdes de responsabilizacdo hierérquica sdo definidas dentro de
organizagdes do setor publico e mostram um alto grau de controle. Elas se
manifestam em papéis organizacionais, relacdes de supervisio, regras,
normas e procedimentos operacionais. As relagdes baseiam-se numa
expectativa de obediéncia as diretrizes organizacionais.

Asrdagdes de responsabilizacao juridica derivam de fontes externas
gue exercem um alto grau de controle e exame. Elas se manifestam em
atividades de supervisdo e monitoramento. Exames independentes de
desepenho podem ser redlizados pelo Tribunal de Contas, pelo controle
legidativo ou por um controle judicia das préticas administratives.

As relagtes de responsabilizagdo profissionais derivam de fontes
internas, mas envolvem um baixo grau de controle e um alto grau delatitude
quanto a como reagir as expectativas de desempenho.
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Asrdaghes de responsabilizacdo politica derivam de fontesexternas,
mas envolvem baixos graus de controle direto. As relaces baseiam-se
numa expectativa de reatividade das partes interessadas.

Depreende-se da definicéo acima de responsabilizacdo compar-
tilhada que as parcerias do setor publico devem lidar com vérias fontes e
tipos de controle ab mesmo tempo. 1sso significa que, em alguns casos,
todos os quatro tipos de rel agéo de responsabilizacdo podem ser invocados
simultaneamente. Em queisso implicaem termos da selegdo de um quadro
tedrico para analisar essa rede de relacfes de responsabilizagdo em par-
cerias intergovernamentais?

Dadas as complexidades e as dinamicas das rel agdes de responsa
bilizacdo no caso de parcerias intergovernamentais, € 6bvio que ateoria
do agente principa ndo é em gera muito Util como quadro andlitico.

A teoria do agente principa pode ser definida como uma teoria
econdmica de cooperagdo que trata das questdes de delegacdo e dos
problemas resultantes de controle em relaces hierdrquicas. Nao € um
quadro correto paraaanalise das rel acoes de responsabilizacdo dentro de
parcerias, porque ateoria do agente principal supde umatransferénciade
tarefas entre dois parceiros com umarelacdo desigua de poder, enquanto
que o conceito de parcerias € baseado na delegacdo de responsabilidade
entre dois parceirosiguais. Em outras palavras, ateoriado agente principal
parece ser 0 quadro anaitico adequado para relagdes entre cliente e
prestador, onde o prestador (0 agente) ndo tem qualquer poder paratomar
decisOes politicas. As parcerias, no entanto, implicam em que ambas as
partes sdo auténomas (Sommermann, 1999), o que sugere que ambas as
partes sdo principais. O quadro de agente principal é especiamente
problemético nos casos de parcerias horizontais (associagdes intermuni-
cipais, por exemplo).

No entanto, a teoria do agente principal tem o mérito de sublinhar
0s desequilibrios de poder e informagdes que sGo muito importantes no
contexto de gestéo daresponsabilizacéo de parceriasintergovernamentais.

Especia mente no caso de parcerias verticais intergovernamentais,
havera geralmente um desequilibrio de poder. Ainda que de uma perspec-
tivajuridicatodos os parceiros sgjam auténomos, naredidade, pode haver
uma relagdo de agente principal. Esse pode ser 0 caso em parcerias
horizontais se um dos parceiros € palitica ou financeiramente mais forte
do que o outro. A teoriado agente principa também indica assmetrias de
informagdes que podem existir entre asinstitui ¢des de parceria (consorcio
intergovernamentd, por exemplo) e partesinteressadas externas, tais como
0sOrgdos legidativose o publico. A prestacdo de uma parceriaintermuni-
cipal para o governo central, por exemplo, pode ser incompleta ou
interessada num esforgo para obter alguma forma de subsidio.
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Portanto, a gestdo da responsabilizacdo de parcerias intergoverna
mentai s ser& analisada com relacéo a fontes e tipos de controle. Quando
for o caso, aplicar-se-4 a teoria do agente principa, a fim de centrar a
atencdo sobre desafios na implementacdo de parcerias de desempenho.

O conceito de parcerias de desempenho

Como pode ser reduzido o risco de diluicdo ou dispersdo da
responsabilizacdo em projetos conjuntos de prestagao de servigos?

O conceito de parcerias de desempenho do setor publico sugere
transformar relacfes ineficientes de responsabilizacdo entre 6rgdos
externos de gestéo e/ou o publico (os principas) e asindituigdes de parceria
(o agente) em relagdes contratuais responsabilizaveis e eficientes, que se
baselam nos seguintes elementos:

a) clareza de papéis e responsabilidades, inclusive a identificacdo
de riscos;

b) aespecificaco conjuntade expectativas de desempenho, inclusive
0 equilibrio entre expectativas e capaci dades;

¢) aprestacao deinformagdes vélidas e confidvei s sobre o progresso
realizado em comparagdo com os planos para os parceiros, o publico e os
respectivos 6rgaos de gestéo;

d) avaliagdes conjuntas sobre até que ponto os objetivos gerais
previamente determinados tém sido alcangados,

€) retroalimentacdo sobre a avaliacdo dos resultados e gjustes.

Torna-se evidente que o conceito de parcerias de desempenho reco-
nhece quetodo o campo daresponsabilizacao et estreitamenteinterligado
com a capacidade de estabelecer metas de desempenho e de medi-las.
Num contexto intergovernamental altamente palitico, no entanto, cadaum
dos elementos de gestéo da responsabilizagdo acima mencionados tem
seus desafios especificos:

» Ha uma necessidade de clarificacgo dos papéis e responsabilida-
des de cada uma das partes, inclusive a identificacdo e a avaliagéo de
riscos durante o estagio de plangamento. Uma vez que as parcerias sao,
freqlientemente, muito experimentais, elas envolvem grandes oportuni-
dades de fracasso. Assim, as parcerias podem causar problemas finan-
ceirosimprevistos ouintroduzir responsabilidadesjuridicas (Roda e Mulder,
1994: 32). Asedtratégias-chave paragerenciar riscosincluem desenvolver
capacidades nos parceiros para permitir-lhes contribuir plenamente para
asparcerias. Osniveis subnacionais de governo, por exemplo, podem neces-
Sitar assisténciagerencia eorganizaciona paratornar-se gerentes eficazes
de prestac&o de programas.

