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1. Introducao

O objetivo do presente trabalho é descrever o processo de imp
mentacdo do Government Performance and Result§G¥RA) no
ambito da administrag@o publica federal americana, identificando se
referenciais tedricos, pontos comuns com outras iniciativas governament
de reforma do Estado e principais problemas enfrentados até agora.

A escolha do tema se justifica pela abrangéncia do GPRA dent
do governo americano, seu carater de atualidade em termos de p
postas de reforma do Estado e pela escassez de trabalhos publicd
sobre o assunto.

Acrescente-se que 0 presente estudo poderd incentivar ou con
buir para a realizacao de investigacGes mais profundas, em um est§
mais adiantado de implementagédo do GPRA.

Em termos de metodologia, o trabalho foi organizado como um estu
de caso, cuja principal fonte foram os relatoriosGémeral Accounting
Office (GAO), entidade fiscalizadora superior dos EUA, encarregada d
monitorar a implementagéo do GPRA no governo americano.

Sempre que necessario, recorreu-se a outras fontes bibliografig
disponiveis relacionadas ao assunto, com a finalidade de dar suporte ted
aos conceitos, contextualizar as ocorréncias ou compara-las com cong
sOes ja encontradas em outros estudos.

Para atingir seu objetivo, o presente trabalho esta dividido em quatro

grandes partes, as quais discorrem sobre 0s seguintes aspectos:
* definicdo e descricdo do GPRA em termos de estrutura, fases
objetivos;
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* associacdo do GPRA as iniciativas passadas de reform
orcamentarias voltadas para a melhoria dos resultados da ag&o governamg
observando as melhorias incorporadas e as dificuldades remanescente

» focalizacdo dos referenciais teéricos do GPRA, relacionando-g
as experiéncias semelhantes desenvolvidas no mundo e nos Estados Ur]
e aos problemas observados;

* sintese das perspectivas atuais, os problemas enfrentados e re
tados atingidos nos seus quatro primeiros anos de implementacéo.

2. Contextualizacdo do GPRA

O Government Performance and Results, &dsults Actou
GPRA, como é mais conhecido, é uma lei aprovada pelo Congresso (
Estados Unidos, em 1993, com o objetivo de melhorar a administrag
publica daquele pais, bem como direcionar o sentido da reforma admin
trativa do governo para a obtencdo de resultados.

Na verdade, o GPRA é a pedra angular de uma série de iniciativ|
gue pretendem desenvolver uma abrangente estrutura integrando os cu
dos programas e informacfes orcamentdrias, provendo tanto o Po
Executivo como o Congresso com mais e melhores informacdes par{
tomada de decisdes.

Basicamente, essas iniciativas podem ser divididas em dois grand
grupos de reforma de legislacéo: contabil-financeira e tecnoldgica.

A reforma da legislacdo contabil-financeira, representada@hbiet
Financial Officers Ac{CFO), de 1990Government Management Reform
Act(GMRA), de 1994; e pelos novos conceitos e padrbes contabeis des
volvidos peloFederal Accounting Standards Advisory Bo&FASAB),
fortaleceu a énfase nas informacdes financeiras e na auditoria, procura
integrar custos e resultados.

Ja a reforma da legislacédo sobre informag¢des tecnoldgical
representada pelBaperwork Reduction Actle 1995, e pel€linger-
Cohen Actde 1996, foi baseada nas experiéncias bem sucedidas
gerenciamento da tecnologia de informacdo de organizagdes publica]
privadas, lideres em seus setores, visando um melhor direcionamentd
utilizacéo da tecnologia em relag@o aos objetivos e metas das entida
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Todo esse conjunto de medidas pode ser interpretado como u
resposta do Congresso americano ao movimento de reforma do Est
gue varreu o mundo a partir do final dos anos 80.
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Reforma da legislacag
contabil e financeira

tamente, o Poder ExecutiYgue deu inicio, também em 1993 Nadional

Performance RevieyNPR), um programa de reforma administrativa
para a reinvencéo do Governo Federal, objetivando melhorar o seu fun-
cionamento e reduzir custos.

das iniciativas indique uma articulacéo entre elas, o presidente Clinton
despeito de pertencer ao Partido Democrata, ndo consultou o Congres$so,
também democrata na época, para o langamento do NPR.

governo somente conseguird maximizar a efetividade de suas acoes,
lhorar a qualidade dos servigos prestados a populagéo e ao mesmo te
limitar seus custos, por intermédio de um melhor gerenciamento.

Integragéo do
custos, orcamento e

resultados
Reforma da Iegislagéo/
tecnoldgica

GPRA

O poder dessas idéias reformadoras também influenciaria, mais di

Nesse ponto é preciso ressalvar que, embora a contemporaneid

De fato, segundo Rezende (1988: 101):

“O Unico elo institucional entre o Congresso e os formuladore

o-
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das reformas naquele momento foi a aprovacdo do GPRA em 1993,

uma iniciativa do Legislativo que revela as preferéncias politicals

sobre a questdo da performance da administragao publica federd
Segundo 0 mesmo autap(cit):

“(...) o NPR foi formulado, portanto, sobre os principios do
GPRA, mas considera que os efeitos do Legislativo sobre a bur
cracia sdo danosos a performance. O NPR parte do pressupo
que o Congresso, por razdes politicas, impde regras e procedimer
que prejudicam o funcionamento das agéncias e departamentos
governd em termos de sua capacidade de inovacao, de autonon
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gerencial, de melhores resultados e de controle de custos. No caso

americano, a relacdo entre o Congresso e a burocracia tem ¢
monstrado que o Congresso contribui em muito para uma admini
tracdo publica movida pela estrita obediéncia as regras, as qu
desassociam 0s objetivos organizacionais de questdes decisi
como performance, qualidade, resultad@xeountability®”

Em termos de similaridades, ambas as iniciativas postulam que
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Ocorre que o enfoque adotado pelo NPR é o de conhecer melhar e
alterar, quando necessario, os padrées internos de funcionamento [das
organizacdes do governo, enquanto que o do GPRA € o de dar mdior
énfase aos resultados efetivos das atividades governamentais no proc@sso
decisorio e naccountabilitydo governo que, presentemente, ainda sag
baseados apenas nos aspectos quantitativos dessas mesmas atividades.

Para alcancar esse enfoque, conhecido nos meios académicos como
Performance ManagemérfPM), a estratégia utilizada pelo GPRA pode
ser resumida da seguinte forma:

* estabelecimento de missdes claramente definidas e de objetivos e
metas para cada agéncia governamental;

* mensuracao do grau de realizagdo desses objetivos e metas;

* uso dessas informagBes no processo decisério do orcamento,
principalmente.

De fato, a aprovacdo do GPRA significa o reconhecimento, pelo
préprio Congresso, de que todo o processo de alocacédo de recurso$ do
or¢camento é altamente limitado pela insuficiéncia de informacdes relativas
aos proprios objetivos dos programas publicos e de seus resultados.

Em termos operacionais, a realizacdo dos objetivos do GPRA
depende, basicamente, dos seguintes pilares, desenvolvidos por intermédio
de projetos-piloto:

* planejamento estratégic8t(ategic Planniny

* planos e relatérios anuais de performar®erformance Plans
and Reports

« flexibilidade gerencialNlanagerial Accountability and Flexibillty

» orcamento direcionado aos resultaBesformance Budgeting

Mais especificamente, o texto da Lei prevé o desenvolvimento de
cada um desses médulos como descrito nos proximos tépicos.

2.1. Planejamento estratégico

Cada agéncia foi obrigada a elaborar, em conjunto com o Congresso,
planos estratégicos para um periodo de 5 anos e submeté-los ao Congresso
e aoOffice ofManagement and BudddOMB) até 30 de setembro de
1997. Esses planos deviam conter:

* a missao da agéncia;

* seus objetivos de longo prazo;

* metas de curto prazo relacionadas aos objetivos;

* descricdo de como pretende atingir esses objetivos em termos|de
recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos;

* identificacdo de fatores exdgenos que possam afetar o alcarice
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* referéncia as avaliagbes de programa (avaliagbes de impac
realizadas e cronograma para as futuras.

Os planos estratégicos, na 6tica do GPRA, constituem-se no por
de partida para a mensuragcdo dos resultados das entidades gove
mentais, uma vez que possibilitam uma ampla discussédo, com todos

stakeholder$ para o estabelecimento dos objetivos e metas que serg

objeto da futura avaliacao.

