RESPONSABILIZACAO PELO CONTROLE
DE RESULTADOS
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A responsabiliza¢do pela introducdo da légica dos resultados na admi-
nistra¢do publica ndo deve ser abordada como um fim em si, mas como parte
integral da estratégia projetada para promover a reforma e a modernizagdo do
Estado.

A esse respeito, a experiéncia internacional confirma que este mecanismo
de responsabilizacio é efetivo desde que exista uma defini¢do politica clara do
papel do Estado e de suas institui¢des, como referéncia para reconstruir uma
institucionalidade democratica estratégica e moderna que seja condizente nao
apenas com as exigéncias da economia global mas também com as aspiragoes
sociais de longo prazo.

Se as politicas e os programas para apoiar a transformac¢io do Estado
carecem de sentido estratégico, e nio se sustentam em uma visdo de conjunto
e de longo prazo, serd praticamente impossivel desencadear um processo de
responsabilizacdo pelos resultados que se mostre sustentdvel e efetivo, tanto
para a sociedade como para o governo. De fato, nao faz sentido dedicar tempo
e recursos a avaliacdo de instituicdes publicas cuja acdo — traduzida em pro-
gramas e projetos — nao corresponde nem as prioridades do desenvolvimento
nacional nem as demandas da sociedade. Da mesma maneira, seria estéril
centrar a atencdo no desenho e na implementa¢do de instrumentos
conceitualmente rigorosos e sofisticados, mas sem avancar simultaneamente
no desenvolvimento de uma cultura publica capaz de assimilar as mudangas
e garantir sua institucionaliza¢io.

O desafio de promover a eficiéncia publica ndo pode se reduzir a um
problema estritamente gerencial e administrativista, muito menos recorrer a
responsabilizagdo pelos resultados como uma solugdo magica e meramente
instrumental. Ou seja, a transformacdo do Estado como um processo integral
que procure niveis crescentes de eficiéncia faz sentido somente se as agdes exe-
cutadas conduzirem a um maior bem-estar social, refletido em melhorias sus-
tentadas na qualidade de vida dos individuos e das comunidades.

A experiéncia internacional revela que a presta¢do de contas constitui
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uma ferramenta poderosa para apoiar o surgimento de um Estado moderno,
eficiente e flexivel, desde que os programas de responsabilizacdo estejam articu-
lados com os demais processos que determinam uma gestdo publica integral.
Sua implementacdo pressupde vontade politica para incentivar reformas mul-
tiplas e simultaneas voltadas para modernizar o processo or¢amentario, os siste-
mas de controle interno e externo, assim como a administragao geral dos recur-
sos publicos (humanos, fisicos e financeiros). Pressupde também o desafio de
redefinir o papel e as responsabilidades de todas as entidades que intervém na
atribuico, na execucao, no controle e na avaliagdo dos recursos publicos, assim
como fortalecer os mecanismos que permitem a participacdo social na fiscali-
zagdo e no controle da acdo governamental.

Em sintese, um processo de responsabilizagao pelos resultados exige uma
mudanca de atitude dos governantes, dos partidos politicos, dos diretores, dos
funciondrios publicos e dos usudrios. Significa transformar a cultura piblica e
politica, mudando a forma de pensar, de atuar e de realizar.

Essas consideragdes gerais sugerem que o potencial transformador da
responsabilizacao pelos resultados reside precisamente em sua capacidade de
induzir mudangas no processo de tomada de decisdes, gerando pressdes para
abandonar o modelo de gestdo publica tradicional, centrado na administragao
dos recursos e na execucdo de atividades, e avancar para um modelo renovado,
orientado pelos resultados e pela satisfacdo dos usudrios.

O presente capitulo inclui uma breve reflexao sobre as condicoes requeridas
para incentivar um processo de responsabiliza¢do pelos resultados efetivos, que
contribuam para a modernizag¢io do Estado na América Latina.

1. CONCEITOS BASICOS E CONDICOES PARA A SUA
IMPLEMENTACAO

A responsabilizacao pelos resultados na administracao puablica sustenta-
se na avalia¢do ex post das politicas e dos programas como meio para medir seu
desempenho e exigir a prestacao de contas dos diretores e funciondrios publicos
responsdveis, tanto por sua execu¢ao como pelos resultados obtidos. Pressupoe
a confrontacio entre as metas estabelecidas (compromissos adquiridos) e os
resultados finalmente obtidos (realizagdes), de maneira tal que o grau de con-
sisténcia entre “metas” e “resultados” gere a informacédo requerida para aproxi-
mar o nivel de desempenho do governo e dos governantes.

