A integracao da gest
financeira e da gest
por desempenh

Christopher Pollitt

1. Introducao

Héa riscos em se falar de gestdo financeira e em gestédo p
resultados como se fossem atividades homogéneas. Na realidade, e
definicbes sao rétulos amplos, cada um deles cobrindo uma vasta gamj{
decisdes e de atividades tomadas e realizadas em diferentes niveis e
diferentes finalidades.

O fato de que essas diferencas sdo importantes para a questad
integracdo sera um dos temas deste artigo. Os problemas especifico
integracao dependem, em grande medida, de que processos estejam s
integrados, com relacéo a que tipo de atividade e em que nivel. Os sir
de sucesso, ou de fracasso, para um processo, num dado nivel ou n
dada fase, podem n&o ser 0s mesmos para um processo, num nivel ou
diferentes. A literatura — tanto a pratica quanto a académica — sob
gestao financeira e gestao por desempenho esta cheia de alusdes a inj
tantes fatores contextuais.

Assim, o objetivo do presente artigo € avaliar mecanismos pa
melhorar o planejamento de recursos, integrando-se a gestao financei
or¢camentaria com a gestdo por desempenho.

O artigo esté organizado em quatro partes. A primeira parte deling
0s aspectos basicos, discute os objetivos da gestao financeira e da ge
por desempenho como aspecto de um quadro integrado de gestad
recursos. No entanto, nota-se que, na pratica, muitas vezes é dificil che(
se a essa integracdo. Estabelece-se aqui uma lista das razdes pelas
a integracao pode ser dificil, ou mesmo fracassar.
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A segunda parte estabelece um quadro geral dentro do qual
pode lancar uma andlise sistematica. Esse quadro geral consiste de: 1
mapa das interfaces-chave nas quais o grau de integracéo entre ge
por desempenho e gestéo financeira pode ser avaliado, como por exem
o alcance, a profundidade, a consisténcia da integracéo; 2) um conju
de quatro variaveis principais, sendo que, dependendo de sua insercag
qualquer contexto apresentado, pode aumentar ou diminuir a dificuldal
da integracao.

A terceira, examina de forma mais pormenorizada as variedad
de integracao, ou seja, procura identificar a dindmica que deriva da intera
de variaveis-chave em interfaces especificas entre processos. Poteng
mente, essa dindmica proporciona a base para a articulagdo de um conj
de indicagdes de integracgéo.

Na quarta e Ultima parte, o foco passa diretamente para a possib
dade de se desenvolverem indicacfes de integra¢cdo. Como um incen
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a discussdes adicionais, sugere-se uma lista preliminar e uma tentativa

dessas indicacdes, colocadas a primeira sob a forma de pergunts
seremfeitas quanto ao arranjo existente em qualquer esfera de gover
em estudo. O artigo conclui com algumas breves observacdes so
possiveis estratégias de integracao.

2. Definicbes e objetivos

Os sistemas de gestéo financeira e de gestédo por desempenho
ferramentas para a consecucao dos objetivos do sistema de gesta
recursos, dentro do qual as atividades de elaboracdo orcamentaria €
gestdo do governo tém lugar. Portanto, a discusséo da integracéo
sistemas de gestao financeira e de gestdo por desempenho deve com
em torno dos objetivos basicos de um sistema de gestéo de recursos;

« introduzir e manter uma disciplina fiscal agregada, isto €, assegur;
se de que o governo nao gaste mais do que pretenda, de um modo gs

« alocar recursos de acordo com as prioridades do governo, isto

gastar no que se considere politicamente mais importante — eficiéngi

em termos de alocacao de recursos;
» promover a eficiéncia no uso dos recursos orcamentarios, pg

implementar programas e prestar servicos, isto é, incentivar a eficiéngi

técnica. (Campos e Pradhan, 1996; OCDE, 1997a)

Campos e Pradhan (1996) descrevem trés problemas-chave int
relacionados a consecucdo desses objetivos. A “tragédia dos comur
pela qual 0 orcamento € examinado como um conjunto de recursos
qual varios postulantes por recursos podem “ir fazendo retiradas” cg
pouco ou nenhum custo. Em segundo, a revelagédo de informacdes €
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problemas do “ciclo de vota¢gfes”, que podem impedir a atribuigdo g
prioridades estratégicas em termos de alocag6es das prioridades go
namentais. E, finalmente, a assimetria das informacdes ou incentivos ina
guados ou incompativeis no ambito do governo — problemas do tipo age
principal — que podem impedir a alocacéo e o uso eficiente dos recurs
Além desses trés problemas, ha que se reconhecer que sistemas so
cados de gestéo de recursos podem deparar-se com problemas orgai
cionais significativos. A concepcao de instituicdes e de procediment
operacionais para atender aos trés objetivos identificados na citacdo ac
€ uma arte ainda s6 parcialmente entendida.

De forma ideal, os sistemas de gestéo financeira e de gestéo |
desempenho, inclusive o gerenciamento de pessoas, introduzem as fe
mentas, 0s métodos de incentivo e 0s arranjos institucionais por meio (¢
guais 0S governos procuram atenuar ou minimizar esses problema
maximizar a consecuc¢ao dos objetivos. Ao fazer isso, tanto os sistemag
gestéao financeira quanto os sistemas de gestdo por desempenho con]
tilham quatro objetivos-chave, embora seja provavel que os processo
aptidées empregadas para atingi-los sejam diferentes:

« estabelecer objetivos e alocacbes para agdes governamentais,
exemplo, baseados em insumos, resultados e/ou produtos, ou no crite
incremental-historico ou na atribuicdo de prioridades estratégicas;
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 estabelecer os tipos de autoridade que realizardo essas acdes,
como, por exemplo, centralizadas, descentralizadas, delegadas, contratuais

ou juridicas;

« determinar que informagdes sdo necessarias para se saber sg as

acles estdo sendo executadas de maneira apropriada; por exemplg
necessidades em termos de mensuracao, informacao e prestacao de cd

, as
ntas;

* prémios e sanc¢des por desempenho, como o quadro de resppn-

sabilizag&do dccountability e os sistemas de incentivos.

Num sistema de gerenciamento de recursos que funcione bem,
processos de gestao financeira e de gestdo por desempenho estarag
sentes, utilizando técnicas complementares e que se apbiem mutuame

(O
pre-
nte.

No entanto, na realidade esses processos tendem a desenvolver-se separa-
damente, como sistemas paralelos que podem ou ndo, ou podem somgnte
em graus variaveis, ser harménicos ou mesmo compativeis. De modo seme-

Ihante, eles podem ou néo estar adequadamente alinhados, individua

coletivamente, para atingir os objetivos de um sistema eficaz de admi-

ou

nistragao de recursos, conforme estabelecido acima. Em alguns sistemas,

pode ndo ficar claro se 0s processos estdo ligados a sistemas de g¢g

stao

financeira ou de gestéo por desempenho, como o estabelecimento de mietas

e 0s métodos de controle.
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De modo geral, contudo, ha alguns processos distintos que podém
ser identificados para cada sistema. Embora, no caso da gestéo financeira,
nédo haja qualquer visao pronta e universalmente acordada (Miller, 1994;

Neuby, 1997; Rubin, 1992), podemos comecar com o seguinte:

O controle e a operacao do ciclo elabora¢ao orgamentaria-conta-
bilidade-auditoria, embutido num ciclo mais largo de politica e gestao,
de formulacao e planejamento de politicas, de decisdo, de imple-
mentacgé&o, de monitoramento e de controle, de avaliagéo e de retyo-

alimentacéo. (Reeth, 1998: 2).

No entanto, é necessario detalhar e modificar a definicdo de Regth

antes que ela se ajuste a nossas finalidades. A elaboracédo orcamenta
contabilidade e a auditoria séo certamente elementos importantes no am

bito

da gestéo financeira, mas, para se conseguir uma definicdo que indua
toda a gama de atividades financeiras que fazem interface com a gegtédo

por desempenho, serd necessario interpretar a elaboracdo orcamen

aria

de maneira mais ampla, de modo que seja entendida como os vatios
processos de execugdo/implementacao orgcamentéria, bem como a atividade
caputde elaboracdo orcamentaria. Consideraremos, portanto, elabora¢éo
orcamentaria como ndo apenas as atividades de monitoramento e contiole,

mas também a gestao de fluxo de caixa, as compras, a cobranca de déj

a gestdo de propriedades e o gerenciamento de riscos. Vale notar que,
embora haja uma aspiracdo normativa de que a gestao financeira geja
sempre parte de um sistema mais amplo de planejamento, avaliacélo e
retroalimentacéo, isso nem sempre se verifica na pratica. Realmente, essas
atividades muitas vezes estdo mais claramente identificadas com a vertente

gestéo por desempenho da alocagéo de recursos.
Levando-se em conta os aspectos acima, para os efeitos da pres

ente

discussdo, um sistema de gestao financeira define-se como a opergacéo

daqgueles sistemas e processos concebidos para a elaboracéo e exe(
or¢camentarias, a manutencao de um sistema de contabilidade que regi

stre

as decisdes financeiras, os fluxos e as transacdes, e a auditoria de todos

0S aspectos dessas contas.

A definigdo de gestao por desempenho também é dificil, posto qlie

significa muitas coisas diferentes em variados sistemas administrativgs,
desde a gestdo mais basica do desempenho de funcionarios numa adminis-

tracao altamente centralizada, até o veiculo para o estabelecimento
gerenciamento das mais altas prioridades estratégicas do governo e

o)
sua

transformagé@o em produtos estratégicos que caiam em cascata das organi-

zagOes até os individuos. A OCDE tem descrito a gestao por desempe
segundo esse Ultimo critério, ou seja, segundo seus aspectos estratég
no contexto das reformas da nova gestdo publica. Para os fins da pres
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discussdo, um sistema de gestédo por desempenho define-se por mei
uma série de processos ligados a:

* estabelecer objetivos e metas de desempenho para progran
e em muitos casos dar-lhes publicidade;

» dar aos gerentes responsaveis pelos programas a liberdade
implementar processos que atinjam esses objetivos e metas;

» medir o nivel real de desempenho com relacéo a esses objetivg
metas e prestar contas dos mesmos;

« alimentar, com informacdes sobre o nivel de desempenho, o proce
decisorio de financiamento futuro de programas, de mudancas no conte
de programas ou de sua concepc¢do, e da concessao de prémios o
aplicacao de penalidades a organizacao ou aos individuos;

« prestar informacfesx-posta organismos de checagem, como
comissdes parlamentares e auditores externos (dependendo do man
gue tenham estes ultimos para fins de auditoria de desempenho), cy
opinides também podem ser utilizadas para alimentar as decisdes ac
referidas (OCDE, 1995).