2.2. Planos e relatorios
anuais de performance

A partir de 1999, as agéncias também séo obrigadas a submetel
OMB um plano anual de resultados, que serve de elo entre os objetiy
contidos nos planos estratégicos e as atividades de todos os progra
conduzidas ao longo do ano pelas entidades. Nesse plano devem €
definidos:

* metas quantificadas;

* indicadores de desempenho utilizados;

* descri¢do dos recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos, € ¢
processos operacionais a serem empregados;

* comparacao dos resultados alcancados em relacédo aos almejad

A partir desses planos individuais, o OMB também fica obrigadq
a submeter ao Congresso, juntamente com o or¢camento anual, um pl
global de resultados para toda a administragéo publica federal, coni
¢ando em 1999.

De acordo com os requisitos da lei, a partir do ano 2000, os diretor
das agéncias devem submeter ao presidente e ao Congresso um relaj
referente a performance do ano anterior, sendo que a partir de 2002, e
mesmos relatorios devem analisar a performance dos trés exercicios iff
diatamente anteriores.

Os relatorios de performance devem conter:

* uma andlise do progresso no alcance das metas;

* uma avaliagdo do plano de performance do exercicio;

* razdes do ndo-atingimento de metas;

* conclusdes alcancadas pelas avaliacées de programa encerrs
durante o exercicio.

Pode-se observar, a partir do cronograma um tanto elastico, qug
Congresso acredita que mudar o foco do gerenciamento da maquina puh
para resultados é um processo de médio e longo prazo.

2.3. Flexibilidade gerencial

Os planos de performance podem incluir propostas de supress
(waiverg temporaria de controles ou procedimentos administrativoy
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incluindo as limitagdes relativas a quantitativos de cargos, remuneracé;

transferéncia de fundos orcamentérios, sujeitas a aprovacao do OMB|

Todas as propostas devem explicitar seus efeitos desejados
quantificar o impacto financeiro, porventura existente.

Uma limitacdo a ser observada é que qualquer proposta, que inc
procedimentos ou controles impostos por agéncia central, que ndo o OM
somente pode ser incluida com a prévia anuéncia da mesma.

2.4. Orgamento direcionado a resultados

Ha previsdo na lei de que o diretor do OMB deva apresentar 4
presidente e ao Congresso, até marco de 2001, um relatério acercg
resultado dos projetos-piloto de orgamentos direcionados aos resultad
implementados desde 1998.

Nessas pecas orcamentdrias, cada agéncia deve associar poss
variacfes de quantitativos de recursos as correspondentes previsdes
resultados advindos de suas atividades.

Dependendo do resultado desses projetos, 0 OMB pode sugeri
aplicacdo do conceito de maneira mais abrangente.

3. Resultados e orcamento

O processo orgamentario €, tipicamente, um exercicio de escolh
politicas — alocacao de recursos escassos entre diferentes priorida
que competem entre si por uma fatia maior do bolo ou montante a 4
distribuido — no qual os resultados, ou as informacdes relativas a
mesmos, representam fatores a serem levados em consideracgao na tor
de decisfes.

E impossivel dissociar o desejo de obtencéo de resultados pela ad
nistracao publica americana da evolucao do conceito de orgamento naq
pais. O processo orcamentario ja foi ponto de partida para varias iniciatiy
de reformas que objetivavam melhorar o gerenciamento do governo.

Dessa forma, procura-se analisar o desenvolvimento histérico d
praticas orgcamentarias americanas, notadamente, no que se refere §
interacdo com a necessidade de obtencao de resultados pela adm
tracdo publica.

3.1. A evolugdo de um conceito

A primeira iniciativa de mudanca das técnicas orgamentarias digr
de nota deu-se com o orgamento funciomatsksetting Budggtpreco-
nizado pela Comisséaaft em 1912, que recomendou avaliar e autorizal
as despesas por funcdes (Silva, 1973: 14).
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Com efeito, segundo Giacomoni (1989: 44):

“(...) as reformas orcamentérias realizadas até a década de 20
buscavam melhor distribuir as competéncias do Legislativo e Exé-
cutivo nas diversas fases do processo orcamentério: elaboracfo,
execugao e controle.”

Em meados da década de 30, o Departamento de Agricultura ¢ a
Administracdo do Vale do Tennessee adotaram classificacdes orcamgen-
tarias por projetos e programas. Esse modelo, revolucionario para a épaca,
representava uma formula capaz de aproximar a técnica orgamentéafia,
entdo vigente, de um instrumento gerencial que comecava a ter ampla
aceitacdo: o planejamento (Giacoma, cit).

Essas experiéncias somadas a do Departamento da Marinha, gue
apresentou, para o exercicio fiscal de 1948, o orcamento organizado por
programas, foram as precursoras das quatro iniciativas, em ambito fedefral,
gue objetivaram direcionar o processo orgcamentério para os resultagos
obtidos pelas acbes governamentais:

1. reformas da2Comissdo Hoover para a redugéo do Estado np
pés-guerra(1949);

2. o Planning-Programming-Budgeting-Syst€RPBS), iniciado
em 1965 pelo presidente Johnson;

3. 0 Management by ObjectivéMBO), iniciado em 1973 pelo
presidente Nixon;

4. 0 Zero-Base BudgetinZBB), iniciado em 1977 pelo presi-
dente Carter.

Em 1949, a 4Comissdo Hoover (Comissdo de Organizacao dd
Setor Executivo do Governo) recomendou que o conceito de orgamento
do Governo Federal fosse inteiramente reformulado pela adogdo de ym
orcamento baseado em funcgdes, atividades e projetos, denominando-o
orcamento de desempenho.

Giacomoni fp. cit) observa que:

“(...) um orgcamento de desempenho é aquele que apresentajos
propdsitos e objetivos para os quais os créditos se fazem necegsa-
rios, 0s custos dos programas propostos para atingir aqueles objeti-
vos e dados quantitativos que mecam as realizacfes e o trabalho
levado a efeito em cada programa.”

Em 1950, o Congresso aprovou a Lei de Processo do Orgcamentp e
da Contabilidade, que ndo mencionava, diretamente, a expressao ofca-
mento de desempenho, mas autorizava o presidente a apresentar| no
or¢camento, as funcdes e atividades do governo, a partir das classificagpes
que julgasse mais apropriadas.




Em 1955, a2Comisséo Hoover teve a oportunidade de analisar gs
resultados alcancados, até entdo, com a nova técnica e fez novas r¢co-
mendacdes no sentido do seu aperfeicoamento.

Pode-se considerar que a Comissdo Hoover introduziu o conceito
de orcamento direcionado aos resultagerférmance budggt pois,
ainda que nessa fase os resultados fossem entendidos, unicamente, gomo
produtos ¢utputs) pela primeira vez estava procurando associar-se ds
programas, projetos e atividades as realiza¢gdes governamentais.

A tendéncia “...a aproximacao entre o planejamento e o orgamerito
era cada vez mais evidente, com uma nova técnica que ficou conhedgda
através do rotulo PPB@&lanning, Programming and Budgeting
System}— Sistema de Planejamento, Programacao e Orcamento — cons-
tituindo-se no coroamento de uma série de estudos e aplicagdes préaticas
realizadas nos 6rgdos militares pela empresa de consuRand
Corporatiori’ (Giacomoni,op. cit).

O planejamento, programacédo e orcamentacdo constituiam ps
processos por meio dos quais as inter-relagbes entre 0os objetivos g os
recursos eram consideradas para a obtencdo de um programa de acéo
coerente e compreensivo para o governo como um todo. Devido ao estdgio
de desenvolvimento alcancado entdo pelas técnicas de informac#o,
auxiliares a andlise e tomada de decisfes, o planejamento teria um papel
predominante no processo.

Isso respondia, a0 menos em teoria, aos anseios de um instrumento
gue canalizasse na direcdo certa a economia americana, a qual apresentava
grande vitalidade e estimulava programas publicos, especialmente |0s
ambiciosos.

O PPBS pode ser entendido como mais um degrau evolucionatio
das praticas orgamentarias do governo americano, uma vez que com o
seu advento foi fechado o ciclo orgamentario de planejamento-or¢gamengo-
avaliacdo, sendo esta Ultima desenvolvida com basmitmgs Também
pode ser destacado o pioneirismo na utilizacao de ferramentas complekas
de andlises de dados e sistemas de informacdo no processo adminisgtra-
tivo-orcamentario.

O MBO representou a tentativa de utilizar uma técnica adminis
trativa bastante popular nos meios acadérficog Administracéo por
Objetivos (APO) — e que ja havia sido implementada nos Departa
mentos de Saude, Educacao e Previdéncia durante o primeiro mandato
do presidente Nixon.

Basicamente, procurava-se centralizar o processo decisério nym
sistema de planejamento de APO, ao mesmo tempo em que era concegida
uma maior flexibilidade para os gerentes atingirem as metas acordadas.

Pode-se destacar, entre suas consequéncias positivas, o desenvplvi-
mento da capacidade de negociar metas e a integracdo entre 0 processo
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or¢camentario e a agenda presidencial, composta pelos grandes objeti
estratégicos nacionais.