Embora, em principio, a responsabilizacdo pelos resultados pareca ser uma
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tarefa simples, na realidade trata-se de um processo complexo e de longo prazo,
cuja consolidagdo requer decisdo politica e o apoio de sucessivos governos.

Em todos os regimes democraticos — se bem que com diferengas de grau
— aordem juridica estabelece a obriga¢do dos governos de prestar contas peran-
te a sociedade, tanto pelo uso dos recursos publicos como pelos resultados obti-
dos durante sua gestdo. Para os individuos e as comunidades que depositam no
governo eleito a confianga e o poder para conduzir o desenvolvimento da nagéo,
a responsabiliza¢do pelos resultados significa o direito da sociedade de pedir
uma presta¢do de contas e de exigir de seus governantes o cumprimento das
suas promessas.

Esse valor supremo da democracia adverte que o exercicio do poder pela
maioria ndo pode limitar-se ao dia das elei¢es presidenciais, mas se estende ao
longo de todo o mandato governamental. Nesse sentido, a responsabiliza¢io
pelos resultados constitui um meio de resgatar e fortalecer o cardter democrati-
co das institui¢des publicas, 2 medida que cria espagos para promover a partici-
pagdo social no controle e na fiscalizacdo do governo. A capacidade deste para
desenhar e executar politicas eficazes, assim como para satisfazer de forma opor-
tuna e eficiente as demandas sociais, constitui, entdo, o motor que impulsiona
o aperfeicoamento e a legitimidade do sistema democrético. Nessa perspectiva,
a responsabiliza¢do pelos resultados incorpora a participagdo social como um
meio para o aperfeicoamento da democracia representativa.

Apoio ao mais alto nivel politico

Para promover a responsabiliza¢do pelos resultados requer-se vontade e
decisdao do mais alto nivel politico, j4 que a coordenacio e condugido do processo
corresponde ao Poder Executivo. Ou seja, embora o governo deva prestar contas
perante a sociedade, é o préprio governo o principal agente do processo de
responsabiliza¢io, considerando que cabe a ele desenvolver o contexto legal e
institucional requerido para a sua implementacao. A responsabiliza¢ao por re-
sultados é colocada em pratica de cima para baixo, criando uma cadeia de res-
ponsabilidades — efeito cascata — que envolve governantes, diretores, gerentes
e funciondrios publicos.

Outros agentes de controle, como o Congresso e a sociedade civil, incorpo-
ram-se pela sua prépria perspectiva, e sua fung¢do principal é garantir a transpa-
réncia e legitimidade da prestagdo de contas feita pelo governo, assim como
pressionar por melhorias permanentes no nivel de desempenho publico. A ava-
liacio ex post e a medigdo do desempenho que dd sustento a responsabilizagdo
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pelos resultados sao realizadas sob a coordenacdo de funcionarios publicos e
escritérios especializados'.

Principais obstaculos

O apoio politico constitui uma condigdo necessdria, porém nao suficien-
te. Usualmente, o inicio de'um processo de responsabilizacdo pelos resultados
deve enfrentar trés problemas relacionados, os quais sdo internalizados de ma-
neira diferente dependendo das caracteristicas do contexto institucional e do
nivel de desenvolvimento do sistema democratico:

e A presenc¢a de um modelo de gestdo publica baseado em uma oferta
institucional rigida e na reproduc¢éo automatica do or¢amento, em que o
governo e os 6rgaos publicos centram sua aten¢do na administragio dos
recursos, na realizacdo de atividades e no controle da legalidade; e nZo nos
resultados, na satisfacdo dos usudrios e na eficiéncia.

e Os governos normalmente ndo contam com instrumentos para dar
seqiiéncia e avaliar as politicas e os programas ptiblicos, situagdo que limita
as possibilidades de promover um processo de responsabilizagao transpa-
rente e sistematico, baseado em informagéo confiavel e oportuna.

e Asociedade também nio conta com mecanismos legais ou administrativos
para exigir do governo resultados concretos e o cumprimento das suas pro-
messas, de tal modo que os cidadios e as comunidades ficam indefesos e
sujeitos a boa vontade dos governos.