* Ao contrério do contrato classico entre cliente e prestador, o con-
ceito de parcerias de desempenho implicaem que as metas de desempenho
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néo s8o estabel ecidas unilateralmente pel o parceiro maisforte. Deve haver
entendimento e acordo mUtuo sobre 0s objetivos buscados e sobre o que
cada parte pode aportar para a consecugdo dos objetivos desgjados. No
caso de uma distribuicdo desigual de poder politico e financeiro, ha o
risco de que a parte maisforte imponha metas de desempenho sobre as
outras partes contratantes. Com efeito, esse problema de comporta-
mento € também um dos principai s pontos de estrangulamento do NEPPS
nos Estados Unidos, na medida em que os Estados e aEPA dos Estados
Unidos discordam sobre até que ponto os indicadores centrais de medidas
de desempenho séo de aplicacdo obrigatéria para organizacbes NEPPS
e ndo NEPPS estaduais (L 6ffler e Parker, 1999).

* O desempenho e a prestagéo em parcerias do setor publico ndo
apenasincluem anecessidade de prestacéo de contas ao respectivo 6rgéo
de direcéo e ao publico, mas também ao(s) parceiro(s). As informagdes
necessarias a essas partes interessadas podem ser diferentes. Um risco
importante é o de que o0 processo de monitoramento se torne t&o absor-
vente que obscurega os objetivos primordiais das parcerias. Outra dificul-
dade da prestacdo em parcerias é que em geral os dados tém de ser
coletados de diferentes fontes. Muitas vezes as leis sobre privacidade e
protecdo dasinformagdes sd permitemn aum nivel especifico de governo o
acesso acertosdados, demodo que s80 necesséarias mudangaslegidativas
paraintegrar dados de diferentes niveis de governo.

* Os resultados obtidos tém de ser examinados a fim de considerar
0 que tem sido realizado, a luz de objetivos previamente definidos e das
circunstancias do caso. As avaliagbes conjuntas realmente pressupdem
um certo nivel de confiancaentre as partesenvolvidas, que, freqiientemente,
aindadeve ser desenvolvidaentre diferentes niveisde governo. Ademais,
os funcionarios de diferentes niveis de governo normalmente tém treina-
mento, aptiddes e percepcdes muito diferentes, tornando-se um desafio
parachegar aum acordo sobre alguma metodol ogia comum de avaliagéo.
No entanto, aimplementacdo de avaliagtes conjuntas pode criar confianca
e uma linguagem comum que, por sua vez, torna mais fécil a proxima
rodada de avaliagéo.

* Finamente, éimportante que se trabalhe com base nos resultados
daavaiacdo afim de fechar a cadeia de responsabilizacéo. O problemaé
que em muitas parcerias do setor publico fataaresponsabilizacdo politica
direta. 1sso significaque, mesmo no caso de baixo desempenho persistente
de uma parceria, 0s cidaddos ndo tém meios de votar por uma mudanca
de lideranga. Na maioria dos casos, também ha uma falta de competicéo
de mercado, que poderia melhorar especialmente a competitividade de
parcerias de produgdo conjunta. Em geral, o publico é bastante mal
informado sobre os resultados de uma atividade de parceria. Assim, as
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parcerias tém de tornar-se mais transparentes para o publico. Isso pode
ser realizado por meio da consulta aos cidaddos e de seu envolvimento na
definicéo de indicadores de desempenho ou pela comunicacdo efetivados
resultados das atividades de parceria ao publico.

E 6bvio que a responsabilizacio é uma ferramenta de gestdo que
os gerentes publicos etitulares de mandato €l etivo podem usar na.concep-
¢d0 e na operagdo de parcerias intergovernamentais, mas 0 sucesso das
parcerias depende de muitos outros fatores além da gestdo da
responsabilizacdo. As relagbes intergovernamentais sempre tém uma
dimensao politicae, em muitos casos, as aparéncias podem ser maisimpor-
tantes para 0 sucesso das parcerias do que as realidades administrativas.
No entanto, afragmentaco das politicas e da prestago de servigos entre
niveis de governo e setores cria um risco aumentado de alienagdo dos
cidad&os e de desconfianca dos governos, amenos que aresponsabilizacdo
sgja assegurada aos cidaddos. As parcerias de desempenho em que os
partici pantes concordam quanto aosindicadores de desempenho, as metas
que devem ser estabelecidas, e aquem é responsavel pelarealizacdo das
metas acordadas em comum pode, destarte, ser também uma importante
ferramentade governancaparatornar transparente para os cidadéos quem
€ 0 responsavel e por qué.

Oitem seguintetornardmaisclaro o conceito de parcerias de desem-
penho examinando diferentes tipos de parcerias do setor publico com
relagdo a sua gestéo da responsabilizagdo. A comparagéo de diferentes
tipos de parcerias mostrara que a capaci dade de medir eavaiar desempenho
em termos de produtos e de resultados varia segundo a natureza das par-
cerias. Iss0, por suavez, também influenciaagestdo daresponsabilizacéo
de uma parceria. Em outras paavras, pode-se afirmar que os problemas
de responsabilizacéo variam com as formas especificas de parceria.

3. Gestao daresponsabilizacdo em diferentestiposde
par ceriasintergover namentais

Tipos de parcerias inter gover namentais

Conforme mencionado acima, as parcerias podem visar muitasfinali-
dades diferentes. A seleg@o de estudos de caso tem sido orientada por
observactes empiricas sobre 0s principais aspectos de parcerias (verticais
ou horizontais) cooperativas no setor publico. Trés categorias de problemas
de recursos podem ser distinguidas e ddo margem a parcerias de projeto
ou de programa (Lundqvist, 1998):
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* A producdo conjuntade bens ou servicos publicos: parcerias
visam a producdo conjunta de bens ou servigos, utilizando economias de
escala. Elas produzem conjuntamente bens ou servigos publicos ou mistos
(gestdo delixo sdlido, tratamento de égua e transportes publicos, por exem-
plo). Um bom exemplo disso sfo os servigos publicos administrados por
duas ou mai's jurisdicoes (empreendimentos publicos conjuntos, em gera).