Por ultimo, o ZBB foi uma tentativa de implementag&o da técnic
do orgamento base-zero, entdo também utilizada em industrias e alg
governos estaduais e municipaem resposta aos grandes déficits orca-
mentérios registrados pelos EUA nos anos 70.

Segundo Graham (1994: 232):

“(...) ZBB opera com a premissa de que 0s programas existe

vos
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tes, assim como as novas propostas orcamentarias devem competir

por recursos a cada ano fiscal. Na pratica anterior, os program|

as

existentes eram muitas vezes transportados dos anos anterigres

como uma base gue néo era examinada nem avaliada rigorosam
te. O ZBB, ao contrario, encoraja a avaliacdo sistematica

en-
e

abrangente de todos os programas e propostas, de acordo con as
prioridades da jurisdi¢cdo. Os recursos podem entéo ser realocados, se

0s programas existentes nao estiverem contribuindo com eficacia.”

Assim, 0 ZBB, quebrando a inércia incremental dos sucessivos orga-
mentos, fortaleceu a capacidade analitica do resultado dos programas.

Como se pode depreender dessa rapida sintese histérica do ofca-

mento nos Estados Unidos, o governo daquele pais, desde os anos 50,
tentando associar decisGes orcamentarias as previsdes de resultados,
processo denominadmerformance budgetingu orcamento por resul-

tados. E consenso que todos esses esforcos, sejam de iniciativa do Ex

tivo ou Legislativo, falharam em mudar o foco do processo orgamentéarjo

vem
num

eCu-

federal de sua tradicdo baseada em itens de despesa para os resultados

dos respectivos programas publicos.
3.2. A mais nova iniciativa: 0 GPRA

Dentro dessa 6tica orcamentaria, 0 GPRA pode ser visto comg
mais recente iniciativa nesse ciclo de quase 50 anos de iniciativas fede
para melhorar a performance do setor publico e associar o processqg
alocacgao de recursos orgamentarios as expectativas de desempenhd
respectivos programas.

Embora tenha incorporado as licbes aprendidas nas experiénc
anteriores no que se refere a estrutura, foco e abordagem, algumas ques
permanecem desafiando o objetivo do GPRA em associar as decis
relativas a alocacéo de recursos aos niveis de performance das agér
Ou programas.

Essa articulacdo, a propésito, € fundamental, uma vez que abrg
possibilidade de reducao do déficit publico (Valnei, 1997: 14).
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As experiéncias anteriores demonstraram que os esfor¢os no sentido
de associar alocacéo de recursos ao desempenho devem comecar ng fase
de planejamento, a partir da definicdo e conhecimento béasico dos objeti-
vos dos programas.

Sem que os objetivos das agéncias, programas ou projetos estefam
suficientemente explicitos, qualquer analise se torna impossivel.

De fato, segundo Valnedg. cit):

“0 que se observa € que um dos principais entraves as politicas
de avaliacdo tém sido os objetivos confusos e insuficientemente
definidos”.

O desafio estd em assegurar que o intercambio entre o Congre$so
e 0 Executivo consiga lidar de maneira efetiva com os diferentes interesges,
expectativas e pontos de vista dos atores envolvidos, cujos objetivos séo,
por vezes, conflitante$.
Enquanto o enfoque do Legislativo é na supervisdo e no contrgle
externo ¢versighting , com um horizonte de resultados a curto prazo, ¢
Executivo enfatiza as metas de longo prazo e a flexibilidade administrativa.
Com efeito, 0 GAO é explicito em apontar a auséncia de meca-
nismos que conciliassem essas duas visdes conflitantes como um fos
fatores para o fracasso das iniciativas anteriores.
A solucéo encontrada pelo GPRA foi a de desenvolver processos |de
consulta ou intercambia@@nsultationy entre 0 Congresso e as agéncias.
Uma outra evolucao verificada no GPRA diz respeito a forma dg
apresentacao das informacdes relativas aos resultados. Enquanto as injcia-
tivas passadas previam uma Unica forma de apresentacéo das informagoes,
geralmente sem uma conexdo com a estrutura orcamentaria, 0 GPRA
associa o planejamento e a avaliacao dos resultados a partir das atividades
dos programas contidos nas propostas orgcamentérias das agéncias.
Em termos de tempo para maturacdo, os empreendimentps
anteriores foram implantados em toda a maquina administrativa denfro
de apenas um ciclo orcamentério anual, enquanto que o GPRA abrange
todo um processo que incorpora fases de teste, projetos-piloto e avalia-
¢Oes dentro de varios exercicios, o que, teoricamente, propicia melhofes
chances de integracdo ao processo de planejamento orcamentdrio,
resguardando ao mesmo tempo as frustracdes quanto a falsa expectati-
va de resultados imediatos.
Finalmente, enquanto que as iniciativas passadas limitavam-seg a
medir inputs (insumos), cargas de trabalho ou, no maxioaputs
(produtog, a presente declara explicitamente sua énfaseuteemes
(resultados), embora reconheca a necessidade de desenvolver uma escala
de medidas que inclua indicadores qualitativoatputs!! 101




4. A complexa questéo da
administracdo por resultados

Um dos fundamentos tedricos do GPRA é o que se denomir
Performance-Based Managemesdministracdo baseada no desempenhd
ou simplesmente administrac&o por resultados, que, no setor publico, cong
na utilizacdo da avaliacédo dos resultados ou performance do aparelhg
Estado para a tomada de decisfes.

Na verdade, conforme é colocado por Keti98: 89):

“(...) o compromisso com a idéia de avaliar resultados é a baj
essencial do movimento global de reforma do setor publico”.

Antes de comecar qualquer discusséo sobre administragao por reg
tados, faz-se necessario explicitar suas principais caracteristicas:

* avaliacdo dos resultadtzdo sensyu

* maior autonomia gerencial;

* maioraccountabilitye comunicagéo intergovernamental.

4.1. Avaliagéo de resultados

Em primeiro lugar, é interessante ressaltar que o maior dilem
concernente a avaliagdo dos resultados deriva dos dois possiveis enfo(
que podem ser dados ao significado de resultados:

* outputs em termos de producao;

* outcomesem termos de resultadsBicto senswu impacto da
intervencao.

Em teoria, para se chegar asgcomesle uma intervencgédo gover-
namental, que pode ser um programa, projeto ou politica, deve-se comps
a situacdo anterior com a posterior, ou ainda os resultados esperaq
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planejados anteriormente. Ocorre que nem sempre € possivel determinar

o efeito causal, ou seja, a relacdo entre uma acdo e sua conseqiéng
Assim, ndo se pode afirmar categoricamente, conforme Tartaro
(1992: 506):

“(...) em que medida os resultados sdo devidos a projetos esy
cificos ou sdo, meramente, resultado de outros fatores, tais cor
mercados externos favoraveis, ou alguma politica local que poq
estar melhorando os padrdes de educacao e saude”.

Até hoje, as dificuldades de se chegar aos resulsdo® sensu
fizeram com que a avaliacdo da producéo tenha sido a mais empregg

A forma de implementacgéo também pode variar segundo o0s instr
mentos a serem utilizados.
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Bresser Pereira (1997: 42), por exemplo, ao definir as principa

s

caracteristicas da administracao publica gerencial, defende a “... énfase

no controle por resultados, através dos contratos de Héat@imvés dos
controles de procedimento)”. Dessa forma, por intermédio do mecanist]
do contrato de gestédo seriam definidos os indicadores de desempenh
aferidos os resultados.

Outra possibilidade sdo os modelos encontrados no Canada, Austr;
e nos Estados Unidos, baseados em avaliagdes de prédgesmauie os
efeitos ou impactos dos programas sdo mensurados, geralmente, por g
tistas sociais ou técnicos em avaliagéo.

E ainda interessante observar que a avaliagdo de resultados p
se dar, basicamente, em dois niveis: agéncias governamentais ou {
gramas publicos.

Essa variavel ganha especial relevo quando estudamos o GPR
pois nos Estados Unidos a agéncia a qual sera atribuido um determin

no
oe

hlia

ien-

bde
ro-

A,
ndo

programa € sempre muito menos importante que a criagdo do programa.

Consequentemente, muitas agéncias publicas acabam se transformg
em pouco mais que emprebkatdingde um grande nimero de programas,
praticamente sem rela¢éo uns com os otit(gstll, 1998: 90).

4.2. Autonomia gerencial

O aumento da autonomia geren@g@hpowermentjjue caracteriza
a administracdo por resultados, parece ser uma resposta a algumas
disfuncbes da burocracia, base da administracdo publica, apontadas
Merton}® traduzidas pela internalizagcéo das regras, exagerado apego
regulamentos e categorizacdo como base do processo decisorio.

ndo

das
por
nOS

O pressuposto adotado é que uma maior liberdade para administrar

oferece melhores condi¢cbes para a obtengédo de bons resultados.