A abordagem geral é apresentada no sentido de mudar o foco
atencao dos aportes de recursos e dos conexlastepara a mensura-
¢ao de produtos e os controles-post Essa abordagem baseia-se na
descentralizagao da autoridade gerencial em troca de formas mais explidg
de responsabilizacdo, baseadas em aportes ou em resultados, tais ¢
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atingir metas individuais ou de unidades. O controle torna-se mais estraté-

gico e menos preocupado com o cumprimento de procedimentos prescr
(alguns especialistas no assunto referem-se a isso mais como
direcionamento que como um controle). Os arranjos institucionais té
incluido, portanto, uma vasta gama de formas de descentralizagéo €
mensuracao de desempenho. Por baixo desses, esta inserido o dese
vimento de sistemas de informacdo sobre desempenho mais conscie
mente concebidos. Tomados em conjunto, esses elementos compdem n
entendimento da gestédo por desempenho.

Também é importante notar que um sistema de gestéo por desq
penho que funcione bem inclui incentivos, prémios e sangdes que traduz
objetivos de desempenho, mensuracao e responsabilizacdo em nive
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pessoal. Embora o tépico da gestao de recursos humanos néo seja tratado

separadamente neste artigo, sua importancia crucial para um sistema
gestao de recursos gue funcione bem é notada, e as ligac6es-chave ¢
a gestdo organizacional e individual por desempenho sdo examinadag
parte final do presente artigo, no item Indicacdes de Integracéo.

Em resumo, se compararmos 0s objetivos acima mencionados
sistemas de gestédo financeira e de gestdo por desempenho, algun
justapdem, e o reforco mutuo torna-se imediatamente aparente. Os si
mas de gestao financeira tém por objetivo a disciplina fiscal agregada
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nivel macro e também uma prestacao de servicos mais eficiente. Co
eco de alguns desses objetivos, a gestdo por desempenho tem por es
0 aumento da eficiéncia nos niveis macro e médio. A gestao finance
procura alocar recursos que se destinem aqueles programas que s€
prioritarios politicamente. Em principio, deveria haver uma ligacao enti
este objetivo e o objetivo da gestédo por desempenho de melhorar a qu
dade e a eficacia dos programas, na medida em que os lideres politi
desejem atribuir prioridade a programas que funcionem bem e atinjg
suas finalidades. Ademais, o aprimoramento de aspectos de resporn
bilizacéo figura como meta tanto para a gestdo financeira quanto par
gestdo por desempenho. De todas essas trés maneiras, ambas as ge
pareceriam ter uma missao compartilhada. Poder-se-ia ir além e afirni
que o progresso na implementacdo de formas contemporaneas de ge
financeira e 0 progresso em termos de gestdo por desempenho
significativamente dependentes um do outro.

2.1. Por que, entdo, ndo
se deu a integracao?

A despeito da ja mencionada visdo da interdependéncia mutua e
comparabilidade harmonica que levam a um sistema eficaz de alocag
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de recursos, muitos especialistas no assunto tém reconhecido que a

integracdo da gestéo financeira com a gestédo por desempenho pode
muito dificil, e muitas vezes sequer chegam a ocorrer. Por exemplo, U
especialista de renome em orgcamento reconheceu que:

“A elaboragéo orcamentéria baseada em desempenho apresq
muitas dificuldades, e embora em algumas situacoes tenha si
implementadas, raramente tém funcionado conforme previsto, sen
muitas vezes modificadas.” (Rubin, 1992:213)

O mais comum, talvez, seja que as dificuldades nunca sao plern
mente enfrentadas, porque as duas correntes de reforma — a ges
financeira e a gestédo por desempenho — atuam em grande medida in
pendentemente uma da outra. Como exemplo, o Departgmneiiman-
¢as da Austrdlia publicou recentemente um guia muito Gtil paicemde
Melhoria do Desempenhem que 0s orcamentos e 0S processos 0r¢4
mentarios sdo esparsamente mencionados, embora haja alguns parag
sobre a composicao de custos (Departamento de Financas e de Admi
tracdo, 1998). Outro exemplo seria o progr&adilha do Cidadapdo
Reino Unido, uma importante iniciativa em matéria de melhoria da gests
por desempenho, que se desenvolveu com pouquissimas referéncig
sistemas financeiros, afora a aplicacdo de uma regra empirica do Teso
segundo a qual o exercicio como um todo deveria ser neutro em termog
or¢camento.
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Uma perspectiva histérica também apresenta elementos p4g
precaucgfes. O entusiasmo que reina atualmente, em certos paises,
algumas variantes da elaboracdo orgamentéaria baseada em desempg
nao representa a primeira tentativa dos governos aproximarem mais
processos de elaboragédo orcamentéaria e de gestédo por desempenho.
Estados Unidos:

... 0 Governo Federal tem tentado implementar, de uma forma ¢
de outra, desde o fim dos anos 40 até os anos 50, a elaboracéo o
mentéaria baseada no desempenho. (Jones e McCaffrey, 1997: 4

No Reino Unido e na Franca, a histéria de tentativa de implement

e em Panejamento (PPB), chamados RCB na Franca, ocorre desde o
dos anos 60 e durante os anos 70, e esta bem docuriehtadasagem

em geral parece ser que esses sistemas resultaram demasiado ambici
pesados e distantes dos habitos consagrados da tomada politica de deci

mente funcionado melhor em alguns departamentos e programas que
outros e, realmente, tenham deixado um residuo atil em matéria de da
e de capacidade analitica.

E importantedessa formagxaminar os dois lados da integracao.
Conforme pergunta um especialista, “se € uma idéia tdo boa, por qu
gque todos ndo a estdo aplicando?” (Gianakis, 1996: 127). Os exemp
freqlentes de iniciativas fracassadas ou desconexas foram meros acide
ou descaso, ou ha realmente alguns riscos e penalidades ligadas a integt
que necestm ser postos lado a lado com as vantagens identificadas
parte anterior?

A integracdo da gestdo por desempenho com a gestéo financei

enfrenta tanto dificuldades técnicas quanto resisténcia politico-compg
tamental. Essas incluem o seguinte:

a) Os processos orcamentarios figuram entre as rotinas mais

profundamente enraizadas do governo e envolvem tanto atores poderd

guanto consideraveis interesses politicos, ndo menos importantes gm

matéria de questbes cruciais de distribuicdo. Portanto, vincular-se
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mudanca nesses processos a introducdo de esquemas de gestédo por desem-

penho pode acarretar complicacdes, multiplicar o nimero de obstacu
que se devem enfrentar e aumentar, de um modo geral, o risco de gu
processo de reforma nao consiga atingir suas metas. A gestao por deg
penho &, em si, suficientemente dificil de serimplementada. Tentar-se sim
taneamente, e num Unico processo, atingir a gestao por desempenho

ul-
ea

reforma or¢camentaria, pode aumentar as chances de que ambas as tentativas

resultem em fracasso. Conforme coloca Mayne (1996: 13):
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“Embora seja necessario um consenso para a implementacfio
da gestédo baseada em resultados, as tensdes sdo maiores quando o
objetivo é ligar o desempenho a alocacéo de recursos”.

ao mesmo tempo”.
b) Alguns especialistas no assunto sustentam que sempre ha
situacdes em que as exigéncias do processo politico que circundam a elabo-
racdo orcamentaria e as exigéncias dos processos de gestao que canacte-
rizam a melhoria do desempenho estejam em tensdo umas com as oufras.
Aqui, a argumentacao € no sentido de que, a fim de se atingirem os aceftos
complexos e sensiveis ligados as questdes de distribuicdo que sdo acarre-
tadas pela elaboracéo orgcamentaria, os politicos, tanto no Poder Executivo
guanto no Legislativo, necessitam recorrer a valores vagos e gerais, obje-
tivando a criacdo ou a mantencgéao de coalizdes suficientemente amplas de
apoio, ou pelo menos de aceitacdo, para continuar com um programaj ou
para cortar outfoA Ultima coisa em que eles estdo interessados, durange
esse processo complexo e muitas vezes conflitivo, é que haja cuidadosas
avaliagGes comparativas de programas rivais, ou a especificacao de pripri-
dades e metas operacionais preéidesses exercicios mostrariam clara-
mente quem ganha e quem perde e qual € a eficcia relativa em termog de
custos de diferentes programas, e assim tornariam a administracao| da
coalizdo ainda mais dificil. O progresso da gestédo por desempenho,|ao
contrario, exige que os participantes discutam e acordem objetivos, metas
e padrdes realistas, mensuraveis e datados, com uma indicagao altamgnte
especifica dos grupos de clientes e de suas preferéncias. Embora néo|seja
necessario acreditar que contradigcBes deste tipo devem sempre existir,
seria tolo fingir que as exigéncias dos acertos envolvidos na elaboragéo
or¢camentaria nunca entram em conflito com os principios da boa gestao
por desempenho. Isso poderia ser denominado como a questéo da “resigna-
¢&o com a ambiguidade”. Isso levanta uma pergunta interessante: os proce-
dimentos e os fluxos de informag&o podem ser concebidos de maneira tal
que incentivem os tomadores de decisdes politicas a comecar a abrir mao
desta resignacao, a fim de adotar uma posi¢do mais informada? E uma
gquestao sensivel, mas alguns paises pelo menos estédo tentando envolver
0s politicos nessas questdes, e conceber sessdes de informacao sob medida
para suas necessidades especificas.
¢) Os incentivos, quanto a se manter uma certa opacidade ou pelo
menos evitar comparagoes interprogramas com todos os dados de custos,
tampouco afetam somente os politicos. Os servidores publicos tambgm  gg




podem ser motivados a proteger seus programas, e, ao fazé-lo, eles po
ter uma atitude menos receptiva com esquemas de plena transparé
em termos financeiros e de desempenho. Essa questéo de defender ¢
terreno, que também pode surgir em nivel das agéncias ou departamer
€ bem conhecida. Sobre os Estados Unidos, a despeito de importar
modificagBes na legislacédo sobre reforma da gestéo no inicio dos anos
observou um analista da questao:

Aqui continua a haver incentivos muito reais para que depa
tamentos e agéncias escondam os custos totais do bem-estar sq
abrangente, da defesa nacional, do gerenciamento das ter
publicas, dos transportes, da energia e de outros programas
processo de decisdo do orcamento federal. (Jones e McCaffrg
1997: 49).

d) Também existe o que se poderia chamar de “divergéncia culturg
entre a gestao financeira e a gestao por desempenho. Considerando-s
constantes pressdes de baixo para cima exercidas sobre a despesa pu
a gestao financeira € — pelo menos em parte — um processo de discip
e controle. Os ministérios centrais de finangas e os Tesouros Nacion
lutam para moderar as demandas dos ministérios setoriais que realiza
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despesa, e para lembrar os demais ministros da necessidade de atribu

r-se

prioridade a consideracfes macroeconémicas que ficam fora dos objetiyos
sociais, estratégicos e gerenciais especificos, que informam e motivam a
maior parte dos mais importantes programas governamentais — seguridade
social, assisténcia de saude, defesa etc.. Ao contrario, muitas iniciatiyas
em prol da melhoria da gestédo acentuam os profundos valores sociais os
objetivos especificos a serem atingidos por um dado programa, a hecepsi-

dade de trabalho em equipe, parcerias e comprometimento para co

a

melhoria continua e a exigéncia da maior importancia da reatividade gos
clientes. H4, assim, o que poderia ser descrito ndo tanto como uma conra-

dicdo, mas como uma diferenca de disposicao entre os esquemas de
nivel de elaboragcéo orcamentaria e aqueles de melhoria do desempel
Poder-se-ia chamar isso de problemdiadtacdo ou atribuicdo de

alto
ho.

poderesEsse problema pode manifestar-se de varias maneiras diferentes,

inclusive sob a forma de tensdes entre secdes de financas e de gest§
recursos humanos, e entre aqueles que tém uma abordagem “rigid
centrada em nameros, e aqueles que preferem enfocar questdes 1
brandas em termos de qualidade, mudanca cultural e criagédo de capacid
e) Ocorre uma séria dificuldade técnica quando o sistema de ges
por desempenho inclui indicadores de eficacia. Em alguns paises, 0s go
nos e 0s peritos reconheceram a necessidade de passar de indicador
produtos (normalmente indicadores de eficiéncia), para indicadores
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resultados (eficacia) (por exemplo, East, 1997). Um sistema equilibrado
de indicadores de desempenho necessita de ambos os tipos de indicadpres.
Realmente, os indicadores de resultados podem ser divididos em djias
categorias: os de eficicia e os de planejamento aprimorado de politigas,
por meio do uso de mensuracoes de resultado como indicadores de dirgcéo
na consecuc¢ao dos objetivos publicos — mais que como indicadores|de
impacto — i.e., como uma ferramenta para a formulacao de politicas
mais do que para a manutencao da responsabilizacéo (Schick, 1996).
A dificuldade surge, todavia, se ha uma tentativa direta de se ligarem|as
alocacbes orcamentarias a indicadores de eficacia. Embora isso pgssa
soar como simples sentido comum, na realidade, a questao esta cheia de
problemas. “O obstaculo principal a integracao da gestéo por desempenho
com a elaboracdo orcamentéria é que os necessarios indicadores de re¢sul-
tados sao dificeis de serem construidos para programas do setor publico”
(Gianakis, 1996: 146)Sao varias as razfes para isso. Para comegar,
muitos programas os resultados mudam ao longo de um ciclo de tenipo
superior ao ano orgamentario. Assim, a mudanc¢a nos resultados deste
ano provavelmente nao reflete de modo algum os esforcos dos atuais
gerentes. Em segundo lugar, também ocorre com freqiiéncia situacpes
em que os resultados sejam apenas parcialmente determinados |por
programas governamentais — quando outras variaveis determinantes estdo
fora do controle dos gerentes — em que, portanto, seja injusto, em mdior
ou menor grau, ligar diretamente recursos a resultados (Pollitt, 1997). Assim,
h& uma questdo daribuicdo de resultados
Finalmente, é necessario reconhecer que, politicamente, pgra
muitos programas, a ndo consecucao de resultados nao significa que os
recursos devam ser retirados e que o0s programas devam ser abandonados.
Os objetivos politicos originais — reducao da pobreza e do crime, criacgo
de empregos — permanecerao sempre importantes. Pode mesmo ocqrrer
0 caso de se alocarem mais recursos a tarefa, ao mesmo tempo em q
modificam o0s programas na esperanca de se atingir maior eficacia. Em
resumo, ligacdes automaticas ou vinculadas a formulas entre indicadofes
de eficacia e alocag¢des orcamentarias raramente serdo técnica ou paliti-
camente aceitaveis. Isso ndo € tanto uma barreira a integracdo, mas|um
reconhecimento de que, mesmo quando a integracdo entre a informagao
sobre desempenho e aquela de natureza financeira é obtida, ndo se pode
pressupor que a consequéncia do baixo desempenho seja a reducddg nos
niveis de recursos. Por exemplo, pode ocorrer que aqueles que tenham
tido o poder de tomar decisGes tenham tido esses poderes revogados.
Reconhecer que pode haver barreiras ou dificuldades a integragao
€ uma coisa, concluir que a integracao € impossivel é algo completamente
diferente — e com base na evidéncia disponivel seria uma conclugao 57




arrasadora e destituida de garantias. Para levar adiante a discussjo, ¢ K&
necessario precisao quanto aos tipos especificos de integracao que se podem
buscar, e quanto ao contexto especifico em que essas a¢cdes podem ocprrer.

3. Abordagem analitica

3.1. O alcance da integragdo: o mapeamento
das interfaces entre as duas gestbes

Ha riscos em se falar de gestdo financeira e em gestao por desem-
penho como se fossem atividades homogéneas. Na realidade, essag sao
categorias amplas, cada uma delas cobrindo uma vasta gama de decisdes
tomadas e de atividades realizadas em diferentes niveis e finalidades.
Quando um Conselho de Ministros senta-se diante de todos os holofotes
dos meios de comunicacgéo, para decidir se os cortes deveriam incidir
mais sobre a defesa, a seguridade social ou sobre a indUstria e 0 coméfcio,
trata-se de alocacao de recursos. Quando o professor universitario pongera
0 orgcamento do departamento e se pergunta se deve gastar £ 5.000,| que
estdo livres na margem, para comprar um computador hovo, ou em mgis
apoio administrativo em tempo parcial, ou para aumentar a dotacao |de
conferéncias, isso também é alocacao de recursos. Mas ha enormes (life-
rencas entre os dois processos — diferengas que vao além das cifras|que
0 Conselho de Ministros esteja debatendo.

Um dos temas do presente artigo serd o de que essas diferercas
sdo importantes para a questao da integracao. Os problemas especificos
da integracédo dependem, em grande medida, de que processos estg¢jam
sendo integrados, com relacao a que tipo de atividade, e em que nivel.
Os sinais de sucesso, ou de fracasso, podem ndo ser 0s mesmos sinais
verificados para um dado processo, nivel ou fase diferentes. Assi

2) que variaveis contextuais — por exemplo, nivel de tomada de
decis0es, tipo de programa ou atividade — estdo em jogo no caso especifjco?

Um passo preliminar, portanto, seria criar um quadro dentro d
qual seja facil localizar quais processos estdo sendo integrados ou nao,
conforme o caso. O quadro proporciona um mapa do terreno, de mgdo
que a analise decorrente possa identificar especificamente os diferentes
tipos de “jogos” — i.e., as diferentes interacfes entre as variaveis-
contextuais-chave — que se estiver jogando em cada lado do campg. O

Quadro 1, a seguir, fornece uma primeira aproximacao do referido mapa. 58



Quadro 1: Processos-chave em gestéo
financeira e gestao por desempenho

Gestédo por Desempenho
Gestédo Estabelecimento Mensuracdo de Monitoramento e
Financeira de Metas Desempenho Prestacdo de Contas
Elaboragdo orgamentaria A B C
Execugdo orgamentaria D E F
Contabilidade G H |
Auditoria e controle J K L

Ha, assim, dois eixos: gestéo financeira e gestdo por desempen
A gestao financeira consiste dos quatro processos de elaberagae
cucao orcamentarias, contabilidade e auditoria. A gestao por desempe

divide-se em processos de estabelecimento de metas, processos de mé
racdo de desempenho e arranjos relativos a monitoramento e prestdcao
de contas. Evidentemente, essa é uma divisao bastante rudimentar, mi

ho.

hho

cria um campo com uma duzia de células diferentes, de Aal, e, portanto,

a possibilidade de pelo menos 12 diferentes tipos de interface, em qu

e a

integracdo pode ou nao ocorrer. Poder-se-ia facilmente fazer uma suhdi-
visdo mais complexa e sofisticada — por exemplo, a execugéo orcamen-

taria poderia ser dividida em muitas subcategorias, incluindo controle

e

fluxos de caixa, controle de estoques, cobranca de débitos, controleq de
qualidade, controles de gerenciamento de risco etc. — mas esse nivel
de detalhamento ndo é adequado nem pratico para um artigo com a
finalidade e a extensdo do presente. Retornaremos ao mapa que figura

no Quadro 1 quando chegarmos a Parte 4.
Podemos agora passar ao segundo conjunto de fatores: as varig
contextuais.