A situagdo descrita anteriormente torna-se ainda mais complexa nas soci-
edades com um sistema democratico fragil, um desenvolvimento institucional
fragmentado e uma cultura politica muito pobre. Nesses casos, é comum que os
partidos politicos se apresentem nas campanhas eleitorais com programas de
governo de caréter clientelista, pois a luta para vencer as elei¢cbes os leva a propor
estratégias e programas superdimensionados, utilizando como bandeira a po-
litica social e a luta contra a pobreza. No entanto, uma vez que vencem as
elei¢des e assumem o poder, os governantes mudam de discurso e de estraté-
gla, esquecem as promessas feitas ¢ os compromissos assumidos, e adotam
uma posi¢do cautelosa, condizentes com as tendéncias da economia mundial,

! A fungo de avaliagio e os escritorios responséveis, ndo importa o grau de descentraliza¢io
do sistema adotado, devem estar integrados a esfera politica superior e ter acesso a
informagdo relevante sobre a estratégia de desenvolvimento e as politicas nacjonais e
setoriais. Além disso, devem estar conformadas por equipes multidisciplinares, com
profissionais altamente qualificados que tenham visdao de conjunto a longo prazo e
capacidade analitica sobre a realidade do pais, do governo e da sociedade.



RESPONSABILIZAGAO PELO CONTROLE DE RESULTADOS = 159

em um esfor¢o para recuperar credibilidade diante da comunidade internacional®.

O abandono das promessas feitas durante a campanha eleitoral constitui-
se uma fraude para os individuos e as comunidades, situagdo que provoca a
perda de credibilidade e legitimidade dos governos e dos partidos politicos, cau-
sa erosao no carater democrético e na transparéncia dos processos politicos e
reduz a governabilidade, ao anular a capacidade do governo de conseguir acor-
dos entre os diversos setores sociais.

A prestacao de contas tradicional ndo é democratica

Tradicionalmente, a prestacio de contas realizada pelos governos — quando
é realizada — limita-se, na maioria dos casos, a um ato politico — muito mais
publicitario —, no qual apresentam um relatério geral que inclui a descricao
das atividades realizadas durante o0 ano, sem um fio condutor que as integre e dé
sentido estratégico a atua¢do governamental.

E uma responsabilizagao do tipo meméria anual, na qual o governo men-
ciona as politicas, 0s programas, suas boas inten¢des e uma lista intermindvel
de “aparentes realiza¢des”, mas sem fazer referéncia aos resultados concretos
associados as atividades programadas e aos recursos alocados. A possibilidade
de haver uma confrontacio entre metas e resultados é remota, ja que a parti-
cipac¢ao social na andlise e reflexdo sobre o trabalho realizado pelo governo é
limitada ou nula. Nesse contexto, a responsabilizacdo pelos resultados nao é
nem democrdtica nem transparente, considerando que prestar contas nao
implica indicar o que o governo fez ou conseguiu fazer, mas sim evidenciar
em que medida foi capaz ou ndo de cumprir os compromissos assumidos e as
metas propostas.

Diante desse quadro, convém perguntar: quais sao as condicoes requeridas
para impulsionar um processo de responsabilizacio pelos resultados que con-
tribua com o fortalecimento da institucionalidade democratica? A esta questdo
é claro que a resposta implica incorporar tanto a visdo da sociedade como a do
governo, para evitar que a responsabilizacdo converta-se em um ato unilateral e
formal controlado pelo governo e pelos érgaos publicos. De fato, a sociedade
requer resultados concretos que atendam as suas necessidades, enquanto cabe

% Essas préticas, além de criar incerteza entre os agentes econdémicos a curto prazo, contribuem
para provocar erosdo na institucionalidade democratica e na legitimidade dos processos
politicos. As abstencGes e o desencanto da cidadania diante da politica e dos politicos,
mais que um mecanismo de veto diante do governo empossado, converteu-se num meio
para legitimar os interesses especificos de grupos econdmicos fortes e reduzidos, os quais
terminam decidindo o destino das grandes maiorias.
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ao governo gerar esses resultados para ganhar legitimidade e credibilidade dian-
te dos diversos setores sociais e melhorar sua capacidade para governar.

Criando as condig¢oes para uma gestdo publica baseada na
responsabilizagdo pelos resultados

Na perspectiva do governo, a responsabilizagdo pelos resultados nao pode
limitar-se ao desenvolvimento de instrumentos para medir o desempenho pu-
blico. O desafio fundamental consiste em abandonar o modelo tradicional
centrado na administragao dos recursos publicos e substitui-lo por um modelo
orientado para a satisfacdo dos usudrios. Para tanto, é preciso transformar e
modernizar o processo or¢amentario em todas as suas etapas: programagao,
execugao, controle e avaliacao.