4.3. Acountability e comunicacao

O simples fato de uma administracdo governamental estar preocupada

com seus resultados e possibilitar que eles sejam conhecidos, revoluci
todo o relacionamento do governo com a sociedade e com os seus re
sentantes legalmente constituidos: os membros do Poder Legislativo.
Cidadaos, associac¢des ou 6rgaos de controle institucionais aumd
tam muito o seu grau de supervisdo sobre a maquina publica, de poss
dados sobre o desempenho e as realiza¢des dos érgdos publicos.
Nessa linha, Kettlgp. cit: 96) advoga que o mais importante na
administracdo baseada no desempenho é a qualidade da comunicg
no sistema politico, sob pena de construirmos apenas uma administra
baseada na avaliagdo do desempenho, ou seja: um fim em si mes
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Sem comunicacao, os dados obtidos nas avaliagbes ndo podem ajudgr os

governantes a alocar os recursos nos melhores projetos para a socieglade
ou os cidadaos a entender melhor o que Ihes é oferecido, em troca fos
impostos que pagam.

4 4. Resultados no mundo e nos EUA

A partir dos anos 80 foram implementadas, pelos governos da
Inglaterra, Canada, Australia e Nova Zelandia, reformas semelhan
ao GPRA no que se refere a orientacéo pelos resultados ou administr
pelos resultados.

De uma maneira geral, 0s governos desses paises: a) promovefam
um incremento na responsabilizacéo (termo aqui utilizado como sinénimo de
accountability pelos resultados em troca de uma maior autonomia dgs
seus administradores publicasm(powermet b) eliminaram controles
burocraticos exercidos pelas agéncias centrais, provendo cada departamento
governamental de maior autoridade para gerir recursos dentro de tetos ofca-
mentérios globais; ¢) comecaram um processo de simplificacdo de regras
relativas ao pessoal administrativo e de desconcentracao de atividades|tais
como contratagéo, remuneragao e promogao.

Simultaneamente, foram também promovidas iniciativas objetivando
a adocdo de mecanismos tipicamente do setor privado (mecanismog de
mercado), tais como competicdo entre agéncias ou com o setor privado e
autofinanciamento.

Ainda que as abordagens tenham variado, a fungcéo planejameito
pode ser considerada um elemento comum. O processo de planejamento
foi utilizado como veiculo de comunicagédo das missdes e objetivos dps
6rgados governamentais para os préprios funcionarios e para o publico pm
geral. Planos operacionais transformaram planos estratégicos em objetivos
detalhados e metas para as atividades rotineiras, e possibilitaram identificar
medidas de progresso no cumprimento desses objetivos.

J& em termos de mensuragéo de performance, enquanto que Ingla-
terra e Nova Zelandia direcionaram seus esforcos para a avaliacdo|de
producéo e custos, Australia e Canada tentaram privilegiar um enfoque
mais direcionado parautcomes praticando algumas avaliacdes de
impacto, embora a avaliacio de producéo continue a ser a base do sist¢ema.

A despeito das particularidades e nuancas de cada modelo adotddo,
pode-se extrair algumas conclusdes, particularmente na ardua experiéncia
de desenvolver indicadores de desempenho, que ndo devem ser desgon-
sideradas quando se acompanha a implementagéo do GPRA:

* 0s tipos de indicadores de desempenho devem provir dos proprios
objetivos dos programas ou agéncias, sejam eles direcionadostpata
ou outcomes
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* 0s indicadores devem refletir a capacidade que os administradores
da agéncia ou do programa tenham de atingir as metas;
* deve haver envolvimento dos funcionarios no estabelecimento dps
indicadores de desempenho;
* um adequado sistema de avaliagdo de desempenho deve trabalhar
com um conjunto ndo muito grande de indicadores que abranjam jas
diferentes dimensdes dos resultados (quantitativa, qualitativa, eficiéngia
e custo);
* 0S aspectos guantitativos devem estar sempre associados a
aspectos qualitativos;
* 0s sistemas de avaliagdo devem prover tanto informacoes
gerenciais para a cupula administrativa quanto informacg8es mais detalhagdas
para os gerentes de linha.
Embora o uso de informac®es relativas ao desempenho da maqujna
publica esteja aumentando nos parlamentos desses paises, ele ainda é
bastante limitado em funcao de questdes relacionadas a falta de pessoal
especializado e ao tempo e rotinas institucionais empregadas na avaliacéo
dos dados contidos nos relatérios enviados aos respectivos Congressps.
Basicamente, as informacdes relativas a performance receberam
trés tipos de tratamento nesses quatro paises:
* Inglaterra e Canada procuraram medir a qualidade de seus servigos
publicos diretamente junto a populagédo, dando ampla publicidade aps
resultados;
* 0s quatro paises adotaram o processo de negociacao entrg os
diversos niveis administrativos, visando assegurar metas consistentesg ao
longo de toda a escala hierarquica;
* departamentos, agéncias e 6rgdos de todos os paises prgpa-
raram relatérios aos seus respectivos parlamentos, abertos ao publico
em geral.
Nos Estados Unidos, a preocupacdo com o desempenho nag se
limitou as iniciativas reformistas orcamentéarias ja mencionadas, se
estendendo ao campo da avaliacdo de programas, principalmente a partir
dos anos 60. Foram desenvolvidos varios estudos pontuais, geralmegnte
para responder a perguntas especificas no ambito de cada programa.
O GPRA, embora proponha uma abordagem continuada de
avaliacdo Performance Measurem@ntreconhece, tacitamente, a
importancia e a complementaridade de tais estuédsegfam
Evaluatior) e incorpora-os em sua filosofia, ao prever a descricéo je
avaliacOes ja executadas e a definicdo de um cronograma para futuras
avaliagbes de impacto.
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5. Perspectivas,

problemas e resultados

Os esfor¢cos de todas as agéncias envolvidas ha implementagéo
dos projetos-piloto previstos no GPRA estédo sendo monitorados pelo GAO,

6rgao ligado ao Congresso americdngue ja desenvolveu uma série de

trabalhos ndo s6 nas agéncias respectivas, mas em toda a administracéo

publica federal.

A partir dos estudos desenvolvidos pelo GAO, é possivel tecer algumas
consideragdes acerca dos obstaculos enfrentados para a efetiva congoli-

dacdo do GPRA.

Como ja foi abordado em tGpico anterior, um dos referenciais tedricos
primarios do GPRA é a avaliacdo de desempemteférmance
Measurement podendo-se, por conseguinte, associar 0s estagios

o

processo de avaliacdo aos documentos a serem produzidos pelas agén-
cias por forca do GPRA e, consequentemente, dos problemas relativgs a

cada estagio.

Estagios da avaliacdo de desempenho

Identificag&o dos Desenvolvimento Andlise e
Ob'eti\%os dos indicadores Coleta de dados divulgacéo dos
) de desempenho resultados
Documentos que compdem o GPRA
Plano estratégico Plano de resultados Relatorio de
performance

Fragmentac&o ou
superposicao das acdes
implementadas pelos
programas

Auséncia de dados
confiaveis relativos
a performance das
agéncias

Limitada influéncia do Go-
verno Federal nos
resultados de alguns
programas

Dificuldade na
definicdo das missdes
e objetivos estratégicos
das agéncias
governamentais

Metas dissociadas dos
objetivos

Planos estratégicos
sem correlacdo com
0 orgamento

5.1. Planos estratégicos

O projeto-piloto direcionado ao planejamento estratégico envolve

mais de 70 6rgdos e entidades, no periodo de 1994 a 96.