» Gestd de um recurso comum: esse tipo de parceria do setor
publico envolve a gestéo conjunta de recursos comuns (recursos naturais
e uso da terra, por exemplo) a fim de assegurar a sustentabilidade dos
recursos. As jurisdi¢des individuais poderiam usar de forma excessiva os
recursos e criar efeitos externos negativos, de modo que é necessario
limitar o uso e estabel ecer regras reconhecidas de distribuicdo. Exemplos
disso s8o as parcerias para 0 desenvolvimento sustentavel, o desenvolvi-
mento urbano e o desenvolvimento econdmico.

* Projetos conjuntos de investimento: essa categoriainclui parcerias
intergovernamentais cujo objetivo € plangar e implementar projetos de
investimento. A raz&o paraisso € que os atoresindividuais ndo conseguem
captar as vantagens da prestagdo de um bem/servico devido a efeitos
externos positivos. Ademais, os recursos dos atores individuai s podem ser
simplesmente insuficientes para prestar ou ndo o bem/servico desgjado.
Como exemplos classicos deste tipo de parceria, temos as aiangas de
governo em niveis multiplos afim de empreender projetosdeinfra-estrutura
no campo dos transportes, das usinas de geracdo de energia, projetos
hidricos e extracéo de petrdleo ou gés, que estdo além dos recursos de
qualquer de seus membros.

E evidente que as parcerias intergovernamentais sio fregiiente-
mente estabel ecidas pararesol ver varios problemas de recursos ao mesmo
tempo. Por exemplo, a delegacdo de programas de mercado de trabalho
do governo central para o nivel local na Suécia (Hellstrand, Joyce e
Sjtterraer, 1999) pode ser considerada como uma parceria de recursos
comuns (a garantia de um mercado naciona de trabalho) também como
uma parceriade produgdo conjunta (prestacéo conjunta de programas de
mercado de trabaho). O Ministério do Trabaho da Suécia tem utilizado
essa possibilidade como um tipo de gestéo de crise em tempos de ato
desemprego. A gestéo de politicas de mercado de trabalho na Suécia €
determinada por duas consideragdes. de um lado, atarefadas agénciasde
emprego é auxiliar traba hadores que ndo podem encontrar um emprego
local aencontrar um emprego em outras partes do pais. Do outro lado, os
trabalhadores sem emprego podem tornar-se atraentes para o mercado
loca apbs adotarem os perfis adequados de aptides por meio de agum
programa de mercado de trabalho. Os governos locais ndo sO tém
vantagens em termos de informagdes relativas a colocacdo adequada de
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desempregados em programas de mercado de traba ho, mas também tém
um interesse financeiro em reduzir o nimero de jovens favorecidos pelos
beneficios de desemprego.

A gestéo daresponsabilizacdo de programas de mercado detraba ho
em co-gestdo municipal é baseada nas Juntas Locais de Agéncias de
Emprego que se supde coordenam e supervisionam as atividades das
Agéncias Locais de Emprego administradas pel o Estado e pelos municipios.
Desde 1996, osmunicipiostém o direito de nomear amaioriados membros
da Junta. Essa estrutura de gestéo altamente problemética, assm como
0s incentivos fiscais dos muni cipios suecos para manter tantos residentes
guanto possivel (mesmo desempregados) em suas bases eletorais e a
demanda de ato volume do governo central por programas de mercado
de trabalho, tem a probabilidade de induzir as Juntas Locais de Agéncias
de Emprego a obstaculizar a mobilidade dos desempregados. Devido a
esse perigo iminente, aadministracdo estatal do mercado de trabalho tem
preservado o direito de revogar decisdes da Junta. 1sso mostra que a
existéncia de diferentes objetivos dentro de uma parceria de setor publico
causara inevitavelmente problemas de responsabilizagéo.

No entanto, para fins analiticos, parece ser legitimo centrar-se nos
objetivos principais de cada parceria. 1sso ndo exclui a atencéo que tam-
bém esta sendo dada a problemas de responsabilizacdo resultantes da
coexisténcia de varios objetivos (concorrentes) dentro de uma parceria
intergovernamental.

Conforme demonstram os trés ti pos de parceriasintergovernamen-
tais mencionados, as parcerias dizem respeito adiferentestipos de bense
servigos publicos. Os estudostedricos sobre gestdo de desempenho (Wilson,
1989) deixam claro que o tipo de bem ou de servico publico influencia
fortemente a capacidade técnica de medir o desempenho (em termos de
produtos) e efetuar avaliagdes (em termos de resultados). Desta forma,
as parcerias freqientemente medem o que é facilmente mensuravel, mas
ndo 0 que deveria ser mensurado do ponto de vista da responsabilizacéo.
Mesmo se tratando de problemas genéricos da gestéo publica, afata de
observacao dos produtos e dos resultados das parcerias da aos membros
maior possibilidade de diluir suas responsabilidades do que Ihes seria nor-
malmente possivel se respeitassem os entendimentos que prevéem uma
hierarquia menos complexa da responsabilizacéo.

Como resultado, pode-se esperar que diferentes tipos de parcerias
tenham diferentes tipos de desafios para a gestéo da responsabilizacéo:

* Parcerias de producéo conjunta centradas na prestacéo de servicos
técnicos, como servigos de bens e de infra-estrutura em geral: esses s&0
Servigos com uma proporcao rel ativamente alta de custos fixos de capital,,
comparadacom custosvaridveis (pessod), que resultam em custos unit&rios
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médios descendentes, se aprodugdo aumenta. Em geral, 0 monitoramento
da producéo de parcerias de producdo conjunta sera tecnicamente facil,
desde que haja metas de produgdo mutuamente acordadas. No entanto,
umavez que o impacto da atividade de producéo esta fora do controle de
quaquer membro, ha pouco incentivo paraavaiar o desempenho gera da
parceria de producdo conjunta em termos de resultados.