Entretanto, ndo é impossivel implementar um programa de
responsabilizagdo pelos resultados sem uma reforma prévia do sistema orga-
mentario. Por outro lado, como se pode deduzir da andlise das experiéncias
regionals e internacionais, a predominéncia de um sistema or¢amentario rigi-
do acaba tornando-se um lastro pesado que impede o cumprimento dos objetivos
dos programas e das metas acertadas. Também corre-se o risco de os instrumen-
tos de avaliacio do desempenho converterem-se em exercicios académicos, tal-
vez conceitualmente rigorosos, mas sem capacidade real para melhorar a efici-
éncia e a eficacia no uso dos recursos publicos.

Como politica de Estado, a responsabilizagdo pelos resultados pressupde a
consolida¢ao gradual de um modelo de gestao publica flexivel e criativo, que
outorgue aos responsaveis pelos programas maior liberdade para tomar deci-
soes e administrar os recursos, assim como maior responsabilidade pessoal pe-
los resultados obtidos. A avaliacdo é incorporada como um instrumento de
geréncia publica ao longo de todo o processo de gestao, mas o objetivo final da
responsabiliza¢do é melhorar o desempenho ptiblico e néo a avaliagdo ex post
como um fim em si mesmo.

Para avangar nessa direcao, é preciso criar um ambiente propicio que
garanta a integracao dinamica de trés processos que determinam o surgimento
de uma cultura publica orientada pelos resultados: a programagio, para asse-
gurar que a alocagdo dos recursos seja consistente com as prioridades nacio-
nais e as demandas sociais; a execu¢do, por meio da fixagao de metas, do acom-
panhamento dos programas e do estabelecimento de controles seletivos para
orientar a tomada de decisdes; e a avaliagdo, como condi¢ao necessaria para
medir o desempenho publico em funcao dos resultados e colocar em pratica a
prestacao de contas.
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Embora a articulagdo desses processos sugira a simples realiza¢io de uma
seqliéncia légica de atividades inter-relacionadas, na realidade oculta uma trans-
formacéo politica complexa que leva a redefinir as relagdes Estado-sociedade. A
responsabilizacdo pelos resultados pode ser interpretada como uma arma de
dois gumes, no sentido de que deixa descoberto os acertos e desacertos do gover-
no, evidencia as virtudes e fraquezas dos programas e proporciona informagao
sobre a eficiéncia e eficicia com que foram utilizados os recursos publicos.

Paradoxalmente, nessa aparente contradi¢ao reside o seu potencial trans-
formador, ou seja, a sua capacidade de tirar a gestao publica da clandestinidade,
de tornar mais transparente o processo de tomada de decisdes, de dar visibilida-
de aqueles que tomam essas decisGes e sdo responsaveis pelos resultados, assim
como de gerar informacao relevante para que a sociedade possa avaliar o desem-
penho do governo e dos seus governantes. Em alguma medida, a
responsabilizacio pelos resultados constitui um sinal de maturidade politica,
que indica o nivel de desenvolvimento institucional e o grau de aperfeicoamen-
to do sistema democratico.

Programacao vinculada ao orgcamento e aos resultados: base de
uma responsabiliza¢ao efetiva

O éxito da responsabilizacao pelos resultados inicia-se durante a etapa de
programacao or¢amentdria. Nela sdo estabelecidas as prioridades, desenham-se
as politicas e os programas, sdo fixadas as metas e atribuidos os recursos corres-
pondentes para o seu financiamento. Para impulsionar uma presta¢ao de con-
tas efetiva, o vinculo entre politicas, recursos e metas deve refletir-se de maneira
clara e transparente no or¢amento’.

A auséncia de mecanismos efetivos para articular as prioridades e os re-
cursos leva a legitimar um modelo de gestdo publica dominado pela rotina e
pela inércia institucional. Sem uma adequada programacao vinculada ao orca-
mento, a avaliacao dos resultados e a medigao do desempenho convertem-se em
um exercicio irrelevante. Considera-se usualmente que a avaliagao ex post é de
pouca utilidade, argumentando-se que tern um alcance muito limitado e que
detecta erros quando jd é tarde demais para enfrentd-los. No entanto, esse apa-
rente fracasso ¢é explicado por duas razdes fundamentais: primeiro, a inadequa-
da programacao das politicas e dos programas; segundo, a auséncia de acompa-
nhamento durante sua fase de execu¢do.