[
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A revisao de todos os planos estratégicos elaborados nesse periq

do,

pouco antes do seu envio ao Congresso e ao OMB, em setembro de 1997,

nao deixa duvidas de que ha ainda um longo caminho a ser percorrido,

no

que se refere a capacidade dos departamentos e agéncias governamen-

tais em cumprir os requisitos basicos definidos no GPRA.
Os pontos criticos podem ser enumerados da seguinte forma:

* 0s objetivos de longo prazo tendem a ser vagos, ndo permitinglo

futuras avaliagdes, e ainda néo estéo direcionados a obtengéo de resultados;

* amaioria das agéncias também néo definiu estratégias consister
para o alcance dos objetivos de longo prazo;

e grande parte das agéncias nao identificou os programas ou proje
gue possuam interfaces com outras agéncias, ou especificou agées c
denadas com outras;

* 0s planos estratégicos ndo contém suficiente informacao acer
das avaliagcbes de programas conduzidas nas respectivas agéncia
cronogramas para futuros trabalhos;

* as informacdes nao estdo dispostas num modelo de marco lég
gue permita determinar que estratégia corresponde a um determing
objetivo ou meta;

* em alguns casos, as estratégias se assemelham mais a objet
propriamente ditos;

* 0s planos estratégicos, por vezes, deixam de abordar questd
relevantes dentro do contexto administrativo da entidade que o elabor

5.2. Fragmentagcdo e superposicéo
das acbes governamentais

Uma das expectativas dos formuladores do GPRA é que 0 s
foco nos resultados possa garantir a acdo coordenada de esforcos
agéncias e programas do Governo Federal, minimizando a fragmenta

e a superposicdo de esforgos e maximizando os seus efeitos positivos

Com efeito, cada uma das etapas do GPRA favorece a reducéo
fragmentacédo e da sobreposicéo:

* a definicdo conjunta das metas entre o Executivo e o LegislatiV
permite a identificagdo dessas ocorréncias bem como a elaboragéo
solucdes;

* 0 desenvolvimento de indicadores de desempenho expde a neg
sidade de avalia¢Ges interdepartamentais no caso de objetivos comun

* a estrutura de andlise fornecida ao Congresso pelos relatori
permite a racionalizacéo dos programas.

Em termos de fragmentacéo de a¢bes, podemos citar o exemplo
Departamento de Educacgéo, que desenvolve cerca de 25 programa
bolsas de estudo e empréstimos para estudantes. Segundo o GAO
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possibilidade de economia de aproximadamente 550 milhdes de délafes
em cinco anos com a unificacdo desses programas, sem qualquer prejlizo

para os estudantes americanos.

Em 1994, 38 programas de treinamento de mao-de-obra compaiti-

Ihavam objetivos comuns, eram direcionados aos mesmos tipos de popula-
cdo-alvo, clientelas e forneciam servicos semelhantes, além de ugar

idénticos mecanismos de producéo de servicos e estruturas administrati

as.

Esse tipo de disperséo de esfor¢cos tem o potencial de desperdigar

recursos escassos, confundir ou frustrar os usuarios do programa e limj
a sua efetividade.

tar

Ja a superposicédo de esforcos esta intimamente relacionada a friag-
mentacao de missao, que se refere a circunstancia de mais de uma agéncia

estar envolvida em uma mesma area de ag¢ao governamental. Isso se
porque, a medida que o Governo Federal daguele pais teve de respong

deu
era

novas demandas e problemas, foram atribuidas responsabilidades seime-

Ihantes a diferentes agéncias.

Em 1995, pelo menos 12 departamentos federais ou agéncias effam
responsaveis por centenas de programas de desenvolvimento comunitario
direcionados a comunidades carentes. Como, até historicamente, nao

h& coordenacado entre as agéncias, em razdo de diversos fatores
incluem questdes ligadas a perda de controle orcamentéario dos progd

que
ra-

mas, formam-se verdadeiras fronteiras assistenciais entre os bairros por

eles servidos.

A questdo torna-se mais complexa quando se observa as ressa
a esta problematica, reconhecidas dentro do &mbito da prépria adminis}
¢ao publica:

vas

e algum grau de redundancia pode ser até benéfico quando faz

parte de uma estratégia gerencial para gerar competi¢cdo, melhorar a dis
nibilidade dos servigos a populagéo ou, simplesmente, fornecer alternati
emergenciais para 0 provimento dos servigos;

* em alguns casos, a redundancia é inerente a prépria naturezg
iniciativa governamental ou mesmo reflexo de sua magnitude: por exemp
0s paises que compunham a ex-Unido Soviética receberam ajuda dos E

da
lo,
UA

por intermédio de cerca de 200 programas publicos, como parte de uma

ampla estratégia multidepartamental;

* por vezes, um limitado grau de ineficiéncia tem de ser tolerado em

funcdo de questbes de maior relevancia: por exemplo, embora 0s ameri-

canos reconhecam que a estrutura descentralizada de seu sistema fefleral

de coleta de dados estatisticos, composto por diversas agéncias, ocas
problemas na consisténcia das informacdes, o risco de abusos ou man

ione
pu-

lacdo de informagfes centralizadas em uma Unica agéncia afasta qual-

quer possibilidade de unificacao.
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Como se pode inferir, a questdo da fragmentagéo e superposigao
de agBes governamentais € um problema estrutural da administra¢édo
publica americana e um dos campos mais férteis para a melhoria |de
resultados e reducgéo de custos.

A implementacdo do GPRA tem demonstrado que, por enquantp,
ela é também um dos maiores obstaculos ao sucesso da iniciativa, yma
vez que dificulta o estabelecimento de metas claras e objetivos estratégicos
consistentes por parte das agéncias.

5.3. MissOes e objetivos estratégicos

A abordagem calcada no planejamento estratégico adotada p¢lo
GPRA, além de assegurar que as missdes estejam associadas as finalidades
legais para as quais a entidade foi criada, pode identificar casos em que
uma mudanca de contexto externo impligue uma mudanca nas finalidadles
institucionais.

Para que se tenha uma idéia do que isso significa, em termps
préticos, pode ser citado o exemploRiEpartament of Energ{DOE),
criado em 1977, para responder a demandas préprias de uma cfise
energética emergente.

Hoje, embora a pesquisa sobre novas formas de energia e conger-
vacgao e a formulagéo de politicas ainda dominem a agenda da entidgde,
guestdes relativas a defesa nacional e prote¢cdo ambiental s&o mais deman-
dadas e, portanto, poderiam ter um maior grau de prioridade.

Enquanto o DOE se preocupava somente com a geracao de enefgia
atbmica, pouca atencao foi dispensada quanto as questbes ambientais,
gerando um passivo, a titulo de despolui¢cdo do meio ambiente, que gira
em torno de US$189 a US$ 265 bilhées.

Se, como vimos, nem sempre a missao de uma agéncia esta sinto-
nizada com as necessidades efetivas do Estado, quando descemos ao jnivel
de seus objetivos estratégicos, constata-se que eles tendem a ser dinda
um tanto vagos.

Essa imprecisdo de objetivos é resultado da disputa das diversas
prioridades politicas que competem entre si nas agéncias ou das diferentes
visbes dosstakeholderglos programas.

5.4. Atuacdo do Congresso

Um ponto dos mais delicados é a participa¢do do Congresso no pfo-
cesso de elaboracado dos planos estratégicos das agéncias governameptais,
uma vez que o GPRA nao especifica a forma ou 0 momento dessa partici-

pacao ou quais comités devem estar envolvidos. 109




Uma outra questdo, que tem ainda se revelado polémica, é se
consultas devem se restringir a missao da agéncia e seus objetivos est
gicos ou descer ao nivel das metas, custos e indicadores de desempe

as
raté-
nho.

Essa participacdo do Congresso prevista na lei é intrinsecamente

dificil, pois representa uma mudancga no tipo de relacionamento com
agéncias que prevaleceu no passado.

Questdes politicas também dificultam esse relacionamento. Um bg
exemplo é quando a linha politica de um partido, que tem o controle de
determinado comité, discorda dos rumos de uma agéncia govername

No que se refere as agéncias, as avaliagdes de programas, pra
mente a Unica fonte de informacdes sobre os seus resultados, vinh
sendo utilizadas, primordialmente, com um carater informativo para ateng
a demanda interna e ndo para satisfazer demandas externas de supeny

A despeito de todas essas adversidades, ainda no inicio de 1991
Congresso deu mostras de estar empenhado na implementacéo do GH
que parece ser consenso entre democratas e republicanos. Va
consultationga haviam tomado lugar no Senado e na Camara, por intej
médio de comités especializados.

5.5. Planos operacionais de performance

As mesmas ocorréncias que afetam os planos estratégicos se rg
tem nos planos operacionais, dificultando o estabelecimento de objetivo
metas de curto prazo consistentes. Afinal, em Ultima instancia, essas m¢
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refletem a disputa das diversas demandas e prioridades politicas na afena

governamental.

Pode-se dizer que é até mais facil chegar ao consenso em objeti
de longo prazo, mas quando se comega a tentar transforma-los em m
anuais e especificar como se vai atingi-las, surgem os conflitos acerca
prioridades, abordagens, formas e niveis de atuacao.

A maioria dos planos examinados pelo GAO néo tenta definir o
descrever os elos entre 0s objetivos estratégicos e as metas anuais.
associacdo é considerada fundamental se um 6rgédo ou entidade po
uma idéia definida de como pretende mensurar o progresso na direq
dos seus objetivos ou mesmo se esta atingindo os resultados planejag

No estagio do estabelecimento de metas e indicadores de desd
penho, também é um desafio passar da simples descricdo e quantificg
das atividades desenvolvidas (p. ex.: 0 numero de pacientes atendidos
um programa de saude ou hospital), para a visualizagdo dos resulta
efetivos owutcomeslaquela atividade (p. ex.: a melhoria dos niveis de
saude da populagéo atendida pelo programa).