* Parcerias de recursos comuns lidam com o uso de bens comuns,
tais como terra e recursos naturais. Devido a sua natureza regulatoria, o
foco da gestéo € mais nos processos do que nos resultados. I1sto significa
que o desempenho de tais parcerias é normamente avaliado em termos
do cumprimento de regras explicitas. No entanto, a gest&o de processos
néo é umafinalidade em s mesma, mas serve paraaobtencao deresultados
de médio elongo prazos. Portanto, osindicadores de desempenho significa
tivos tém de ser baseados em resultados. O problema é que os resultados,
freqlientemente, apenas so visiveisalongo prazo e as relagdes de causa
e efeito ndo sdo claras. Como resultado, as parcerias de recursos comuns
tém dificuldade para mudar o foco dos processos para os resultados.

* Parcerias de investimento conjunto envolvem plangamento de
longo prazo e também o levantamento de um montante considerével de
recursos financeiros. Devido aos longos prazos envolvidos no desenvolvi-
mento dos projetos mais importantes, os politicos tém um incentivo para
desenvolver previsdes excess vamente otimistas de viabilidade de projeto,
a fim de que os projetos sgam aprovados. Porém, muitas vezes, eles ja
ndo estdo mais em fungdes quando areal viabilidade pode ser calculada
Como resultado, as avaiagbes ex-post da viabilidade real de grandes
projetos de infra-estrutura freglientemente estéo compl etamente ausentes.
Ademais, o deservolvimento de projetos normalmente é visto como um
exercicio técnico com um foco prematuro em solugdes técnicas, enquanto
que as questdes de responsabilizacdo ligadas aimplementacdo e aavaiacdo
de projetos propostos desempenham um papel importante na preparagéo
de projetos. Como resultado, as parcerias de investimentos conjuntos ten-
dem a centrar-se principa mente na questdo “quem paga quanto”.

A Tabela 3 resume a orientacdo dominante em matéria de desem-
penho em diferentestipos de parceriasintergovernamentais. Torna-se evi-
dente que aavaiacdo dos resultados € o maior desafio para todos os tipos
de parceria.




Tabela 3: Asorientagbes do desempenho
em par cerias intergover namentais

Foco dominante Foco Foco Foco
i sobre . . .
Tipo d? R dominante dominante | dominante
contribuicbes
parceria (recur sos sobre sobre sobre os
financeir os) processos produtos resultados
Produgdo conjunta X
Recurso comum X
Investimento conjunto X

Fonte: Arthur Benz, University of Halle-Wittenberg/Alemanha (completado e modificado pelo autor).

A dificuldade em avdiar osresultados, e também em medir produtos
para certostipos de parcerias, também influenciard a gestdo da responsa
bilizac&0. Surgem perguntas: 0 queisso implica para os gerentes publicos?
Como pode ser melhorada a gestéo da responsabilizacdo nesses diferentes
tipos de parceria?

Gestéo da responsabilizacdo de
par cerias de producéo conjunta

As parcerias de producdo conjunta so caracterizadas pelacoopera-
¢a0 de duas ou mais jurisdigdes a fim de produzir juntamente bens ou
servigos. Isto norma mente envolve o estabel ecimento de aguns tipos de
ingtituicBes comuns que agem em nome dos principais.

Como as parcerias de producdo conjunta sdo voltadas para a produ-
¢ao, aespecificacdo de metas de producéo é relativamente fécil, especid-
mente umavez que as parcerias de producdo conjuntaem geral se centram
em servigosindustriais. E evidente que, no caso de servigos personalizados,
€ muito mais dificil obter economias de escala. 1sso implica que se pode
esperar que as informactes sobre desempenho voltadas para a producéo
estejam prontamente disponivels. No entanto, as avaliagdes de producéo
das parcerias de producdo conjunta, pel os préprios governos, bem como o
uso de sancles eficazes (positivas ou negativas), muitas vezes estéo
ausentes, devido a estruturas de responsabilizacéo inadequadas.

Um exemplo de parcerias de producdo conjunta sG0 as manco-
munidades na Espanha, que sdo associactes municipais com finalidades
multiplas (com possivel participacdo do terceiro setor). Especialmente os
pequenos municipios das &reas rurai s usam esse arran] o intergovernamental
para a prestacéo conjunta de servigos. A Parceria de Servicos de Uribe-
Kosta na Area Metropolitana de Bilbao (UKSP) ilustra muito bem os
problemas de responsabilizagdo derivados das relagles tradicionais entre
agéncias (Font, Gutiérez Suérez e Parrado Diez, 1999).
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A UKSP presta uma vasta gama de servigos, inclusive gestéo de
lixo, servicos sociais, informagdes aos consumidores e protecéo da lingua
basca. Com o passar do tempo, a UK SP tem assumido mais e maistarefas
municipais. A grande variedade e a natureza dos servicos prestados pela
UK SP tém duasimplicagdes negativas paraa gestdo daresponsabilizacéo:
em primeiro lugar, os lideres politicos eletos tém um grande interesse na
possi bilidade econdmica de acesso a servigos sociais e culturais para seu
eleitorado. Portanto, el estendem a fixar o preco de servicos politicamente
importantes abaixo dos custos médios estimados, 0 que significa que os
niveismais altos de governo tém definanciar parte dos custos de manuten-
¢d0. Em segundo lugar, os gerentes da UK SP n&o tém muita autonomia,
assim como o0s conselheiros municipais, tém fortes incentivos para
microgerenciar a UKSP. O grande espectro dos servigos e sua natureza
ndo-técnica ddo-lhes muitas oportunidades para interferir na gestéo
operaciona. As mancomunidades ddo margem até mesmo a problemas
financeiros ejuridicos de responsabilizacdo, namedidaem que os membros
tentam evitar fazer suas contribuicdes. O problemarecorrente com o com-
promisso financeiro dos membros municipais das mancomunidades fez
com que a provincia da Biscaia promulgasse uma lei especia a fim de
punir 0S comportamentos irresponsaves.

Gestao da Responsabilizagédo de Par cerias de Produgédo Conjunta

Pontos fracos

Em geral, os prépriosgovernostém um forteinteresse politico nos servigos prestados
pelas parcerias de produgdo conjunta, e assim a responsabilizacdo gerencial tende a ser
fraca. Namaioria dos casos, 0 6rgao de diregéo das parcerias é nomeado pelas maiorias
politicas das jurisdi¢Oes, destarte possivelmente ensgjando um conflito de interesses.
Além disso, a gestéo das parcerias tende a ter apenas uma pequena autonomia em
termos de tomada de decisdes, o que freqlientemente coincide com a insuficiéncia de
pessoal. De modo geral, afraca responsabilizagdo gerencial das instituicdes que traba-
Iham em conjunto e o comportamento irresponsavel dos préprios governos resultam
em producdo ineficiente.