Um modelo de gestao publica orientada para a responsabiliza¢do pelos

3 Ver Woods (1997).
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resultados pressupde que cada érgao publico deve estar capacitado a responder
— aluz da sua prépria missdo institucional — a uma série de perguntas essen-
ciais que determinam seu desempenho: quais sio os objetivos e as politicas que
orientam sua gestao?, quem sao os usudrios (beneficidrios) dos bens e servicos
que se produz?, quais sdo as necessidades desses usudrios?, quais sao os progra-
mas estratégicos para satisfazer essas necessidades?, quais sao as metas anuais e
plurianuais?, quem sio os funciondrios responsdveis pelos programas?, quais
$30 0s mecanismos para controlar sua execugao?, e em que prazo e a que custo
se prevé o cumprimento das metas estabelecidas? Enfim, perguntas que apelam
ao senso comum, um elemento certamente escasso nos érgaos publicos que
centram sua aten¢ao na administragao dos recursos.

Ao orientar a gestdao para o usuario, a responsabilizagao pelos resultados
pode incidir permanentemente na alocagao dos recursos publicos e criar condi-
¢Oes para resgatar o orcamento como a principal ferramenta de geréncia publi-
ca. Mesmo assim, essa programagao estratégica vinculada ao or¢amento tam-
bém deve enfrentar alguns problemas, préprios dos sistemas or¢amentarios
centrados na administragao dos recursos e nao nos resultados: primeiro, o uso
de métodos de programagao baseados em classifica¢des rigidas do gasto publico,
que ndo refletem programas, mas sim a estrutura institucional dos érgaos
executores; segundo, a limitada participagao dos gerentes responsaveis pelos
programas publicos em sua formulacdo, para quem o orcamento geralmente
converte-se em dado externo que é reproduzido de forma automatica; e tercei-
ro, a excessiva centralizagdo que domina a execugdo or¢amentdria e a limitada
flexibilidade que tém os responsaveis pelos programas para tomar decisoes e
administrar os recursos alocados.

Associado ao que foi exposto, o estabelecimento de critérios de avaliagdo e
de metas para avaliar o desempenho costuma converter-se também em um
gargalo durante a fase de programagdo. Embora geralmente se conte com infor-
magao para definir critérios e indicadores de avaliagdo, a capacidade institucional
para quantificd-los e estabelecer metas é muito limitada, em grande medida,
pela auséncia de registros histéricos sobre a capacidade de produgao e os custos
associados aos diversos bens e servi¢os prestados pelos 6rgaos publicos.

Em um modelo de gestao baseado na responsabilizacao pelos resultados, o
desenho de indicadores e o estabelecimento de metas para avaliar o desempe-
nho constitui um processo de aprendizagem simulténeo, gradual e flexivel, que
deve ajustar-se a capacidade institucional, a disponibilidade de informagao e a
natureza dos programas publicos. Em todo caso, como serd visto mais adiante, o
importante é que tanto o avaliador como o avaliado conhecam desde o inicio os
critérios e as metas que servirdo de referéncia para medir o desempenho, tendo
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presente que o aperfeicoamento dos mesmos é um objetivo de longo prazo.

Embora nio exista um método de programacdo orcamentaria ideal, a
responsabilizacao pelos resultados enfrenta sérias limitagdes nos paises que
se mantém presos a sistemas orcamentarios rigidos* e nos quais os érgaos
executores nao dispéem de liberdade para administrar os recursos alocados
de acordo com as necessidades dos programas e as exigéncias do ambiente no
qual sdo executados. Talvez um dos achados mais importantes derivado do
estudo das experiéncias internacionais seja que o auge recente da prestagdo de
contas sustenta-se em reformas legais integrais voltadas para modernizar os
sistemas or¢amentérios e a administragao financeira do Estado. Na maioria
dos casos bem-sucedidos, essas reformas baseiam-se na delegacao de maior
liberdade e flexibilidade or¢amentdrias, junto com uma maior
responsabiliza¢do pelos resultados®.

Execucao orientada pelos resultados: base de uma gestao publica
eficiente

A gestdo publica ndo é um processo linear nem estatico. A execu¢do das
politicas e dos programas se faz em um ambiente socioecondmico mutante e
dinamico. Estabelecer prioridades, fixar metas e atribuir recursos, mesmo quan-
do as decisdes adotadas sao coerentes, nao conduz de forma automatica aos
resultados desejados. Por isso, a liberdade e a flexibilidade para tomar decisoes é
fundamental, tanto para enfrentar os riscos como para aproveitar as oportunida-
des do ambiente.