Um fator que atua como agravante nesse ja complicado quadro
escassez de dados relativos a performance das atividades das agén
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Mesmo quando eles existem, sua qualidade € questionavel em funcgagd
diversos fatores, incluindo sua obteng&o por intermédio de terceiros.

5.6. Mensuracgéo e
analise dos resultados

de &R

Em geral, as estratégias empregadas pelas agéncias para chegar
aos seus resultados envolveram a utilizacdo de avaliacdes de impagto,
indicadores de desempenho intermediarios e uma ampla gama |de

indicadores abrangendo todas as dimensdes da performance, alénj

do

consenso com todos os atores envolvidos no estabelecimento dos refer|dos

indicadores.

Nesse estagio, o maior desafio é a separacdo do impacto efet{vo

dos programas ou atividades, de fatores exégenos a intervengéo gove

‘lna-

mental, uma vez que uma simples apreciacdo de metas e indicadore$ de
desempenho ndo permite retratar exatamente o resultado de um progrgma.

Dentre as abordagens empregadas para lidar com as influénc
alheias ao programa citamos:

* identificacdo das varidveis que séo diretamente afetadas pe
programa;

* utilizacdo de grupos de controle;

» utilizacdo de indicadores de satisfacdo da clientela;

* monitoramento do ambiente em nivel local;

» diversificag&do de indicadores orientada para a obtencéo de pqg
siveisoutcomes

* andlise de séries temporais.

A mensuracdo deutcomegequer a formagéo de bases de dados
e o desenvolvimento de técnicas de mensuracdo e avaliacdo, além
treinamento do pessoal administrati¥exigindo recursos financeiros nem
sempre disponivers.

No caso de programas que envolvam outras esferas goverr

as

S-

de

a-

mentais, hd uma resisténcia expressiva em dividir os custos da obtengéo

dos dados.

Outro fator negativo é que os governos estaduais envolvidos ¢u

beneficiarios de programas federais, por vezes, ndo se preocupam com a
qualidade dos dados que estdo fornecendo. Nesses casos, as agéncias
federais, geralmente, utilizam procedimentos de verificacdo e validacfio

dos dados ou procuram fontes alternativas.

Em geral, os programas, que ja foram submetidos a avaliacbes e

possuem em saiaffindividuos ou equipes treinados e com experiéncia

em performance measurement program evaluationsdo os que mais
facilmente tém a sua performance mensurada pelas agéncias.
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Embora a situagdo tenha melhorado nos ultimos trés anos, dadog do
GAO apontam que menos de um ter¢co dos administradores publicos tem
a sua disposicéo informagfes sobre a realizacdo dos objetivos dos pgro-
gramas ou atividades que administram ou mesmo acerca da eficiéncig ou
gualidade dos servicos prestados a populacéo.

Parar de se preocupar com 0s processos e tentar gerenciar resul-
tados gera resisténcias, pois 0s primeiros sao controlaveis pelos adminis-
tradores, enquanto que os segundos sdo apenas influenciaveis pelas gcoes
empreendidas pelas agéncias.

Naturalmente, os administradores publicos se preocupam coml a
possibilidade de serem julgados — e punidos — por resultados sobre|os
quais nao tém controle, o que nos leva a concluir que uma iniciativa pgra
medir resultados jamais pode ter qualquer aspecto punitivo, sob pena|de
ser utilizada de maneira defensiva pelas agéncias ou simplesmente sabotada.

Esse temor de nao atingir uma boa performance e, em consequéngia,
nao receber tratamento adequado, em termos de reconhecimento| do
trabalho executado, pode levar os administradores, e por extensaqg as
agéncias, a uma situagcdo em que os resultados ruins sejam, sistematica-
mente, ocultados.

Nessa situacdo extremaarketingda melhoria de resultados
poderia perenizar um sistema inteiramente viciado, de beneficios duvidosos
ou até mesmo prejudicial para toda a maquina publica federal e, em Ultima
instancia, para a sociedade daquele pais.

5.7. Flexibilidade gerencial

As experiéncias de paises considerados lideres na implementa¢do
de reformas baseadas na orientacdo por resultados, como Austrdlia,
Canada, Nova Zelandia e Inglaterra, demonstram que uma maior autonomia
gerencial para os administradores publieosgowermeitprincipalmente
nas areas financeira e de pessoal, possibilita substanciais melhoriag no
desempenho da maquina administrativa publica.

Nessa mesma linha, 0 GPRA permite que as agéncias governa-
mentais sejam dispensadas pelo OMB de alguns controles administrativos,
mediante a aprovacao de propostas de supresgdiegls)que, além de
descreverem e quantificarem os efeitos na performance da agéncia, gon-
tenham a concordancia formal do 6rgédo que estabeleceu o controle.

Essa maior autonomia pode incluir também poderes adicionais para
0s gerentes e a retirada de obstaculos a remuneracdo por desempgnho
impostos pelas agéncias centrais, dentro dos limites estabelecidos pela Lei.

Entretanto, o projeto-piloto de flexibilidade gerencial ndo funcionod
como esperado. Nenhum dos candidatos (sete 6rgaos e uma agéncia| que 112
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submeteram 61 propostas) foi aprovado pelo OMB. Trés quartos das pfo-
postas foram consideradas ndao implementaveis por razdes legais, obstaqulos
administrativos estruturais ou, simplesmente, porque os dispositivos a seffem
flexibilizados nem existiam mais. Ademais, embora propostas sob a égide

do GPRA, poderiam ser realizadas independentemente desse.

Trés razbes sdo apontadas para o fracasso do projeto-piloto:

1. mudancas na legislacéo de pessoal posteriores a implementagao
do GPRA,;

2.existéncia de outros meios pelos quais os 6rgaos e agéncias podem
obter meios de flexibiliza¢do gerencial;

3. auséncia de participagdo ativa do OMB junto as agéncias int
grantes do projeto.

Ressalvando a aparente omissdo do OMB em relagéo a esse projgto-
piloto, diferentemente do que se verificou no projeto-piloto de planejamenito
estratégico, duas conclusdes principais podem ser extraidas da experiéncia
de flexibilizagdo no &mbito do GPRA.

A primeira é que o0s entraves administrativos sao provenientes, muifas
vezes, da propria agéncia e ndo de limitagdes externas, tais como noras
das agéncias centrais.

A segunda, e talvez mais preocupante, € que 0s instrumentos|de
flexibilizag&@o contidos no GPRA podem néo ser suficientes para prover a
flexibilidade gerencial necessaria aos administradores publicos na melhgria
da performance dos seus departamentos.

3%
1

5.8. Resultados na atividade
reguladora do Estado

J& abordamos em linhas gerais os principais obstaculos com que
estdo se defrontando as agéncias norte-americanas para a mensurp¢ao
de seus resultados.

Entretanto, duas areas séo apontadas como especialmente prople-
maticas para os objetivos do GPRA: a cientifica e a reguladora.

Escolhemos a atividade reguladora para apresentar um quadro egpe-
cifico da experiéncia de avaliacdo de desempenho nos EUA em algumas
agéncias, em razao de sua importancia naquele pais.

Em marcgo de 1995, o presidente dos EUA dirigiu comunicado aqs
dirigentes das agéncias reguladoras determinando uma mudanca na forma
de mensuracao da performance da agéncia e de seus funcionérios, ad|cio-
nando outros aspectos além dos previstos no GPRA.

A despeito da aparente aceleracéo do processo de orientagao por
resultados em relacdo ao restante da administracdo, as agéngias
reguladoras se defrontaram com situacdes que exemplificam os mesmos
problemas encontrados na administragdo publica em geral, s6 que gm
grau mais acentuado. 113




Um fator especifico relacionado a atividade reguladora é a legi
lac&o envolvida, por vezes complexa e possuindo dispositivos que vao
encontro a administrac@o por resultados. Um bom exemplo % guiei
proibe olnternal Revenue ServiddRS) estabelecer a remuneracéo de

B-

de

seus funcionarios baseada na arrecadacao de impostos, eliminando qual-

quer possibilidade de recompensa vinculada a performance da agénc

O mesmo IRS ndo conseguiu ainda definir o montante exato ¢
impostos devidos ao governo, o que torna dificil determinar quanto a agén
deveria estar arrecadando.

Para oFederal Aviation AdministratiofFAA), por sua vez, é
complicado determinar quantos acidentes foram evitados pelos esfor
da agéncia na melhoria do trdfego nos aeroportos, uma vez que ¢
acidente aéreo € o resultado de uma combinag¢&o Unica de fatores, podg
nao estar associado as providéncias preventivas adotadas.