3.2. Variaveis contextuais-chave

A literatura, tanto pratica quanto académica, sobre gestéo fina
ceira e gestdo por desempenho esta cheia de alusbes a importantes fa
contextuais. Cinco desses, freqientemente mencionados, sdo os segui

* tipos de orcamento;

« tipos de sistemas de contabilidade;

« tipos de programa;

* niveis de tomada de decisdes;

 cronogramas.

eis

n-

Discutem-se a seguir as razdes pelas quais esses fatores séo signifi-

cativos e as implicagdes trazidas para a integracgéo.
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3.2.1. Tipos de or¢gamento

Muitos comentaristas especializados tém sustentado que tipos di
rentes de orcamento incentivam (e desestimulam) diferentes tipos

fe-
de

comportamento, tanto entre os formuladores de orcamento quanto entre

aqueles que os implementam. E facil ver que alguns tipos de orcame
sdo mais abertos a incluséo de informacgdes sobre desempenho que o

nto
ros.

Cada tipo de orcamento tem pontos fortes e pontos fracos (Gianakis, 1996:

135-140).

Os orcamentos por rubrica— com dotacdes separadas para salarjios,
despesas de viagem, material de escritdrio etc. — sdo de facil uso por
parte de pessoas ndo-especializadas, inclusive os legisladores, e facilitam
o microcontrole. No entanto, esse formato torna dificil a integracéo de
qualquer tipo significativo de dados sobre desempenho, a hdo ser o simples
cumprimento das dotacBes de aporte. HA que se notar que a formg de
elaboracdo orcamentaria baseada em aportes / rubricas pode estar pro-
fundamente enraizada — até mesmo especificada como uma exigéncia

legislativa. Mudancas nesse caso podem ser dificeis.

A introducgédo de orgamentos globais, com dotagfes Unicas consdli-
dadas para todos os custos de manutencdo, e 0 aumento concomitante da

flexibilidade gerencial tém sido um dos temas mais importantes n

S

reformas or¢camentarias de alguns dos paises da OCDE nos ultimos anos.

A introducéo de orcamentos globais, portanto, elimina um dos principais

obstaculos a integracéo da gestao financeira com a gestao por desempgnho.

Na verdade, a adocdo de orgcamentos globais pressupfe passar-se
um regime de responsabilizac&o baseado em desempenho. Isso, no ent
tem sido dificil na pratica, conforme observa Allen Schick:

“Em todos os paises que tomaram essa dire¢cdo, a delegacad
controle gerencial foi muito mais além que a assimilagéo de novq
métodos de responsabilizagdoq@d pro quode dar aos gerentes
mais liberdade em troca de responsabiliza-los pelos resultadog
assimeétrico: a primeira hip6tese € muito mais facil de realizar que
segunda” (OCDE, 1997a).

3.2.2. Tipos de Contabilidade

Pelo menos trés aspectos dos sistemas de contabilidade influenci
a possibilidade de integracao com a gestéao por desempenho. Em prim¢
lugar, existe a identidade dos 6rgédos de contabilidade. Isso pode e
compreendido na pergunta: os 6rgaos que prestam contas sobre desemp
S840 0S mesmaos gue prestam contas sobre finangas? No caso das agé
executivas do Reino Unido, a resposta geralmente € sim. A agéncia t
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um documento-quadro que especifica suas metas de desempenho e
bém é um 6rgao contabil com seu proprio funcionario de contabilidad
geralmente o diretor, que apresenta as contas e pode ser chamado pe
Comissbes Parlamentares para prestar depoimento sobre a posicao fif
ceira da agéncia. Em outros casos, todavia, pode haver uma divergéncis
por exemplo, guando uma agéncia ou unidade tenha recebido considerd
autonomia administrativa, mas persista a situagdo de que o Tesouro @
Ministério da Fazenda ainda apresente um conjunto unificado de contas
nome do governo ou do Estado como um todo.

Em segundo, discute-se até onde um 6rgéo de gestao por desen
nho pode operar com dados incompletos sobre a composicéo de custo
0s custos ndo sao todos diretamente or¢ados. Aqui se trata de uma que
direta. As informacdes sobre um 6rgao relativas a desempenho podem
distorcidas se os desempenhos, objeto de prestagdo de contas, estive

em parte, sendo realizados com base no orcamento de outro érgao. Assi

se os prédios, veiculos ou servicos juridicos de uma agéncia estiver
sendo fornecidos por alguma agéncia central que tenha um orcame
separado — um ministério de obras publicas, um servico governamen
de veiculos, uma unidade juridica central — torna-se mais dificil avalia
certos aspectos de seu desempenho e impossivel realizar analises pre
de preco-qualidade.

Em terceiro, existe a questao correlata de se saber se a contabilid
€ conduzida em termos monetarios ou cumulativos. Alguns paises da OC
passaram ou estdo passando da contabilidade monetaria para uma d
verséao de contabilidade cumulativa. A contabilidade cumulativa regist
0S custos e as receitas a medida que estes ocorrem, enquanto que a ¢
bilidade monetéria registra-os quando sao feitos pagamentos ou ao
entrada em recibos. Aqueles que propdem a contabilidade cumulati
sustentam que ela tem como resultado informagdes aperfeicoadas sq
gestdo — especialmente quanto a custos e a ativos — e que ela fac
uma integraga@o mais estreita entre as medidas financeiras e aquelas ligq
a desempenho. Por exemplo, a experiéncia neozelandesa de introd
contabilidade cumulativa sugere que essa pode certamente estimular U
gestdo mais firme dos ativos de capital.

3.2.3. Tipos de programa

Alguns tipos de programa prestam-se a gestdo por desemper]
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muito mais prontamente que outros. Por exemplo, Bouckaert e Ulens distin-

guem entre:

a) Tangiveisatividades mensuraveis, padronizadas, que redunde
em produtos ou servigos recorrentes como, por exemplo, a construgad
estradas ou a emisséo de licencas;

m
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b) Servigos intangiveis, concebidos individualmente e sob
medida servigos concebidos mais individualmente, tais como o ensino gu
a assisténcia de salde, nos quais ha aspectos rotineiros, mas também a
necessidade de ajustar o servigo as necessidades e aos contextos indiviguais
e pessoais. Aqui é mais dificil captar a esséncia do servico em apehas
algumas mensuragdes-chave;

¢) Servigos ideais intangiveservicos menos padronizados, menos
rotineiros; por exemplo, a coordenacao de outras atividades e a prestacao
de assisténcia em matéria de politicas.

Tanto os indicadores de desempenho quanto o célculo de cusfos
unitarios confidveis tém a probabilidade de se tornarem mais dificeiq a
medida que se avanca na escala de programas do tipo (a) para programas
do tipo (c). Parece Gbvio portanto qaeteris paribusa integragéo de
indicadores de desempenho e indicadores financeiros seja provavelmgnte
menos dificil com produtos e servicos tangiveis e padronizados. Poder-s¢-ia
acrescentar que a classificacdo de Bouckaert e Ulens nédo parece levar
plenamente em conta uma quarta — e crescente — categoria de atividade
governamental, ou seja, a regulacdo. A mensuracdo do desempenho
de agéncias reguladoras, tanto quanto a elaboragédo de seus orgcameftos,
coloca problemas especfaisomo também o faz a elaboragéo de orc¢af
mentos para agéncias regulatéfias

Brevemente, para melhor ilustrar a importancia dos tipos de pro
grama, considere-se a aplicagdo do novo quadro de Contabilizacdo|de
Recursos e de Elaboracdo Orcamentaria (cumulativo) do Ministério da
Defesa do Reino Unido. Dois especialistas explicam que:

“Os ministérios centrais de muitos governos simplesment
processam dinheiro, como, por exemplo, dotagdes ou pagamen{os
de seguridade social. Nesses casos, a contabilizacao de recursps e
a elaboracédo orgcamentéria produzirdo poucas mudancas. O Minjs-
tério da Defesa € diferente. Ele dispbe de ativos extremamerite
caros, para produzir um resultado que é tangivel conceitualmente,
mas inconstante na pratica: o poder de lutar” (Gillibrand e Hilton,
1998: 21).

11

Eles prosseguem, para indicar algumas complexidades — e possibi-
lidades de incentivos perversos — que surgem das particularidades|do
programa de defesa.

O tipo de programa também influencia o alcance de trocas em termos
de preco e qualidade, ou de custo e qualidade. Os servicos tangiveis, como
a construcao de trechos de estradas ou a emissao de licencas ou aytori-
zacOes, tém custos claramente identificaveis e resultados igualmente clgros
(a estrada ser& concluida no prazo ou nao). O produto é bastante padroni-
zado, portanto os sistemas de mensuragdo de qualidade ndo devefiam go




trazer desafios excessivos. Assim, uma planilha de preco/qualidade pgde
ser calculada, e as metas nela baseadas podem ser estabelecidas ao npesmo

tempo em que séo feitas as alocacdes de recursos. No caso de ser

icos

pessoais intangiveis, isso se torna especialmente mais dificil, sobretydo
porque a falta de padronizacdo frequentemente deixa na sombra o lado
qualitativo da equacgédo. No entanto, tem havido consideravel progressg ao

longo das duas ultimas décadas. Os servicos ideais e regulatorios
ainda mais problematicos — tomando-se como exemplo a assisténcia
matéria de formulacdo de politicas, embora seja perfeitamente possi

Sa0
em
vel

estabelecerem-se metas de desempenho em termos da oportunidade

temporal e da abrangéncia, isso ndo é de modo algum a mesma coisa|
a qualidade basica do servigo. Tem havido tentativas — principalmente

que
na

Nova Zelandia -— mas, como quer que se julgue seu sucesso, mantény-se
a situacao de que as trocas em termos de preco/qualidade sdo mais faceis

de mensurar e de compreender em casos de produtos tangivei
padronizados. (Boston, 1994; Pollitt e Bouckaert, 1995: 10-19).