Recomendactes

A fim de assegurar uma prestacao de servigos mais eficiente pelas parcerias, deve-
se criar um ambiente competitivo (que va de mercados competitivos ao gerenciamento
daconcorrénciaaté asformas de quase concorréncia, como o estabel ecimento de termos
de comparagao). Os contratos de desempenho entre os proprios governos e a junta
diretiva devem assegurar que a junta tenhaincentivos paraavaliar o desempenho geral
das parcerias. Também deve haver gerentes profissionais com um grau suficiente de
autonomia decisoria e contratos de emprego baseados no desempenho. O estabel eci-
mento de sistemas de contabilidade financeira e de contabilidade da gest&o pode permi-
tir que o 6rgdo de direcdo monitore o desempenho dos gerentes. O envolvimento dos
cidadaos na definicdo de metas de desempenho também pode aumentar atransparéncia
de parcerias de produgdo conjunta e, assim, a responsabilizacdo para com o publico.
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Ainda que nenhum dos estudos de caso sobre parcerias represente
estetipo de parceriacontratua de producéo em suaformapura, aParceria
da Agua na Grande Bilbao pode ser considerada como uma promissora
boa prética (Font, Gutiérrez Suérez e Parrado Diez, 1999). Os consorcios
s80 associagles de finalidade Unica entre 0s municipios e 0s niveis mais
altos de governo, freglientemente, com o envolvimento do setor privado.
A maior parte dos tipos de consdrcios tém um gerente profissional que é
suscetivel de responsabilizaco pelos membros politicamente nomeados
do 6rgdo de direcdo do consbrcio. Devido a natureza técnica dos servigos
prestados por consorcios, os politicos tém menos incentivos para micro-
gerenciar as parcerias.

A Parceria da Agua na Grande Bilbao representa uma parceria
intergovernamental vertical, com uma estrutura de controle atamente
descentralizada. Os 19 municipios fundadores e os outros 24 municipios
gue aderiram posteriormente a parceriatém poder de voto paraatomada
de decisOes estratégicas, bem como poderes executivos para monitorar o
desempenho dos gerentes da Parceria. Os gerentes fornecem a junta
governadora informaces financeiras temporais, bem como informactes
sobre produtos. Asinformagtes baseadas em resultados séo fracas devido
adispersdo das responsabili dades administrativas nesse campo. Umavez
gue o governo provincia € o maisimportante contribuinte financeiro para
aparceria, ele usa seu poder financeiro para determinar a politicageral e
para sancionar 0 mau desempenho da gestéo do consorcio. Claramente,
umamelhor solucgo seriaexplicitar desde o principio o financiamento previsto
para despesas correntes e para investimentos. Os arranjos contratuais
também poderiam incluir contratos de emprego baseados no desempenho
com a gestdo do consorcio, inclusive com a possibilidade de término do
contrato no caso de mau desempenho econdmico continuado por parte do
consorcio.

Gestdo da responsabilizacéo
de parcerias de recur sos comuns

Essa forma de arranjo intergovernamental tem a finalidade de
gerenciar conjuntamente um recurso comum especial. Os exemplos mais
tipicos sdo o plangjamento do uso daterra, aprotecéo ambiental e agestéo
de outros bens publicos. Devido & delegac@o, esse tipo de parceria do
setor publico é cadavez mais comum. 1sso significa que os niveis mais
altos de governo transferem responsabilidades para os mais baixos, afim
de permitir melhor adequagéo entre preferéncias regionais e demandas
nacionais.

Na Suica, a Junta Suica de Bacharelado, que lida com o reconheci-
mento de certificados de maturidade, pode ser considerada uma parceria
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de recursos comuns de programas de educacdo. Conforme demonstra o
estudo de caso suico sobre a delegacéo de politicas educacionais para o
nivel cantonal, os cantBes sempre gozaram de grande autonomia em ma-
téria de politicas educacionais (Buschor, Hofmeister e Junod, 1999). Isso
implica que as paliticas de educacdo podem ser bastante diferentes de
cantdo para cantéo: por exemplo, no cantdo de Zurique, a meta principal
dos servicos de educacdo € a eficiéncia econdmica (custo por auno),
enquanto que, no cantéo de Genebra, o foco é a satisfaco dos usuérios
(aunos e pais). No entanto, a diversidade resultante ndo € avaliada. 1sso
implica em que a Junta Suica de Bacharelado tem de centrar-se no aten-
dimento a condi¢des processuai s que s&0 impostas as escol as secundarias,
em vez de normas qualitativas e quantitativas de desempenho. No fim das
contas, os certificados emitidos pelas escolas secundarias de cadaum dos
26 cantdes que obedegem as disposi ¢des da Junta Suica de Bacharelado
podem ser juridicamenteiguais. A pergunta que permanece sem resposta
ése certificados s&o iguais em termos de qualidade da educacéo.

Gestdo da Responsabilizacéo de Par cerias de Recur sos Comuns

Pontos fracos

Devidoaofatode parcerias serem voltadas para os processos, aorientacio do
desempenho € baixa. Isso torna muito dificil para os proprios governos avaliar se o
recurso comum égerenciado de maneira eficaz. Como resultado, aobediénciaaprocessos
torna-se freqlientemente um fim em si mesma.

Recomendagtes

As parcerias de recursos comuns devem reforcar sua orientacdo de desempenho
por meio da identificacdo de indicadores significativos de resultados. O desafio é
encontrar a combinagdo adequada de exigéncias processuais e metas em termos de
resultados. A definicao de indicadores de resultados também of erece umapossibilidade
de consultar os cidaddos e de reforcar as relacfes de responsabilizacdo para com o
publico, por meio da prestacdo publica de contas quanto ao progresso em relacéo a
metas de resultado pré-determinadas.

As redlizagBes, mas também as dificuldades com a criacdo do
NEPPS, ilustram muito bem atransi¢&o de parcerias cléssi cas de recursos
comuns, com altos custos de control e e pouca orientacéo de desempenho,
para uma gestdo de recursos comuns mais voltada para o desempenho
(Loffler e Parker, 1999).