Devido a grande disperséo inerente ao trafego aéreo, a obteng
de dados se faz pela informacéo voluntaria, método muito suscetive

subnotificagdo. Assim, muitos incidentes aéreos sem maiores cons

guéncias, mas importantes para a atividade de seguranca aérea, dei
de ser reportados pelos pilotos e companhias aéreas, ndo tendo o F.
nesse caso, instrumentos para detectar as suas possiveis causas.

De fato, a diversidade de fatores que interagem para a queda
um avido constitui uma poderosa barreira para o estabelecimento de ind
dores de performance. Embora os pesquisadores venham estudand
acidentes aéreos ha anos, ninguém conseguiu ainda isolar um fator,
grupos de fatores que possam predizer a ocorréncia de um sinistro.
pequeno nimero de acidentes aéreos, a cada ano, torna qualquer an
estatistica impraticavel. Diante disso, é virtualmente impossivel medir
efeito da atuacdo da agéncia na seguranca aérea.

No caso ddood and Drug AdministratiofFDA), a dificuldade
estd em quantificar o nimero de pessoas que ndo ficaram doentes,
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virtude da aprovagéo de um novo medicamento ou da retirada do merc
de um produto alimentar que ofereca risco no seu consumo.

do

O controle sanitario exercido pela agéncia, num pais com a dimensao

territorial e populacional dos EUA, também é prejudicado pela falta
informacgdes, uma vez que os recursos estao dirigidos para lidar com sit
¢Oes de riscos prioritarios e ndo para a constru¢cdo de uma base de d{
estatisticamente validos.

A situacdo d&nvironmental Protection AgengizPA) evidencia
a diversidade e complexidade de fatores que afetam os resultados
agéncias reguladoras e a inerente falta de controle desses fatores
parte das mesmas.

Embora a EPA tenha como uma de suas metas estratégicas garg
gque a agua a ser utilizada pelos americanos seja limpa e segura pa
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consumo, o estado da agua é afetado por diversos fatores, incluind

os =&

climéticos, que estéo fora do controle de atuagdo da agéncia. Some-se a
isso, a divisdo de responsabilidades que existe entre a EPA e outras agéncias

federais e governos estadudis,que dificulta ainda mais a possibilidade
de se isolar os efeitos da atuagédo da agéncia reguladora.

Uma situacdo semelhante pode ser encontradacoapational
Safety and Health Administratig@SHA), uma vez que os ciclos econb-
micos, o desenvolvimento de tecnologias mais seguras e as mudancag
leis e regulamentos afetam muito mais o numero de acidentes de trabg
do que a atuacao da prépria agéncia.

nas
Iho

Considerando-se que os 2.000 fiscais da agéncia s6 podem visitar

uma pequena fracdo das mais de 6 milhdes de empresas do pais, é d
tivel que a atuacdo da OSHA possa ser unicamente responsabilizada |
aumento ou diminuicdo das estatisticas de acidentes de trabalho.

As incertezas quanto as causas de determinadas doencas,
tenham um longo periodo latente, dificultam a coleta de dados de morbid3
e mortalidade. Acrescente-se que ndo se pode afirmar com certeza se
trabalhador desenvolveu determinada enfermidade em razéo de suas (
dicdes de trabalho ou de fatores alheios a sua atividade.

Os estudos poderiam lancar uma luz sobre alguns aspectos cruc
que demoram anos para ficarem prontos. Assim, quase sempre 0 fa
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tempo também atua contra a avaliagdo de desempenho nas atividgdes

reguladoras.
5.9. Resultados visiveis

Ainda que, naturalmente, os obstaculos se sobressaiam no perig

inicial de implementagéo de uma reforma com um periodo de maturacg

longo como o do GPRA, algumas mudancas positivas, provenientes (
experiéncias desenvolvidas nas agéncias, merecem registro.

A Cost Guard ao reexaminar sua missao, mudou o foco de se
programa de seguranca maritima, até entdo exclusivamente de car
regulatério, incluindo atividades educativas que contribuiram para u
declinio significativo na taxa de acidentes fatais com rebocadores.

A Veterans Health Administratipgue j& desenvolvia uma filosofia
de resultados antes do GPRA, reformulou os tratamentos médicos for
cidos aos militares aposentados, a partir da analise dos resultados até €
obtidos, observando que as taxas de mortalidade relativas aos proce
mentos cardiacos decresceram 13% nos ultimos 8 anos.

Os esforgos d®efense Logistics AgenglPLA), dentro de um
processo de reengenharia direcionado para suas areas-chave de s

mentos e administragc&o de estoques, conseguiram reduzir prazos de entrega
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de materiais, pre¢cos dos géneros e 0s custos de armazenagem, econ
zando milhdes de ddlares para o seu principal cliedepartament of
Defense(DOD).

Foram também apontadas pelo GAO melhorias nos servigos pre
tados pelégocial Security Administratio(6SA), FDA e peldJ).S. Mint
aos seus clientes, em consequiéncia das orientacdes direcionadas aos |
tados adotadas por suas administracdes.

5.10. GPRA: um balango

Ao se fazer um balango dos quatro primeiros anos de implementag
do GPRA, verifica-se que foram poucos os casos observados de melh
expressiva na performance das agéncias.

Nesse periodo, o que ficou mais evidente foram os desafios enfrg
tados pelas agéncias no caminho para a mudanca do foco administra
proposto pelo GPRA:

* conseguir definir missdes claras e objetivos estratégicos cons
tentes, dentro de um contexto de agBes governamentais fragmentada
superpostas;

* medir seus desempenhos, especialmente quando a participa
do Governo Federal é dificil de ser delimitada;

 gerar informac6es referentes a resultados, necessarias par
estabelecimento de metas e monitoramento do progresso alcancado;

e introduzir e disseminar uma cultura organizacional favoravel
orientacdo para resultados;

* vincular seus planos estratégicos ao orcamento.

Em resumo, as entidades publicas americanas ainda ndo estédo
paradas para responder a pergunta fundamental do GPRA: que resultg
estdo sendo conseguidos?

Essa constatacdo leva-nos a outra questao, vital para a prép
sobrevivéncia da iniciativa em questéo: como conciliar o longo prazo (
maturagdo inerente a uma reforma cujo foco sdo os resultados con
necessidade de mostrar efeitos positivos que mantenham a motiva
dos administradores publicos?

Ao estabelecer, no proprio texto da lei, um prazo mais longo parg
sua implementacdo, o Congresso estava reconhecendo a necessidag
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tempo para alguma visibilidade de seus efeitos. Nesse meio tempo, 0 GPRA

depende de que a administracdo por resultados se mantenha dentr
agenda nacional de prioridades administrativas e que continue sendo v
como instrumento efetivo de implementagéo.

Somente esses dois fatores parecem garantir o empenho
Congresso e dos gerentes publicos na continuidade efetiva do GPR
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6. Conclusao

Esse artigo procurou descrever o atual estagio de implementag
do GPRA na administracdo publica norte-americana, sem nenhuma p|
tensdo de esgotar um assunto tdo amplo e complexo.

Pode-se concluir, a luz dos fatos expostos, que nesses primei
anos de implantagéo foram trabalhados apenas os fundamentos béas
da Performance Measuremerpmo um estagio obrigatorio que se
consistiu na definicdo das missdes e no estabelecimento de objetivg
metas pelas agéncias governamentais.

Os principais problemas encontrados até agora estdo, basicame
ligados as particularidades desse estagio inicial da avaliacéo, institucio
lizado pela Lei de Resultados em um projeto-pil®terformance Plans
and Reports

O projeto-piloto relativo a flexibilidade gerencidfignagerial
Accountability and Flexibility ndo apresentou resultados positivos,
enquanto que o referente ao orcamento direcionado aos resultag
(Performace Budggtem virtude do prazo mais longo previsto na Lei,
sequer foi implementado.

Os proximos cinco anos serao decisivos para a consolidacao ol
malogro do GPRA, pois se esgotam 0s prazos legais para sua efef
implantacdo, entendidos como razoaveis pelo Congresso que 0s aproy

N&o se pode esquecer também que o GPRA, enquanto iniciativa
Legislativo, estara competindo com o NPR, formulado pelo Executivo, e
termos de agenda politica e administrativa, uma vez que os paradign
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distintos, orientadores das concepc¢fes dos dois programas, tendem a

eliminar a complementaridade que o objetivo comum de melhorar a adn
nistracao publica poderia conferir-lhes.

Ironicamente, apenas a geracédo e a visibilidade de resultados pq
tivos pelos diferentes atores, ao longo do processo, podem garantir a ma
tencdo do apoio politico, financeiro e técnico ao GPRA junto as agénci
governamentais e ao Congresso.