3.2.4. Niveis de tomada de decisao

Ha véarias maneiras de se classificarem os diferentes niveis, m
para os fins atuais, provavelmente seja suficiente uma classificacao
cinco niveis.

a) Acordar-se quanto aos totais globais da despesa publig
Podemos chamaste o nivel da formulacéo de politicas de despesa agr:
gada — recordando a definicdo dos objetivos da elaboracdo orcamenta
dada na Parte 2.1.

b) Dividir-se o total entre os setores mais importantes — defes
educacdo, a ordem publica etc.. Esse é o nivalbdacéo intersetorial

¢) Alocarem-se recursos a programas especificos no ambito de
setor — por exemplo, para a educacao pré-escolar, a educagédo secund
as universidades, no &mbito do orgamento da educacgao. Poder-se-ia chg
este nivel o déormulacéo intersetorial de politicas

d) Alocarem-se recursos a atividades ou instituicdes especific
dentro de um programa especifico — por exemplo, alocarem-se prop
cionalmente mais recursos a universidade X que a universidade Y, porgd
X tem um melhor desempenho em pesquisa e/ou porgue essa universid
aumentou mais rapidamente o nimero de seus estudantes em areas (
governo considera como de alta prioridade. A isso poderiamos chan
gestdo de prioridades de programas

e) Alocarem-se recursos no ambito de uma instituicdo ou de uma

atividade especifica — por exemplo, se uma universidade decide transfg
recursos da dotacdo salarios de professores para a dotacdo viageng
mesmo se decide adquirir servicos de fontes externas em vez de prod
los internamente. Isso gestdo operacional
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Dever-se-ia observar imediatamente que 0s processos orcamentd|
e financeiros reais ndo se apresentam de modo algum de forma precis
claramente hierarquizada. Em algumas esferas de governo, no mome
nao ha qualquer processo pelo qual se acordem totais globais anteq
ocorrerem subalocacdes. Em muitos paises, a elaboragcao orcament
em diferentes niveis € mais um processo continuado de interacdo e
ajustes matuos que uma sequéncia hierarquica e légica. Em resur
elementos verticais descendentes e ascendentes recebem pesos var,
em diferentes paises, e as vezes ha até mesmo consideravel varia
entre diferentes niveis de governo num Unico pais. Para fins de analise
entanto, o presente artigo utilizard os cinco niveis descritos acima

Outro aspecto a ser levado em conta é que a linha existente er
elaboracdo de orcamento, ou estabelecimento de orcamento, e imj
mentacdo de orcamento, ou execucao orcamentaria, pode ser perce
de maneira diversa por diferentes atores em diferentes niveis. Norm
mente, os processos de decisao (a) e (b) sdo inequivocamente entre el
racdo de orcamento, e as decisfes, quando tomadas, sdo sancion
pelo Legislativo e adquirem forca de lei. Ao contrario, do ponto de vista g
um ministro ou de um funciondrio publico de alto escalao num ministéric
as decisBes nos niveis (d) e (e) podem parecer atos claros de execl
orcamentaria. No entanto, para aqueles diretamente envolvidos — lide
institucionais, chefes de divisédo ou de departamento de agéncias ou in
tuicdes prestadoras de servicos — os niveis (d) e (e) podem ser perceb
como elaboragdo de or¢gamento (recursos disponiveis sdo alocados e
demandas que competem entre si etc.).

Conforme anteriormente observado, um aspecto das reformas
gestdo publica realizadas por muitos paises, desde o fim dos anos 70,
sido a descentralizacao da autoridade para a gestdo financeira e 0 in(
tivo a uma maior consciéncia dos custos entre o pessoal em todos
niveis. Uma das linhas nessa evolugéo tem sido a tendéncia para aboli
afrouxar as divisGes estritas entre diferentes linhas orgamentarig
aumentando os poderes de transferéncia exercidos por gerentes de 1
médio e inferior — o estégio final sendo um orgamento de uma rubrica
em bloco, no qual os gerentes locais podem movimentar recursos er
todas as rubricas orcamentérias. A medida que aumenta a latitude per
tida aos gerentes dos escalfes médios e inferiores, suas tarefas assu
mais o carater de elaboracéo de orgcamento, juntamente com o carate
execucdo orcamentaria. E evidente que a pratica nesses aspectos
consideravelmente entre diferentes paises e entre de organismos pub
Em alguns casos, a elaboragéo orcamentaria tradicional com rubricas es
cificas ainda esta fortemente em vigor, e as transferéncias sdo estre
mente controladas a partir do centro.
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Podem existir algumas relagdes gerais entre os cinco diferent
niveis de tomada de decisdo e a integracdo da gestéo financeira g
informacgdes sobre desempenho. Os dois niveis mais altos — formulag
agregada de politicas de despesa e de alocagdes intersetoriais —
provavelmente aqueles em que é mais dificil introduzir e integrs
informacdes sobre desempenho. Estudos realizados em certos pa
indicam que esses séo 0s niveis em que os valores e as ideologias polit
juntamente com as pressdes macroecondmicas, exercem influéncia n
direta e mais forte, de uma certa forma, expulsando com seu volumé
consideracdo de dados sobre desempenho relativos a programas
servicos especificd's

Em niveis mais baixos (c, d, €), um grau significativo de integrac
entre processos de gestéo operacional e processos financeiros pode reg
mais atraente para os atores-chave e pode, conseqiientemente, ser
rapidamente atingido. Retornaremos a essas questbes na Parte 4.

3.2.5. Cronogramas

Podem surgir dificuldades especificas quando os programas tém
cumprir longos cronogramas até produzir seus efeitos, como, por exem
alguns programas de melhoramentos ambientais, programas de pesq
basica e o desenvolvimento de armamento avancado. Numa certa med
surgem 0s mesmos problemas quando os programas centram-se
objetivos eternos, como a reducado da criminalidade ou a eliminagéo
pobreza — variaveis que nao tém probabilidade de serem mudadas sig
cativamente no decurso de poucos meses (ou, em todo caso, ndo c
resultado da acdo governamental). Nessas circunstancias, elaborar o
mentos ou estabelecer e restabelecer metas de desempenho em base
pode ndo fazer muito sentido.

Esses programas podem ser vistos como um caso extremo de
problema mais geral — que poucas das atividades do governo nao pod
ser gerenciadas de maneira ideal se seu financiamento for rigorosamse
dividido em porgdes de um Unico exercicio financeiro de cada vez. Un|
despesa elevada no ultimo més do exercicio financeiro é simplesment
sintoma mais conhecido dos efeitos antifuncionais da anualidade rigida
orcamento. Para atenuar esses efeitos perversos, alguns paises intr
ziram algumas flexibilidades operacionais ao fim de cada ano, como, p
exemplo, a disposi¢cao em vigor na Suécia, que permite lancar para o g
ximo exercicio 3% de futuras alocacdes e tomar emprestado, por co
das mesmas
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4. Variedades de integracao
4.1. Quais sao as interfaces-chave?

O item 3 identificou pelo menos 12 interfaces-chave nas quais
integragdo poderia ser alta, baixa ou completamente ausente (A a L
Quadro 1). E sustentavel que algumas dessas sejam mais importantes
outras, e que portanto devam atrair primeiro a atencédo daqueles (¢
estudam a integracdo. Por exemplo, pode-se sugerir que as interface
C, E e H sejam de maior significacdo, enquanto que, digamos, G e J se
um pouco menos vitais dentro do esquema geral das coisas. O restant
presente parte explica porque normalmente é assim.

A interface A €laboracdo orgcamentaria: estabelecimento de
meta$ é importante porque, para que se estabelegam metas de desen
nho sem qualquer ligacdo com a maneira pela qual o orcamento é pre|
rado, corre-se o risco de que um toque de irrealidade contamine o sistg
de gestao por desempenho. A confianga nas metas de desempenho pg
ser minada se essas ndo tiverem qualquer relacdo com a alocacaq
recursos orcamentarios, e o cumprimento final das metas em questao p|
facilmente vir a parecer arbitrario e/ou somente de importancia secunda

A interface C contrap6e @laboracdo orcamentaria ao monito-
ramento e a prestacdo de contas relativos a desempé&sisa é uma
interface fundamental porque, se o processo de elaboragéo orgament
néo incluir de forma rotineira aportes de informacdo sobre desempen
(quéo eficientes e quao eficazes os programas tém sido e se eles atingi
suas metas), sera absolutamente impossivel para os responsaveis
tomada de decisbes em matéria orcamentaria formular suas alocag
com base no desempenho. Evidentemente, a mera presenca de informa
sobre desempenho ndo garante que essas venham a ser utilizadas (Giaf
1996: 128), mas a sua auséncia assegura absolutamente que nao o S
Ademais, isso levanta a questdo de como aumentar 0s incentivos ou
pressdes no nivel politico, para usar a informacéo na avaliacao de decig
no que diz respeito ao planejamento ou as alocac¢fes de r&cursos

Poder-se-ia dizer, com certeza, que as decisdes sobre alocag
orcamentarias deveriam ser tomadas a luz de informacdes prestadas s
0 desempenho de cada programa? Na pratica, contudo, a facilidade
dificuldade em consegui-lo esta muitas vezes fortemente ligada a varia
denominada nivel de tomada de decisfes. Pelas razbes desenvolvidag
Partes 3.1 e 3.2.4, € muito mais dificil atingir-se a integragcao nos nive
mais altos —formulacdo de politicas de despesa agregadacacdes
intersetoriais— que em niveis mais baixogestdo de prioridades de
programas e gestdo operacional

O nivel médio — elaboracéao intra-setorial de politicas — tambén
pode ser dificil. Aqui muitas vezes o problema € alguma variante da ques
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da atribuic&o de resultados (Parte 3.1). Quando um Ministro da Educagéo
esta fazendo alocacgdes entre, digamos, programas de educacao primaria,
secundaria e terciaria, é dificil argumentar que o ministro deva fazé-o
principalmente com base nos indicadores correntes de eficiéncia ou |[de
eficacia. Os indicadores de eficiéncia podem estar radicalmente
desconectados dos resultados educacionais — por exemplo, baixa eficien-

cia pode produzir bons resultados, de modo que a retirada de recurgos
poderia prejudicar algumas das instituicdes mais eficazes. Os indicadofes

de eficacia (resultados educacionais) podem ser determinados tanto pela
populacéo de repetentes e por experiéncias educacionais anteriores quanto
pelos esforcos da forca pedagdgica; assim, alocar recursos com bgse
naqueles dados seria de uma certa forma injusto. E, de qualquer maneira,
mesmo que, digamos, a educacgao primaria pareca ser ao mesmo tempo
ineficiente e ineficaz, o ministro seria valente, senéo tolo, se fosse por i$so
retirar recursos da educacédo primaria e transferi-los para programas|de
educacao secundaria ou terciaria. Uma boa educac¢ao primaria continuaria
sendo um objetivo publico fundamental, por pior que fosse o desemperho

do presente conjunto de instituicoes.