Em um processo de responsabiliza¢do pelos resultados, considerando que
durante a fase de execu¢do podem registrar-se desvios que ameagam o cumpri-
mento das metas, os gerentes responsaveis tentarao manter o controle dos pro-
gramas e dos recursos, incorporando o acompanhamento como uma ferramen-
ta util para conhecer o grau de avanco e estabelecendo controles seletivos e
estratégicos para garantir o uso racional dos recursos. Com esse controle, propi-

* Os modelos tradicionais de elabora¢do de orgamentos, baseados na classificagao funcional
e por objeto do gasto, s3o irrelevantes para impulsionar um processo de responsabilizagao
pelos resultados, justamente porque nao refletem programas concretos, € a responsabilizagdo
individual dilui-se. Nesses casos, o orgamento foca a atengao nos recursos, e 0s 6rgaos
executores ficam presos a itens or¢amentarios rigidos que acabam limitando sua gestao.

No caso do Canada, por exemplo, os ministros tém liberdade para realocar os recursos
previstos no or¢amento, mas o desenvolvimento de novos programas depende da sua
capacidade de gerar economias; ja os gerentes de programas podem transferir para o
periodo fiscal seguinte até 5% dos gastos operacionais.
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cia-se a incorporac¢do da auto-avaliacao como uma préatica interna de cada érgao
executor, talvez mais poderosa que a prépria avaliacao ex post. Em um modelo
centrado no manejo dos recursos, no qual os gerentes e funciondrios publicos
recebem o saldrio e outros beneficios adicionais independentemente dos resul-
tados e do nivel de desempenho, essas preocupagdes com a auto-avalia¢ao se-
quer existem. Cumprir ou ndo cumprir as metas estabelecidas tanto faz porque
nado tem implica¢des futuras sobre a acao institucional.

Na etapa de execu¢do percebe-se com maior clareza a necessidade de
transformar e modernizar os sistemas de controle interno e externo. Os con-
troles tradicionais tém se mostrado insuficientes para promover a eficiéncia
publica, uma vez que a preocupagdo central desses mecanismos de fiscaliza-
¢ao tem sido o controle da legalidade e o cumprimento dos procedimentos
administrativos.

Os controles tradicionais perderam a efetividade a medida que o setor
publico tornou-se mais complexo e foram sendo redefinidas as relagoes Estado-
mercado-sociedade. A incapacidade dos sistemas de controle de evoluir em um
ritmo adequado acarretou o estabelecimento indiscriminado de normas e pro-
cedimentos, que se converteram em um obstdculo para a administracgdo efici-
ente dos recursos. A multiplicidade e duplicidade de controles, excessivos e
irrelevantes, contribuiram para a conformacio de aparatos publicos rigidos,
fragmentados, dispersos e menos efetivos; construidos sobre estruturas verticais
pouco funcionais. “Ao tentar controlar praticamente tudo, tornamo-nos tao
obsessivos com as normas segundo as quais tém de ser feitas as coisas — regu-
lando os processos e controlando o gasto — que ignoramos os resultados”
(Osborne & Gaebler, 1992:41).

Embora a responsabiliza¢io pelos resultados suscite o desafio de moderni-
zar e simplificar os sistemas de controle, a manifestacdo crescente de atos de
corrupgdo fez com que as reformas neste campo se movessem na outra diregdo,
ou seja, focalizando a aten¢do na quantidade e ndo na qualidade dos controles.
De fato, nos paises onde a sociedade demanda lutar contra a corrup¢ao, e persis-
te uma confronta¢io entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, a possibilida-
de de avangar a curto prazo para esquemas de controle modernos é praticamente
impossivel. Falar em outorgar maior liberdade e flexibilidade no uso dos recursos
publicos poderia resultar contraditério, irracional e até mesmo antipopular.

Avaliagao dos resultados: base da prestacao de contas

A avaliagdo de desempenho nio pode ser um exercicio frio e impessoal,
daqueles que conduzem a elaboragdo de relatérios extensos que geralmente
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ndo sio lidos. A medi¢ao do desempenho publico constitui um espago para apren-
der com o passado a fim de melhorar a gestao futura.

O fortalecimento da fun¢ao e da capacidade avaliadora dos governos deve
ser entendido como um processo de aprendizagem para melhorar o desempe-
nho e promover niveis crescentes de eficiéncia a longo prazo. A avalia¢io pro-
porciona informacio adequada para que as entidades aprendam constantemente
com sua gestao, utilizando os resultados para transformar-se permanentemen-
te. “Uma entidade capaz de aprender é aquela que pode utilizar efetivamente a
informacao sobre seu préprio desempenho no passado para melhorar suas li-
nhas de a¢do no futuro” (Garcia, 1995).