Os indicios fornecidos (a) pelo consenso histdrico acerca da bus
de resultados pelo governo, (b) pelo potencial de beneficios contido n

propostas do GPRA,(c) pelos primeiros efeitos positivos decorrentes d¢

sua implementacéo sugerem que 0 GPRA ndo € um mero modismo admi
trativo e sim uma resposta as necessidades prementes da sociedadd
um governo melhor e que, a despeito de todas as dificuldades, dara (
contribuicao significativa ao gerenciamento da maquina publica americar]
Por dltimo, entendemos que a experiéncia do GPRA nos Estad
Unidos guarda algumas ligdes importantes para o Brasil, num momento
gque estamos debatendo a nossa reforma do Estado, e que sdo as segu




* a melhoria das a¢des governamentais depende, fundamentalme
da correta avaliagdo de seus efeitos, ndo em termiogpuls, mas de
outputse outcomes

* 0 processo de avaliagcdo € complexo e demanda um longo perig
de implementacao;

* a atuagéo integrada do Executivo e Legislativo € primordial pan
0 sucesso de um programa de reformas que melhore ndo s6 o desempse
mas aaccountabilityde um governo.

Notas

1 Os governos nos anos 80/90 — Reagan (1981-1989) e Bush (1989-1993) — sob
Otica inteiramente fiscal, j& haviam implementado esforgos programaticos no senti
de alterar o padrao de intervencao do Governo Federal na economia e na socied
americana, cujas agdes estavam centradas no controle austero das finan
descentralizacdo, desregulamentacao e devolucéo de autoridade para os governos |
(Rezende, 1998, p. 96).
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2 Esse posicionamento reflete a tens&o estrutural que existe no sistema de governanca

americano entre o Executivo, com tendéncias descentralizadoras e autbnomas,
Legislativo, defensor da centralizacdo e do controle.

3 Segundo o Banco Mundjalccountabilitysignifica fazer os governantes responsaveis
(accountabl@perante os governados, tipicamente através da possibilidade de se cont
tar o poder politicoWorld Bank 1994, p. 12).

4 segundo Henderson Jr., os conceitos articulados pelo GPRA eram advogados |
National Academy of Public Administration

5 OOffice of Management and Budgeat 6rgéo central do orgamento no ambito do Poder
Executivo.

6 Stakeholdersgrupos ou individuos direta ou indiretamente afetados pela busca dq
objetivos institucionais de uma organizagdo (Apud: Stone, J. e Freeman, R. Edwal
[1992]).

7 Embora o mesmo termo em ingl&erformance Budgetseja utilizado no GPRA, as
acepcgdes sao diferentes.

8 A General Electric Compangem 1954, ja havia utilizado elementos da APO no seu
movimento em dire¢do a descentralizagdo da tomada de decisdes, em nivel gerencig

9 ZBB havia sido aplicado ni@xas Instrumentsno estado da Gedrgia quando Carter era
governador (Graham, 1994: 232).

10 Max Weber foi pioneiro em apontar a falta de integracéo entre politica e administrag

e 0

rd,

|

Ao

no Estado moderno, ocasionada pelo contraste, distingéo ou tensdo entre a racionaliglade

substantiva, na busca de interesses da politica, e a racionalidade instrumental-formg
exercicio da autoridade pela burocracia (Martins, 1997: 46).

| do

11 Qutcomepodem ser expressos como sendo os propdsitos das atividades do govefno;

outputssdo os bens e os servi¢cos produzidaspats os recursos utilizados para a
producao dosutputs(Carvalho, 1997: 18).
12 Encontramos exemplos da aplicacéo de contratos de gestdo na Franca e na Nova Zel§

ndia. 118




13« pesquisa na area de avaliagdo prosperou em larga escala no periodo pds-guerrg, em
face do desenvolvimento de métodos estatisticos e de pesquisa aplicaveis ao estudg dos
problemas e processos sociais e das rela¢des interpesspaid”’Rossi e Freeman,
1993: 11)

14 Mais adiante, veremos como a fragmentacao e superposicéo das atividades das agéhcias
estdo afetando o GPRA.

15 Robert K. Merton, autate Social Theory and Social Structpestudou as disfuncdes
da burocracia.

16 A principal responsabilidade do GAO é dar apoio ao Congresso por meio de seus
servigos, principalmente as auditorias e avaliagdes(estudos) dos programas e atividgdes
federais. O GAO entra em agdo em resposta as solicitagdes do Congresso.

17 United States General Accounting Office. Managing for Results: The Statutory Framework
for Improving Federal Management and Effectiven@éashington, 1997: 7.

18 Segundo Martins (1997: 48), na poliarquia presidencialista americana verifica-se| a
integracdo competitiva entre politica e administragéo, ou seja, o Congresso influencip e
compete com a administracéo.

19 De maneira geral, o conceitoag&comeainda ndo € difundido em toda a administragao
publica americana, nem mesmo para os gerentes publicos.

20 Os esforcos para a reducdo das despesas orcamentarias tém um potencial conflifante
com o GPRA, pois freqlientemente resultam em perda de capacidade técnica das agénci-
as, principalmente na forma de pessoal especializado. Num ambiente de restricdo ofca-
mentdria, as agéncias ndo tém como atender as exigéncias adicionais do GPRA de obpten-
¢ao de dados sobre o resultado de suas atividades, que passam a competir diretamente,
em termos financeiros, com os destinados as avalia¢cdes de programas.

21 Nesse tépico, o GPRA concorre diretamente, com o NPR, pois as agéncias podem
conseguir flexibilizagdes de procedimentos administrativos muito mais facilmente, par-
ticipando doseinvention labsmplementados pelo NPR.

22 Omnibus Taxpayer Bill of Rightentido nThe Technical and Miscellaneous Revenue
Act 0f1988.

23 Os estados n&o estdo medindo certas condicdes ambientais especificas ou ainda regis-
tram-se diferengas nas unidades de medida utilizadas, o que dificulta a andlise.
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Resumo
Resumen
Abstract

Aimplementacdo doGovernment Performance and Results Aet
administragao publica dos EUA
Carlos Alberto Sampaio de Freitas

O presente artigo objetiva descrever e analisar o processo de implementagéo
Government Performance and Results &PRA), lei aprovada pelo Congresso dos
Estados Unidos em 1993, destinada a melhorar a administracéo publica daquele paig
intermédio da orientagdo da agdo governamental para a obtencgdo de resultados.

A primeira parte define e descreve o GPRA em termos de estrutura, fases e objeti\
Segue-se uma tentativa de associacdo do GPRA as iniciativas passadas de reformas
mentdrias voltadas para a melhoria dos resultados da acéo governamental. A terceira
focaliza os referenciais tedricos do GPRA, relacionando-os as experiéncias semelhal

desenvolvidas no mundo e nos Estados Unidos, em termos de problemas observados

Finalmente, a Ultima parte sintetiza as perspectivas atuais, os problemas enfrentad
resultados atingidos, a partir do GPRA, nos seus quatro primeiros anos de implementa

La implementacion delGovernment Performance and Results Actla
administracion publica de los EUA
Carlos Alberto Sampaio de Freitas

El presente articulo objetiva describir y analizar el proceso de ejecuci@oveehment
Performance and Results Act (GPR&Y aprobada por el Congreso de los Estados Unidog

de América del Norte en 1993, destinada a mejorar la administracion publica de aquél paif e

conformidad con la orientacién de la accién gubernamental para la obtencién de resultag
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La primera parte define y describe el GPRA segln su estructura, fases y objetivos. Sigulese e Financas

una tentativa de asociacion del GPRA con las iniciativas pasadas de reformas presupuest
volvidas para una mejoria de los resultados de la accién gubernamental. La tercera parte
como foco las referencias tedricas del GPRA relacionadas con las experiencias anald
desarrolladas nel mundo, en los Estados Unidos e a los problemas observados.

arias e Controle
iene Externo do
gas Tribunal de
Contas da
Uniédo

Por fin, la Gltima parte sintetiza las perspectivas actuales, los problemas enfrentadios

e los resultados logrados partiendo del GPRA en los quatro primeros afios de su ejecud

The implementation of the Government Performance and Results Act within
the U.S. Federal administration
Carlos Alberto Sampaio de Freitas

This article describes and analyses the implementation process of the Governm
Performance and Results Act (GPRA), approved by the US Congress in 1993 with t
intention of improving the United States public administration by driving its focus to the
government results.

The first part describes the GPRA in terms of structure, stages and objectives. 1
association of the GPRA with the last federal budget reforms driven by results follows
The third part focus the theoretical benchmarks of the GPRA and compares it with simil
initiatives found in the United States and in the world.

The last part of the article presents today perspectives, the observed problems and
results of the GPRA after its four first years of implementation.

Contato com o autor: carlossf@tcu.gov.br

ion.

ent

An
t.
ar

the

121