Em resumo, chegamos a uma conclusédo modificada — a interfacg C
(elaboracdo orcamentariamonitoramento/prestacdo de contas de
vital importéncia, mas se deve esperar que a influéncia de dados sopre
desempenho e sobre as decisdes em matéria de alocagdo de recyrsos
varie de alguma forma segundo o nivel de tomada de decisfes. Se, erjtre-
tanto, descobrissemos que a presenca de dados sobre desempenhp nas
decisdes concernentes a elaboracao orcamentaria fosse muito fraca, mgsmo
nesses niveis mais baixos, isso seria entdo um indicador significativo [de
um baixo grau de integracdo entre a gestao financeira e a gestao por
desempenho, no sistema como um todo.

A interface E éxecucdo orcamentaria: mensuracdo de
desempenhaambém ¢é uma interface vital. E aqui que a execucéo do
orcamento — a gestédo financeira més a més — conecta-se, ou deixg de
se conectar, com a mensuracao de desempenho. A pergunta central |é se
0s gerentes operacionais, quando aplicam seus recursos financeiros, tam-
bém estardo medindo os desempenhos atingidos a partir de cada aporte
financeiro, ou se as duas correntes de informagdes, financeira e operacignal,
estdo bastante distanciadas uma da outra. Por exemplo, quando o gergnte
de uma reparticao de seguridade social decide contratar dez funcionarios
adicionais em regime de tempo parcial, para dar conta de uma onda preista
de trabalho extra resultante do fechamento de uma fabrica local, el
também capaz de aferir se a presenca daqueles empregados real
mantém ou melhora os servicos prestados pela reparticdo? Os indicadgres
necessarios existem, ou os empregados adicionais estdo simplesmente
sendo lancados dentro do problema com base na fé e na esperanca
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Uma terceira interface vital € aquela entreistema de contabili-
dadee osistema de mensuragdo de desempéHhaoo Quadro 1). Esse
tipo de integracéo significa que as categorias dentro das quais 0 desempé
€ medido estdo alinhadas com as categorias junto as quais é coletaq
informac&o contabil. Se, por exemplo, a contabilidade for conduzida some
de maneira altamente agregada, por departamento — ou, alternativame
somente segundo rubricas orgcamentarias — enquanto que o desempgq
for medido para cada unidade local de prestacdo de servicos autonol
mente gerida, os gerentes ndo poderao obter composicdes de custos confi
para suas atividades. Uma \re a eficiéncia normalmente é definida
como a razao entre aportes de recursos e resultados medidos, a falt
dados sobre os custos dos aportes agrupados por atividade signifig
que os dados sobre desempenho ndo poderdo ser transformados
dados de eficiéncia. Saber que o nimero de solicitacdes processada
de bolsas concedidas aumentou € interessante, mas, a menos que 0 §
ma de contabilidade divulgue as mudangas nos custos ligados
processamento de solicitacdes ou a concessao de bolsas, o didlogo s
eficiéncia ndo podera sequer comecatr.

Pode-se dizer que as interfaces G eohf@abilidade: estabeleci-
mento de metas e auditoria/controle: estabelecimento de )nétas
menor importancia no esquema geral das coisas. Elas dependem da i
gracdo no nivel das interfaces mais cruciais e, nesse sentido, {
secundarias. Assim, a integracdo do estabelecimento de metas ¢
contabilidade depende da integrac&o anterior do sistema de mensura
de desempenho com o de contabilidade (interface H), conforme discuti
no paragrafo anterior. De modo semelhante, a auditoria de desempef
do estabelecimento de metas pode certamente servir como uma fun
atil dentro de um sistema mais amplo de integrégéitas a propria
possibilidade de que isso ocorra depende em grande medida do estah
cimento mais fundamental da integracdo no nivel de outras interface
especialmente B e Elaboracdo orcamentaria: mensuragdo de desem-
penhgd. Da mesma forma, e de um modo mais geral, o estabelecimer
de um sistema de auditoria independente de desempenho pode funcid
como uma garantia importante da integridade de um sistema conjunto
gestao financeira e de gestdo por desempenho (Henckle, 1998; Polli
outros, 1999), mas isso s6 pode ocorrer apés uma mudanca para a ge
por desempenho e para custos baseados em atividades por parte
préprios ministérios e agéncias.

A mensagem principal desta parte €, portanto, que algumg
interfaces normalmente sdo mais fundamentais que outras e que
pesquisadores em integracdo estariam no caminho certo se cuidas
primeiro dessas interfaces.
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Quadro 2: Variaveis-chave para a integracao

A integracéo seria mais facil num A integragdo seria mais dificil num
contexto em que: contexto em que:

- 0 estabelecimento de metas/objetivos - o incrementalismo-histérico seja a
estratégicos estivesse ligado a alocagaobase para o planejamento e a alocagag
de recursos; de recursos;

- se aplicasse uma elaboragéo orcamen- estivesse sendo utilizada a elaboracao
taria global ou baseada em resultados] orgcamentaria com base em rubricas

- se aplicasse plenamente uma contahiliindividuais;

dade baseada em atividade-custo; - 0s 6rgéos contabeis ndo correspon-

- 0 programa em questdo consistisse dedessem as unidades nas quais séo desen-
=)

um conjunto de produtos ou servigos | Volvidas atividades de programa e ond
tangiveis e mensuraveis; fosse medido o desempenho;

- aintegragéo estivesse sendo tentada - © Programa consistisse de servicos ngo
nos niveis da gestdo das prioridades doPadronizados, intangiveis, ideais;
programa e da gestéo operacional; - os efeitos do programa so6 pudessem
- 0 impacto de um programa pudesse| Ser detectados a longo prazo;

ser verificado logo ap6s a prestagdo dos mesmo quando os resultados fossen
servigos ou a entrega dos produtos; | detectados, sua atribui¢do direta ao

- os resultados (produtos) pudessem| Programafosse incerta.

ser atribuidos ao programa com alta
confianga, em vez de darem razfes para
que se suspeitasse de que foram causa-
dos por outros fatores.

O Quadro 2 apresenta um resumo dos contextos nos quais a i
gracao seria mais ou menos dificil de ser atingida. A maior parte d
contextos néo sera tdo favoravel quanto o que figura na coluna um, n
tdo desfavoravel quanto mostrado na coluna dois. Na realidade, na prat
poucos programas governamentais possuem todas as caracteristicag
aparecem na coluna um, embora a segunda coluna nos apresente um exe
extremo dgroblema de se tentar fazer muito ao mesmo tempo, combinal
com o problema de “atribuicdo de resultados” (Parte 3.1), mais a possi
lidade de uma variedade de outras dificuldades.

A literatura examinada ndo permite que se fagcam quaisquer gener

zacgOes consistentes sobre a importancia relativa de diferentes variajeis
individuais, mas o nivel de tomada de decisGes parece realmente |ser
mencionado com freqliiéncia especial, e claramente observa-se que, tanto
o0 tipo de orcamento quanto o sistema de contabilidade em vigor levam

muito tempo para determinar onde estd o ponto de partida para qualquer

exercicio de integracdo. Nem os sistemas de elaboracdo or¢cament
nem, em especial, os sistemas de contabilidade podem ser mudado
noite para o dia. Se o orcamento for por rubricas e/ou se o sistema
contabilidade ndo puder ser usado de modo significativo para calcular
custos das atividades dos programas, esses blocos de construcao bag
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em qualquer sistema integrado de gestéo financeira e de gestéo por des

em- EER

penho, necessitardo ser objeto de atencdo antes de se tentar qualguer

coisa mais sofisticada.

4.2. Tudo, ou nada, ou
algo de intermediario?

Num mundo ideal, a integragcéo plena presumivelmente envolver
sistemas financeiros e de desempenho inteiramente compativeis, fung
nando em todas as 12 interfaces relacionadas no Quadro 1, e esse ¢

a
io-
ater

completo seria atingido para todos os programas, de qualquer tipo, e em
todos os niveis de tomada de decis@es. A literatura ndo contém qualquer
sugestdo de que este estado de graca tenha realmente sido atingidg em
qualquer esfera de governo, isso devido as muitas razdes citadas acima, o

gue nao é de todo surpreendente.

Por outro lado, € igualmente improvavel que qualquer governo fosse
abandonar completamente todas as ambicdes de ligar a gestéo finangeira
a gestao por desempenho. Isso estaria fora de sintonia com os tempps e
representaria uma declaracdo de que o governo em questdo ndo quer
saber que relagdes podem existir entre, de um lado, o0s recursos que ajoca

a varias atividades e, de outro, 0 que essas atividades realizam, ou q
bem essas atividades sdo conduzidas.

Na prética, portanto, todas as esferas de governo estdo mais
menos no meio do caminho, entre os pdlos da integracdo completa €
ndo-integracdo. Fica claro que muitos governos pensam que tanto va
pena quanto € uma questdo de urgéncia elevar a escala de integral
mesmo se o ideal da integracao plena permanece ftigikofor esse o
caso, a questdo passa a ser qual é o proximo ponto onde se deve by
mais integracdo, e ndo como passar rapidamente para a integragéo ¢
pleta em todas as interfaces.