O sgemafoi formulado paramelhorar aqualidade do meio ambiente
nos Estados Unidos e, ab mesmo tempo, para permitir aos Estados lidar
com problemas locais por meio de abordagensinovadoras. A idéiabésica
dos acordos sobre desempenho ambiental entre os Estados e a EPA foi
trocar adiminuicdo das exigéncias em matériade prestacéo de contasem
nivel federd pelo estabelecimento de indicadores vitais de desempenho
para a gestdo ambiental em nivel estadual. A definicdo e interpretagdo
desses indicadores vitais de desempenho revelaram a maior dificuldade:
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enquanto os Estados queriam alinhar os indicadores de desempenho a
seus sistemas de prestac@o de contas, o nivel naciona queriaintegralosa
Lei sobre Desempenho e Resultados do Governo (GPRA). Ademais, a
EPA relutou, em muitos casos, na reducéo do controle federal.

I sso fez com que os incentivos proporcionados pel os acordos sobre
desempenho fossem inadequados. A situacdo tem-se agravado aindamais
pel o fato de que o programa de desempenho das liderangas, quefoi conce-
bido para oferecer incentivos adicionais a Estados que tém ato desempenho,
ainda ndo foi implementado.

Gestdo da responsabilizagéo de
par cerias de investimentos conjuntos

Esse tipo de parceria intergovernamental normalmente € de
natureza redistributiva, na medida em que 0 uso conjunto dos recursos
envolve o ainhamento de jurisdigdes com uma base de recursos fracae
jurisdicBes financeiramente fortes. Em geral, isso implicano envolvimento
dos niveis mais altos de governo. Os parceiros tendem a administrar os
recursos por meio de um financiamento separado com sua propriaestru-
tura administrativa. No caso de grandes conjuntos, a administracéo de
um financiamento comum pode exigir o estabelecimento de organiza-
coes internacionais.

Esse tipo de parceria internacional tem estruturas de responsa
bilizacdo muito complexas e de multiplos niveis. Umarazéo paraisso € a
grande quantidade de atores envolvidos em tais parcerias, que sdo
freqlientemente embutidas em diferentes estruturas politicas e adminis-
trativas. Outra razéo € a necessidade de estabelecer uma estrutura dual
de responsabilizacéo: relaces de responsabilizacdo para a provisdo dos
recursos e para sua utilizagéo.

As parcerias de investimentos conjuntos normal mente tém grandes
dificuldades na especificacdo e naavaliacdo do desempenho. O problema
€ que o principa objetivo das parcerias de investimentos conjuntos € de
levantar recursos paraaexecucdo de projetos deinfra-estrutura definidos
de maneira bastante ampla. Ademais, a gestdo de informactes sobre
desempenho € um desafio em s mesma. Devido a grande quantidade de
partes interessadas envolvidas, os dados sobre desempenho nem sempre
s20 produzidos de maneira oportuna, nem canalizados para 0S Usuarios
adequados. A avaliacdo deresultados é metodol Ggicae politicamente dificil,
porgue os objetivos do projeto de investimento néo tém sido explicitados
em termos de metas de desempenho claras.

A Euroregido Neisse-Nisa-Nysa (ERN), que € uma parceriamuni-
cipal detrés &reas fronteiricas entre a Alemanha, a Poléniae a Republica
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Tcheca (Jerabek, Sliwa, Vidldkova e Watterott, 1999), é o quadro organi-
zaciond paramuitostipos de parceriastransfronteiricas horizontais, verticais
e em especia para formas mistas dessas parcerias. Devido ao pouco e
equilibrado poder econdmico e financeiro das associagdes municipais
participantes, de um lado, os poloneses e tchecos, e do outro, os demaes,
a parceria tem um forte caréter redistributivo.

Diferentes estruturas administrativas, problemas delingua, asdiver-
géncias de desenvolvimento econdmico e de interesses nacionais
constituem obstéaculos dirios a cooperacéo municipal. A ERN também
lidacom adificuldade de precisar depender em grande parte de grupos de
trabalho ndo profissonais. Em termos gerais, a insuficiente lotagdo dos
orgéos da ERN e das secretarias do interior torna impossivel o
gerenciamento do enorme fluxo de informagdes envolvido num projeto de
trabalho transfronteirigo e naavaliagdo dos resultados de projetos conjuntos,
pelo menos em base periddica

A fracabase financeira daERN atornadependente de transferén-
cias deterceiros. Especid mente do lado polonés, o Programade Cooperacéo
Transfronteirica (EU Phare) usaaestruturaorganizacional e gerencia da
ERN pararealizar projetos de pequenaescala. Emborao EU Phar e tenha
critérios de avdiagdo de projeto ex-ante e ex-post, ha todos os tipos de
problema de avaliacdo de desempenho, tornando dificil a gestéo da
responsabilizacdo. Por exemplo, a mensuragdo dos impactos transfron-
teirigos pode produzir resultados muito diferentes, dependendo de qual
das partes interessadas for responsavel pela avaliacdo. Ademais, as pro-
postas de projeto sdo freqlentemente feitas com base em informagtes
insuficientes e em expectativas relativas e irredistas quanto ao tamanho
do financiamento. Porém, o Programa EU Phare proporcionaagunsincen-
tivos positivos para projetos bem-sucedidos, garantindo uma recompensa
financeira de 5% do pagamento de transferéncia paraa ERN.

A despeito das complexas estruturas de responsabilizacdo daERN,
as parcerias transfronteirigas tém sido muito bem-sucedidas na solucéo
de problemas transfronteiricos em escala municipal. 1sso inclui parcerias
de produgdo conjunta para gerenciar conjuntamente sistemas comuns de
esgoto, bem como parcerias de recursos comuns para aumentar roteiros
ciclisticos e outrasinstalacBes turisticas por entre asfronteiras. No entanto,
conformerevelam osestudos, aERN é menos efetivano trato de problemas
transfronteiricos de abrangéncia regional. O envolvimento da ERN em
projetos regionais também contém o risco de enfraguecimento da
responsabilizacdo das autoridades|ocais. As politicas regionais devem ser
transferidas para o nivel administrativo regional nos trés paises, desde que
esse mesmo hivel exista na Republica Tcheca até o ano 2000.
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Gestdo da Responsabilizagéo de Par cerias de | nvestimentos Conjuntos

Pontos fracos

As especificacfes de desempenho relativas aos produtos e os resultados a serem
obtidos por meio de um projeto de investimento freqliente estéo ausentes. Os recursos
aparentementelivres podem levar aum usoineficiente por parte de beneficidriosexternos
potenciais. Na falta de arranjos institucionais que promovam a responsabilizagdo na
fase de plangjamento e de desenvolvimento do projeto, aidentificacdo de riscos e sua
alocacdo entre os parceiros também estardo ausentes.