Em um processo de prestagao de contas os gerentes responsaveis pela exe-
cugdo dos programas devem ser capazes nao sé de reconhecer os acertos e desa-
certos da sua gestao, mas também de apresentar explicagdes conscientes e raci-
onais — ndo desculpas — sobre os fatores que determinaram o sucesso ou o
fracasso. A avaliacdo ex post permite assimilar experiéncias bem-sucedidas
factiveis de ser aplicadas no futuro, assim como evitar a reprodugao automatica
do fracasso e a irracionalidade.

A avaliacao ex post constitui, na realidade, um meio para melhorar a gestao e
nao um objetivo ensimesmado da administrago e dos 6rgaos publicos. Portanto, a
responsabilizacio pelos resultados resgata a avaliagio como um instrumento de
geréncia publica e ndo s6 como uma ferramenta de controle ex post. Em uma pers-
pectiva ampla e dinamica, a avaliacio adquire uma dupla dimensdo: por um lado,
apdia a tomada de decisdes para cumprir as metas estabelecidas e melhorar o desem-
penho e, por outro lado, avalia os resultados obtidos a fim de medir o desempenho e
promover a prestacao de contas dos diretores e funcionarios publicos®.

A pritica de avaliar por avaliar, que tem sido adotada na administragao
publica, diminui a sua credibilidade e desvirtua o processo de medicao do de-
sempenho publico, convertendo a avaliagdo em um engano para todos (Estado,
sociedade, organismos financeiros etc.). Isso nao significa dar a avaliagao ex post
um cardter estritamente policial e punitivo, mas adverte sobre a necessidade de
desenvolver um sistema renovado de incentivos, no qual os beneficios recebi-
dos por gerentes e funcionérios publicos estejam vinculados a eficiéncia, a pro-

¢ Deacordo com os conceitos basicos manejados pelo Escritério de Avaliagao do BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento), pode-se falar de avaliagao ex ante na etapa de
programagao, no sentido de que contribui para o desenho de programas e projetos factiveis
de ser avaliados. Também podemos falar de avaliacao operativa durante a fase de execugéo,
o que implica institucionalizar a auto-avaliagdo como medida preventiva. Finalmente,
podemos falar de avaliagdo ex post e de avalia¢do de impacto, na fase final de medigao do
desempenho.
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dutividade, aos resultados e 2 economia ptiblica’. E contraditério e desconcertante
para os diretores e funcionérios que trabalham inspirados no servico ptblico o
fato de que o governo nio conte com instrumentos para diferenciar entre o
sucesso e o fracasso. Mas ¢ ainda mais frustrante reconhecer que os sistemas de
incentivos convencionais sustentam-se em beneficios automdticos, permanentes
e de aplicacdo geral, outorgados com base em critérios absurdos como o tempo
de servi¢o do funciondrio e a pontualidade, mas sem vinculd-los a eficiéncia e
ao desempenho individual e institucional.

Atualmente, a avaliagdo como instrumento de geréncia publica nao esta
circunscrita exclusivamente 2 analise ex post. Como assinala a respeito o Escri-
tério de Avaliagdo do BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento), “a pra-
tica atual considera a avaliagdo como uma atividade de tipo continuo que ndo s6
proporciona informacao corretiva no nivel dos projetos, como também um en-
tendimento dos problemas no nivel de programa, politica e estratégia. Além disso,
quanto mais a avaliagao se aproxima da dimensao politica, mais se afasta de um
enfoque quantitativo e se aproxima de um qualitativo” (BID, 1997:2).

Participagao social: base da transparéncia do processo de
responsabilizagao

A participagdo social no controle e fiscalizagdo do governo é um requisito
para garantir a transparéncia do processo de responsabilizagdo pelos resultados.
Nio faz sentido dar aval a processos de prestacao de contas nos quais as metas
sdo estabelecidas unilateralmente pelos 6rgaos publicos, sem que haja mecanis-
mos para assegurar que essas metas reflitam as necessidades da coletividade, as
prioridades nacionais e os compromissos assumidos pelo governo perante as
comunidades e os diferentes setores sociais.

A informacio relevante sobre as politicas, os programas, os objetivos, as
metas e os responsaveis deve ser de dominio publico, assim como os resultados
do processo de responsabilizagdo. Sem essas acdes, a prestacao de contas trans-
forma-se de novo em um exercicio dominado pelo governo. Numa democracia,
0s governos eleitos sdo responséveis por sua gestao, por isso a avaliagao deve ser

7 Os sistemas or¢amentarios tradicionais sustentam-se em mecanismos perversos que
castigam a economia publica. Os 6rgaos que conseguem atingir os resultados previstos
com uma menor alocagdo de recursos nio podem desfrutar da economia gerada, sendo,
ao contrério, castigados com uma alocag¢do de recursos menor no periodo fiscal seguinte.
Esses mecanismos legitimam o esbanjamento e a irracionalidade no manejo dos recursos
publicos.
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uma ferramenta 1itil tanto para os gestores piiblicos como para a cidadania.