5. Conclusfes: indicacdes de integracao

5.1. Indicacdes de integracao:
interpretacdes e limitacbes

O item seguinte apresenta uma lista de possiveis indicagfes
integracd@o. No entanto, antes de se entrar em pormenores e no conteud
assunto, é necessario fazer algumas observacdes preliminares sobre a
vacao, a situacao e os modos pretendidos para 0 uso das indicagdes suge

Em primeiro lugar, deve ser aparente que as perguntas-indicado
escolhidas tenham derivado de partes anteriores do presente arti
Em especial, elas devem refletir o significado ja atribuido as difereng
nos niveis e nos tipos de decisdo com os quais os legisladores, os polit
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do Poder Executivo e os gerentes publicos podem estar individualmel
envolvidos. Assim, a primeira pergunta-chave e a primeira pergunt
subsidiaria tém sobretudo a ver com elaborag&o orcamentaria num ni
bastante alto — ou seja, em termos da Parte 3.2.4, com formulacdo
politica de despesa agregada, alocacédo intersetorial e alocacao in
setorial — mais que com execuc¢do orgcamentaria. A segunda pergu
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chave, ao contrario, centra-se mais na fase de execucéo orcamentarig —

em gestao de prioridades de programas e em gestao operacional.

Também deveria ficar claro que as perguntas séo seletivas. Nem
todas as interfaces identificadas no presente artigo tém uma pergunta
ou perguntas que lhe correspondam — 0 mapa nao esta completamente

coberto pelas perguntas apresentadas aqui. Isso se deve, em p
a razles praticas — seria facil que as perguntas crescessem até
namero inadministravel. A selecdo, entretanto, também reflete a discy
sdo da Parte 4, em especial a argumentacdo segundo a qual algu
interfaces e variaveis normalmente sdo mais significativas que outras
€ nessas, portanto, que se deve concentrar qualquer avaliacao do ¢
de integracéo obtido.

A situacao do conjunto de perguntas é que elas tém a finalida
de ser a base para discussbes e aperfeicoamentos posteriores. E
vavel que um exame posterior venha a sugerir perguntas adicionais
torne mais agudas as ja existentes, ou ainda indique que é aconselh
alguma variacdo na ordem das perguntas, segundo as circunstancis
instituicdes especificas da esfera de governo que deva ser objeto
estudo. O autor tem consciéncia de que o presente artigo tem um po
de uma expedicao em territorio inexplorado, e seria uma feliz circun
tancia, realmente, se esse primeiro esbo¢o de mapa viesse a se re
completo ou inteiramente confiavel.

Finalmente, deve entender-se que as perguntas tém a finalidade
ser utilizadas como “iniciadoras de um processo” que pode ser aprofunda
e ndo como “indicadores” (Carter e outros, 1992: 49-51). Considera-se d
0 estado da arte ndo permitira, pelo menos ainda, uma simples abordag
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de gue este mapeamento esta definido. As perguntas propostas cumpliaréo

sua funcéo se levarem a outras perguntas mais profundas. As respos
essas perguntas adicionais, entdo, gradualmente construiriam uma vis&o ¢
do estagio de integracdo entre os sistemas de gestéo financeira e de g4
por desempenho na esfera de governo em estudo.

5.2. Indicacdes de integracédo:
algumas propostas

Levando-se em consideragédo as qualificacbes expressas no it
anterior, propomos agora, e comentamos brevemente, algumas indicag
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de integracdo. Essas serdo apresentadas sob a forma de uma série deliSR
perguntas que podem ser feitas a qualquer esfera de governo.

Pergunta-chave A: Os dados sobre desempenho séo rotineiramente incluidos nos prfn-
cipais documentos de orcamento?

Esse é um indicador primério de integracdo, uma vez que a elaboragéo
or¢camentaria € um processo basico de gestdo financeira, e se nao forem
incluidos dados sobre desempenho na documentacao orcamentaria, o desem-
penho ndo podera ser levado em conta pelos responsaveis competgntes
pelatomada de deciséo. No entanto, a pergunta, conforme formulada acima,
ainda é muito genérica e pode ser aperfeicoada, discriminando-a numa sgrie
de perguntas subsidiarias. Essas perguntas subsidiarias incluiriam:

A.1) Os dados sobre desempenho sdo rotineiramente incluidps
nos documentos principais examinados por ministros?

A.2) Os dados sobre desempenho séo rotineiramente incluidos nos
documentos principais examinados pelo Legislativo?

A.3) Aiinclusdo de dados sobre desempenho em documentos or¢a-
mentarios destinados ao Legislativo € opcional para o Executivo, ou € uma
exigéncia do Legislativo?

A.4) Qudo precisos séo os dados sobre desempenho; em espegial-
mente, incluem metas de desempenho (para ministros, para o Legislatiyo,
para ambos)?

A.5) Se os dados sobre desempenho incluirem metas, os desemnipe-
nhos relatados para o periodo t + 1 (ou conforme previstos para t + anos
futuros) séo rotineiramente comparados com as metas estabelecidag no
periodo t, t-1, t-2?

A.6) Ha provas de que os dados sobre desempenho sejam regular-
mente utilizados em discussbes orcamentarias, ou sua presenca é sgbre-
tudo decorativa?

A.7) Os dados sobre desempenho que séo incluidd®oomentos
orcamentarios estdo sujeitos a qualquer forma de validagdo externa
— por exemplo, por um escritério independente de auditoria?

A.8) Qual é o equilibrio entre os dados sobre desempenho, enfre
dados sobre processos, indicadores de eficiéncia e indicadores de eficacia?

A.9) Quando séo feitas propostas para novas despesas significatias,
existe a pratica ou a exigéncia regular de que tais propostas orcamentdrias
devam ser acompanhadas de uma avaliacdo formal, interna ou extefna,
do custo, da eficiéncia e da eficacia provaveis do novo programa?

As perguntas acima centram-se principalmente na elaboracao or¢a-
mentaria como um processo publico e sujeito a responsabilizacdo.
Claramente, a maioria dessas perguntas pode ser respondida em termos 72




de gradacdo, mais que como simples alternativas sim/ndo. Assim, c
relagdo a pergunta A.4, a resposta pode ser “Ocasionalmente, as m
sao estabelecidas”, ou “Na maioria dos casos, sao estabelecidas as me
ou “As metas sao obrigatérias para todos os programas”. Para a pergy
A.7, aresposta pode ser “O Tribunal de Contas da Unido pode inspecio
dados sobre desempenho numa base, caso a caso, segundo acordad
o Legislativo”, ou “O Tribunal de Contas da Unido tem o direito de convalida
os dados sobre desempenho”, ou “O Tribunal de Contas da Uni&o ten
direito de convalidar quaisquer dados sobre desempenho e tem um g
grama planejado de amostragem que assegura que seja coberta a mg
das agéncias e dos setores durante um periodo de cinco anos”.

Um breve exemplo pode ilustrar mais este aspecto. Em 1997,
Junta do Tesouro Canadense publicou um documento intitulag
Accounting for ResultéPresidente da Junta do Tesouro, 1997). Ness
documento, sustentava-se: “0s ministérios e as agéncias estao public
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contas de seu sucesso em atingir os objetivos que estabeleceram pal
préprios no ano passadadifiem introducdo). Poder-se-ia imaginar, por-

tanto, que as perguntas A.1, A.2 e A.5 poderiam ser respondidas com

sonoro sim. No entanto, uma leitura mais detida indica a necessidade
um comentario mais sutil e de gquestionamentos mais profundo
O documento continha algumas metas quantificadas e muitas e amp
declaragdes qualitativas de intencéo. Os dados financeiros ndo estay
organizados por atividades, mas simplesmente consistiam de uma listag
do orcamento total agregado de cada departamento ou agéncia.

maioria dos casos, o leitor ndo podia, de modo algum, estabelecer (¢
valor estava sendo pago em dinheiro, ou em que grau tal valor estd
aumentando ou diminuindo ano apdés ano.

Para retornar a lista de perguntas, ndo se deve pressupor que td
elas tenham respostas certas. A.8 € uma pergunta importante, mas
tem uma Unica resposta mais adequada, mesmo se algumas resposta
visivelmente menos satisfatorias que outras. Assim, a resposta de qU
maior parte dos dados sobre desempenho era composta de dados g
processos — por exemplo, a velocidade do processamento de pedido
namero de recursos contra decisdes — seria menos expressiva qy
resposta de que houvesse um misto de dados sobre eficiéncia e de d{
sobre eficAcid. No entanto, ndo ha qualquer equilibrio magico entre
eficiéncia e eficacia — um sistema de gestao por desempenho de 3
qualidade necessita de bons indicadores de ambas.

Finalmente, deve notar-se que as diferentes perguntas tém diferer
implicagBes metodoldgicas para qualquer estudo que procure avaliar gr
de integracdo. Algumas das perguntas podem ser respondidas com |
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no simples estudo dos documentos formais (por exemplo, A.2). Outrd
todavia, exigem que os pesquisadores ultrapassem os documentos forn
e entrevistem pessoas com experiéncia pratica no assunto, a fim
estabelecer comportamentos e atitudes reais (por exemplo, A.6).

A segunda pergunta-chave refere-se mais aos processos inter
de gerenciamento de programas e de execucao orcamentaria que ao
cesso publico de elaboracao orcamentaria. Esta € a pergunta:

Pergunta-chave B: Os gerentes de programa e 0s gerentes operacionais integr
rotineiramente dados de gestdo financeira e de desempenhd
em sua pilotagem de programas?

Essa pergunta refere-se principalmente aos niveis de gestao
prioridade de programas e de gestédo operacional (ver Parte 3.2.4, acin
Novamente, a pergunta € discriminada numa série de questdes
precisas:

B.1) Existe a troca direta de informacdes que parte dos 6rgaos
unidades de conta para gestéo financeira com os 6rgéos/unidades patf
quais séo coletados dados sobre desempenho, ou essas duas corren|
dados séo coletadas em categorias incompativeis?

B.2) Existe composicdo de custos por atividade?

B.3) A composic¢ao de custos por atividade baseia-se em cust
totais?

B.4) Quéo estreitamente esta o processo de elaboragdo orgam
taria ligado ao processo empresarial de planejamento, ou a seu equi
lente mais proximo?

B.5) Os gerentes operacionais envolvem-se de forma rotineira n
discussdes sobre elaboracdo orgcamentaria?