Recomendagtes

Também haumanecessidade de formular critérios de desempenho claros edotados
de credibilidade desde afase de plangjamento do projeto. Também existe anecessidade
delevar em consideragéo osriscos ligados a projetos de investimento delongo prazo,
e de alocar responsabilidades pela absor¢ao dos custos de incerteza. Os contratos de
desempenho entre as instituicdes de parceria e beneficiérios externos potenciais de
projetos de investimento podem estabelecer um vinculo de responsabilizacéo ao
solicitar que os beneficiarios contribuam substancialmente para o montante das
transferéncias.

Os programas de transferéncia compartilhada sGo um exemplo
classico de parcerias de projeto conjunto de investimento com altos custos
de agenciamento. Essas perdas de eficiénciatém induzido o governo suico,
bem como o governo daregido de Cantabria, na Espanha, a reformar as
transferéncias intergovernamentais por meio da gestéo de contratos.

Conforme explica o estudo de caso suigo, a reforma em curso do
sistema federal de equalizaco financeira ndo apenas busca fiscalizar os
obj etivos, mas também visauma reestruturacdo da responsabilidade entre
niveis de governo (Buschor, Hofmeister e Junod, 1999). O objetivo gerd é
de reestabelecer o principio de equivaéncia para 0 méximo possivel de
tarefas. 1sso significa atribuir poderes relativos a despesa e tributos ao
nivel governamental onde a tarefa € realizada. Onde a cooperacéo
ingtituciondizadaentre nivels de governo éinevitével, definem-se contratos
de desempenho que se espera reduzam os custos de agenciamento nas
transferéncias intergovernamentais.

Resumindo, as parcerias do setor publico que se baseiam em
contratos de desempenho tém claramente mel hores condi¢des de reduzir
0 risco de responsabilizacdo cambiante do que ossmplesarranjos derateio
de custos entre diferentesjurisdigdes. Todavia, 0 estudo de caso demonstra
gue aaplicacdo da gestdo de contratos aindaestanum estégioinicia entre
diferentes niveis de governo. 1sso ndo é surpreendente, dadas as dificul-
dades técnicas e politicas envolvidas na especificacdo e na avaliacdo do
desempenho de transagBes intergovernamentais. E Gbvio que parcerias
de desempenho menos especificas exigem um alto grau de confiancaentre
politicos e gerentes publicos que representam diferentes bases eleitoraise
interesses potenciamente diferentes. Isso coloca a pergunta sobre em
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gue medida as parcerias intergovernamentais de desempenho devem ser
juridicamente aplicaveis.

4. Per spectivas elimites das parcerias
inter gover namentais de desempenho

Os contratosjuridicos e 0s contratos ndo juridicos diferem principal -
mente com relagdo a seus mecanismos de especificacdo e de solucéo de
disputas. os contratos juridicos podem ser levados aos tribunai's, enquanto
que hdmenos proteco juridicanos contratosinformais (0 que, no entanto,
néo significaque elesndo sgam aplicaveis). Os contratosjuridicos tentam
prever o maximo possivel de contingénciasfuturas, ou estabel ecer acordos
sobre pagamentos de compensacdo ex-ante caso 0 contrato Ndo possa
ser cumprido. Dessa forma, os contratos juridicos permitem a ameaca
crivel de um acerto juridico de custo, relativamente, baixo. Evidentemente,
iss0 Nd0 é possivel num mundo deinformagdesincompletas e raciondidade
limitada, portanto, narealidade, os contratos juridicos ndo so plenamente
especificos, e exigem algum grau de confianca.

Os contratos informais, ao contrario, sdo compl etamente baseados
na confianca com relacéo a riscos enddgenos (dada sua falta de
aplicabilidade juridica). Sualogica é muito diferente: eles ndo especificam
0 conjunto de contingéncias economicamente relevantes mas, antes, se
baseiam na absor¢éo de riscos por meio do estabel ecimento de estruturas
de incentivo gpropriadas. Como resultado, os contratos informais signifi-
cariam acertos juridicos de alto custo em casos de disputa.

|sso significa que os contratos informais entre niveis de governo so
sd0 vidveisseum sistemapolitico e administrativo tiver desenvolvido incen-
tivos sociais para a protecdo da confianca. Sera realista uma cultura da
confianganum ambiente altamente dinémico, com umagrande quantidade
de atores? A difusdo da confianca num contexto intergovernamental
pressupfe uma massa critica de organizages que ja trabalhe com base
em relagbes de confianga em oposicao a controle e sangdes. Pode-se
esperar que a probabilidade de que essa massa critica possa ser obtida
varie segundo acomplexidade do sistema politico. Num paisonde o nimero
de tomadores de decisio no ambito do setor publico for bastante pequeno
eestével, émaisfacil construir relagdes de confianca do que num grande
pais, com miltiplos niveis de governo, onde o conjunto detomadores publicos
de decisdo € maior e mais sujeito a flutuacoes.