B.6) Os planos de compra incluem regularmente tanto metas finan-

ceiras quanto metas de desempenho?
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B.7) Os sistemas de gestéo de débitos e créditos incorporam alguma

forma de metas de desempenho?
B.8) H& incentivos/sancdes que se apliqguem a unidades organiz
cionais responsaveis pelo cumprimento/ndo-cumprimento de suas met
B.9) H& incentivos/sancdes que se apliqguem a individuos — @
equipes/partes — pelo cumprimento/ndo-cumprimento de metas?
B.10) Os auditores externos levam em conta aspectos de dessg

penho tanto quanto as questdes tradicionais de cumprimento com padnd

de contabilidade?

Esse conjunto de perguntas também traz no seu bojo implicacd
para métodos de pesquisa. Para obter respostas confiaveis para algu
das perguntas B, as equipes de estudo terdo de trabalhar um pouco
niveis mais baixos das hierarquias das organizacdes. Ndo € poss
pesquisar plenamente o estado real de integracéo entre gestéo finand
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e gestdo por desempenho conversando somente com os departamgntos ESE
centrais encarregadas de orgamento e com 0s ministérios centrais,| ou
com unidades de gestéo publica. A integracao nos niveis operacionais é
uma parte vital do quadro geral, e para se ter uma viséo clara desses
niveis sera essencial manter discussdes com gerentes de programa e
gerentes operacionais.
A terceira pergunta-chave tem a ver com as preparagfes para o
uso integrado de dados financeiros e de desempenho. Uma esferg de
governo ainda pode ter boa classificacdo com relacdo a sua dimengéo
mesmo se a integracéo ainda néo teve lugar. Essas preparagdes sao ginais
da intencdo de integrar. A pergunta basica é:

Pergunta-chave C: Existem planos para permitir que a esfera de governo tome
firmemente a dire¢cdo da progressiva integragéo dos sistemas|
de gestédo financeira e sistemas de gestdo por desempenhd,
incentivando as principais partes interessadas a fazer|bom
uso dos dois tipos de informacdo?

As questdes deveriam incluir:
C.1) O treinamento normal em gestéo financeira inclui elementds
de gestao por desempenho — por exemplo, inclui o0 exame de sistemas de
indicadores de desempenho?
C.2) O treinamento normal em gestéo geral inclui elementos de
gestao financeira?
C.3) Existem planos para a introducéo de sistemas de composigao
de custos/incrementos para as atividades ou de outros sistemas que colgtem
e apresentem dados financeiros nas mesmas unidades em que séo colefados
os dados sobre desempenho? Em que estagio estdo esses planos?
C.4) Os planos em primeiro lugar reconhecem, e, em segundo, afr
buem prioridades para fins de acédo a vasta gama de interfaces que estédo
potencialmente envolvidas na integracdo entre a gestao financeira ¢ a
gestdo por desempenho?
C.5) Os membros do Legislativo s&o incentivados/apoiados no
sentido de prestar atencdo aos dados de desempenho, quando assyuntos
or¢camentarios e outros assuntos financeiros estdo sendo consideraqos?
Em algumas esferas de governo, por exemplo, tém sido organizados sgmi-
narios especiais para informar os parlamentares sobre os pontos fort¢s e
fracos de novos dados de desempenho, quando esses séo disponibilizados.
Em outras, pode ser prestado apoio financeiro a parlamentares, individpal
ou coletivamente, para que contratem assessoria especializada.
C.6) Existem mecanismos pelos quais os resultados sdo usados para
medir, como indicadores de dire¢ao para a consecucao de objetivos publicos
— em vez de como medidas de impacto — i.e., como uma ferramenta para
a formulagédo de politicas mais que para manter a responsabilizacédo? 75




5.3. Estratégias para a integracdo

Finalmente, partamos do pressuposto de que uma esfera de govgrno
especifica tenha examinado o grau de integracdo entre seus sistemags de
gestdo por desempenho e seus sistemas de gestdo financeira, e tenha
concluido que ainda ha muito a fazer antes de se atingir a plena integragédo
de todas as interfaces relevantes. Qual sera, entdo, a estratégia mais|ade-
quada, partindo sempre do pressuposto de que os formuladores de politica
consideram desejavel uma maior integragédo?

Uma das abordagens seria o enfoque radical de lancar uma esfra-
tégia abrangente, concebida para compreender todos os setores e niyeis.
Isso traria em si algumas vantagens politicas 6bvias — soaria dramaticp e
progressista — e convenceria todos os funcionarios publicos da prioriddde
atribuida a integracdo pelos altos escalBes da administracdo. No entanto,
também comportaria riscos. A oportunidade e, em alguns casos, 0s custos
seriam altos, assim como o seria a probabilidade de fracasso em algpns
programas e em alguns niveis, onde as variaveis (Parte 2) fossem
desfavoréaveis. As licdes do PPB nos Estados Unidos, do RCB na Franca
e mesmo — numa escala menos espetacularriciativa de Gestao
Financeira no Reino Unido (Zifcak, 1994) ndo devem ser esquecidas.

Uma estratégia alternativa — em cuja direcdo claramente se inclipa
a presente analise — seria mais seletiva. Comecaria pelo mapeamento do
status que pela avaliacdo do grau de prontiddo de cada interface. Passaria
entdo a identificar as areas nas quais as variaveis-chave sao favoraveis,
ou pelo menos ndo demasiadamente adversas, e a concentrar recyrsos
para promover mudancas nas referidas areas. A estratégia procurdria
estabelecer as bases, em termos de sistemas de contabilidade e de elabqragéo
orgamentaria com boa ligagdo com os critérios de desempenho, antes de
atribuir demasiado peso a tentativas de implementar métodos sofisticaglos
de tomada de decisdes integrada. Seria uma mistura dos enfoques vertical
descendente e vertical ascendente, mais que um exercicio prepondefan-
temente hierarquico. Assim, uma estratégia seletiva refletiria 0 aspegto
fundamental (Parte 2.1) de que a integracdo é um meio para se chegpr a
um fim — ou melhor, a uma série de fins — e ndo um fim em si mesmp.

76




Notas

* Este artigo faz um levantamento das questdes ligadas & integracdo da gest&o por de
penho e da gestéo financeira. O texto foi discutido durante a reunido anual de 1999

sem-
Hos

funcionarios de alto escaldo do setor orgamentario, como parte do programa de trabalho

sobre programacéo orgamentaria e gestdo financeira do Comité de Gestao Public

OCDE. Este texto foi originalmente publicado pela OCDE (Organizacéo para Coopg

racdo e Desenvolvimento Econdmico) em inglés e francés sob os titegsating

Financial Management and Performance Managemehitégrer gestion des
performences et gestion financerespectivamente. PUMA/SBO(99)4/FINAL.
Copyright, 1999. Documento disponivel no website da OCDE: www.oecd.org//puma3
online.htm. A responsabilidade da traducéo é da ENAP, com autorizacéo da OCDE

1 As opinides expressas no presente artigo séo as do autor e n&o comprometem os g
nos dos paises membros da OCDE, nem necessariamente refletem suas opinifes.
relatorio € publicado sob a responsabilidade do Secretario-Geral da OCDE.

2 ver também Bouckaert e Ulens, 1998, pp. 4; Jones e McCaffrey, 1997, pp. 47-4
Mayne, 1996, pp. 13-14 e muitos outros analistas que indicaram as dificuldades dg
casar a tomada de decis6es em matéria de elaboragdo orgamentaria com boas informg
sobre desempenho.

3 Nota do tradutor: Ministério.

4 \er, como exemplo, Monnier, 1992, pp. 17-19; Wildavsky, 1979, pp. 32-34.

5Ver, como exemplo, Le Loup e outros, 1998.

6 Ver, como exemplo, Jones e McCaffrey, 1997, pp. 39; Monnier, 1992, pp. 18.

7 Ver também Gianakis, 1996, pp. 134.

8 Para se ter uma expressao mais vivida do mesmo aspecto, ver Wildavsky, 1979, pp

9 Ver, como exemplo, Foster, 1992.

10ver, como exemplo, Thompson, 1997.

1lver Bouckaert e Ulens, 1998, pp. 46-51; Jones e McCalffrey, 1997, pp. 40; Mayn
1996, pp. 13.

12 \er OCDE, 1998.

13por exemplo, o Privy Council Office, no Canada, tem dado atenc&o a esta quest&o.

14er National Audit Office, 1995.

15ayditor Geral do Canada, 1997; East, 1997; Likierman, 1998; OCDE, 1997b; Radin, 199

16 ver Pollitt, 1986.
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Resumo
Resumen
Abstract

Aintegracédo da gestéo financeira e da gestao por desempenho
Christopher Pollitt

O artigo trata do processo de integracdo da gestéo financeira com a gestéo por deg
penho. Tem por objetivo avaliar mecanismos para melhorar o planejamento de recur|
com base nessa integracgao.

Além de discutir esse objetivo, apresenta um quadro geral que servira de alicerce p
a elaboracgdo de um conjunto de indicadores de integracao.

Ao final, apés desenvolver esses indicadores, conclui com perguntas-chave, ince
vando discussdes adicionais, com a abordagem de estratégias, para que se consigg
maior integracao.

Laintegracion de la gestién financiera y de la gestion por desempefio
Christopher Pollitt

El articulo trata del proceso de integracion de la gestion financiera con la gestion (
desempefio. Tiene por objeto evaluar mecanismos para mejorar la planificacién de re
sos basada en esa integracion.

Ademas de discutir ese objetivo, presenta un cuadro general que servird de cimie
para la elaboracion de un conjunto de indicadores de integracion.

Al final, tras desarrollar esos indicadores, el articulo concluye con preguntas clay

fomentando discusiones adicionales, con el abordaje de estrategias, para que se consiga

mayor integracion.

Integrating financial management and performance management
Christopher Pollitt

The article deals with the process of integration of financial management wit
performance-based management. It is aimed at assessing mechanisms meant to imp
resource planning based upon this integration.

In addition to discussing this goal, the article presents an overview that will be th
foundation for the preparation of a set of integration indicators.

Atthe end, after developing those indicators, the article concludes with key questior
encouraging further discussion, by approaching strategies, so that more integration may
achieved.
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