No entanto, a ata taxa de rotatividade dos politicos tomadores de
decisdo devida a coexisténcia de varios ciclos eeitorais ndo € benéfica
para o estabel ecimento de parcerias de desempenho informais. Asrelagbes
de confianca SO valeréo a penaalongo prazo e podem exigir atos custos




de transacdo no estagio inicial. As parcerias NEPPS oferecem um bom
exemplo das dificuldadesem construir esse capita de confianga. Evidente-
mente, 0s ganhos a longo prazo sdo incentivos muito probleméaticos num
mundo politico onde os atores séo orientados para periodos legidativos de
curto prazo. Especialmente no caso de parcerias horizontais de setor
publico, com parceiros mais ou menos iguais, os atores envolvidos podem
preferir os contratos juridicos aos contratos ndo juridicos. Enquanto asrela-
¢Oes de subordinacdo das parcerias verticai s of erecem a solugdo pragma-
ticade usar as politicas ou os poderes financeiros do governo central, para
sancionar o descumprimento de obrigagOes decorrentes de parcerias, as
parcerias horizontais tendem mais para0 comportamento irresponsavel.
Finalmente, mas nd menos importante, as parcerias intergovernamentais
devem adequar-se a ordem juridica nacional (Sommermann, 1999). Em
muitos paises membros da OCDE, diferentes niveis de governo podem
firmar acordos uns com os outros que s&o juridicamente aplicaveis.

IS0 ndo exclui 0 uso complementar de contratos ndo juridicos de
desempenho.

Por exemplo, os pagamentos de transferéncia podem ser atribuidos
aum nivel maisbaixo de governo, com base numa prestagao juridicaunila-
teral que sO especifica o montante da dotacdo baseado em certos critérios
e objetivos. As metas de desempenho sdo cumpridas por meio de um
pagamento detransferénciaaser conjuntamente especificado num contrato
de desempenho informal. A outratendéncia, que é cadavez mais comum,
€ mudar a natureza do direito administrativo, o que significa fornecer
subsidios com base em contratos administrativos mais que em atosadminis-
trativos. Até o momento, as parcerias de desempenho entre niveis de
governo sdo ainda tratadas como excecfes no quadro juridico, conforme
demonstrado pelo uso de dispensas nos Estados Unidos. A medida em
que parcerias intergovernamentais de desempenho se tornarem mais
comuns, 0 quadro juridico terd de ser mudado de forma coerente.
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Notas

Este estudo foi originalmente publicado pela OCDE (Organizago para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico) eminglésefrancés sob ostitul os: Managing accountability
in intergovernmental partnerships e L’ Affectation des responsabilites dans les
partenariats entre niveaux d' administration respectivamente. Documento disponivel
na Internet (www.oecd.org/puma/).
1 Aautora agradece aJim Brumby, Servico de Gestdo Publicada OCDE; Klaus L ider, da
Escola Alema de Pés-graduacdo em Ciéncias Administrativas de Speyer. John Mayne,
Auditoria-Geral do Canad4, Malcolm Morley, University College Suffolk, Reino Unido;
Beryl A. Radin, Universidade de Albany e Universidade do Estado de Nova Y ork por
suas contribuic¢les para este estudo.
O termo delegagdo tem sido usado em outros trabalhos do Servigo de Gestdo Publica
COMO Umaexpressao curinga que cobretodas as formas de transferéncias de responsabi-
lidade (paraver definicdes de descentralizacdo e desconcentracdo, vide OCDE, 1997a:18).
Maiores informagdes sobre a deliberacéo da Reunido sobre Atividades de Gest&o do
Desempenho, ocorridade 24 a 25 de novembro de 1997, vide documento disponivel na
Internet (www.oecd.org/puma/).
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Resumo
Resumen
Abstract

A gestdo da responsabilizacdo nas par ceriasinter gover namentais
Elke Loffler

O estudo explora a natureza de diferentes tipos de parcerias de projeto ou programa,
entre niveis de governo, e considera os pontos fortes e fracos das instituicGes parceiras,
taiscomo as agéncias, ou comissdes, parao trato de questdes de responsabilizacdo. Devido
aforcadadelegacdo e daglobalizacdo , muitos paises membros da OCDE transferiram suas
atividades no sentido descendente, para 0s governos provinciais e locas, e no sentido
ascendente, para as organizagOes internacionais e foruns semelhantes. Essa delegagéo de
responsabilidade pode assumir diferentesformas: politica, gerencial ou financeira— que é
transferida para outro nivel de governo. O estudo centra-se principal mente naadministra-
¢80 conjunta de projetos ou programas, entre diferentes nivels de governo, o que implica
dizer que a responsabilizag8o deve ser compartilhada entre eles. Esse tipo de parceria
intergovernamenta coloca desafios gerenciais importantes, relacionados ao desenvolvi-
mento de novos quadros de responsabilizacdo e a mensuragdo de desempenho.

Lagestién delaresponsabilizacion en las asociaciones inter guber namentales
Elke Loffler

Este estudio andizalanatural ezade diversostipos de asociaciones constituidas al rededor
de proyectos o programas, entre niveles de gobierno y considera los puntos fuertes y
débiles de |as ingtituciones asociadas, tales como agencias, 0 comisiones, para tratar 1os
temas de responsabilizacion. Debido a la fuerza de la delegacion y de la globalizacion,
muchos paises miembros de|a OCDE transfirieron sus actividades, en sentido descenden-
te, alos gobiernos provinciales y locales, y en sentido ascendente, a las organizaciones
internacionales y foros semejantes. Dicha delegacién de responsabilidad puede asumir
diversasformas: politica, gerencia o financiera, que estransferidaaotro nivel de gobierno.
El estudio aborda principalmente la administracion conjunta de proyectos o programas,
entre diferentes niveles de gobierno, lo que implica afirmar que la responsabilizacion debe
ser compartida entre ellos. Este tipo de asociacién intergubernamental plantea desafios
gerenciales importantes, relacionados con el desarrollo de nuevos marcos de
responsabilizacion y con lamensuracion del desempefio.

Managing accountability in inter gover nmental partner ships
Elke Loffler

Thestudy exploresthe natureof different kindsof projectsand programme partnerships
levelsof government and considersthe strengths and weaknesses of partnership ingtitutions
such as specia purpose agencies or comissionsin addressing issues of accountability. Due
to the forces of devolution and globalisation, many OCDE member countries have shifted
tasks downward to provincial and local governments, but also upward to international
organisations and similar fora. This delegation of responsibility may take different forms,
depending on whether it is policy, management or financial responsibility which is
transferred to another level of government. The study mainly focuseson joint administration
of programmes or projects between different levels of government, which implies that
accountability hasto be shared between them. Thiskind of intergovernmental partnership
poses major management challengeswith regard to the devel opment of new accountability
frameworks and performance measurement.
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