No entanto, tampouco se trata de promover a participagao social como um
fim em si mesmo, mas sim de incorporar a perspectiva do usudrio no processo
de tomada de decisdes, de tal modo que a a¢do governamental responda as
necessidades da coletividade. O desafio fundamental consiste em desenvolver
mecanismos modernos que garantam uma participa¢ao social inteligente, in-
formada, relevante e oportuna. Para tanto, é necessario promover uma maior
democratizagao da informagao sobre os servigos publicos e os afazeres do Esta-
do e de suas institui¢oes.

2. INSTRUMENTOS DE RESPONSABILIZACAO NA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL

Nas duas ultimas décadas do século XX, embora com especial énfase du-
rante os anos de 1990, a responsabiliza¢do pelos resultados ganhou relevancia
na agenda politica mundial, destacando-se os avangos significativos consegui-
dos pelos paises industrializados®, como apoio para o processo de transformagao
econdmica e de modernizacio do Estado.

A esse respeito, embora na maioria dos casos trate-se de programas re-
centes, a sistematizac¢ao e difusao dessas experiéncias’®, tanto no que se refere
as suas virtudes como as suas fragilidades, nos permite conhecer nio apenas
0s aspectos conceituais e as caracteristicas dos instrumentos utilizados, mas
também o contexto sociopolitico e econdmico que marcou o processo de
modernizagdo do Estado.

8 A medigdo do desempenho publico nos paises que integram a Organizagio para a
Cooperagio ¢ o Desenvolvimento Econémico (OCDE, conforme sua sigla em inglés) surge
como uma preocupacio no inicio dos anos 1980, em razao das baixas taxas de crescimento
econdmico e da necessidade de conter o ritmo de expansdo do gasto publico. Desde entdo,
os programas para redugdo do gasto publico vém sendo acompanhados por reformas legais
e administrativas voltadas para melhorar a eficiéncia e a eficicia dos recursos puiblicos, com

destaque para o uso da avaliacdo como instrumento para melhorar o desempenho publico.

® O BID, por meio do Escritorio de Avaliacio (EVO, conforme sua sigla em inglés), teve um

papel estratégico na América Latina como catalisador das experiéncias regionais e extra-
regionais. Nesse sentido, destaca-se o trabalho realizado pelo EVO a partir de 1994, como
resposta aos acordos ¢ as conclusdes extraidas do Semindrio Regional sobre
Acompanhamento e Avaliacdo na América Latina e no Caribe, sob os auspicios da
Organiza¢do de Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e do BID, em Quito
(Equador), realizado em novembro de 1993.
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No entanto, conforme os paises industrializados avan¢am na medi¢do do
desempenho de seus 6rgaos publicos e no exercicio da responsabiliza¢do pelos
resultados, sua experiéncia revela que ndo existe um modelo ideal para a geréncia
publica de uma sociedade democrdtica (OCDE, 1997). Essa percep¢do implica a
adogao, por cada pais, de instrumentos e mecanismos de responsabilizacdo e de
medi¢do do desempenho que melhor se ajustem & sua prépria realidade
institucional, ou a utiliza¢4o de recursos que mais contribuam para o desenvol-
vimento da institucionalidade desejada.

Na realidade nio existe uma receita nem um caminho dnico para promo-
ver a eficiéncia na prestacao dos servigos publicos, avaliar o desempenho publi-
co e construir uma institucionalidade mais democratica e participativa. Aspec-
tos como a instabilidade macroeconémica e politica, a qualificacio e a disponi-
bilidade dos recursos humanos, a qualidade das rela¢des entre o Poder Executi-
vo e 0 Poder Legislativo, a maturidade (evolu¢io) dos partidos politicos, a lide-
ranga dos governantes, a capacidade de negocia¢do do governo, o nivel de cor-
rup¢io publica e privada, o grau de desenvolvimento e sofisticagdo dos merca-
dos, o carater democratico das instituigdes publicas, o grau de desenvolvimento
tecnoldgico, a existéncia de sistemas de informagdo confidveis e o nivel de edu-
cagdo da cidadania, entre uma grande diversidade de fatores adicionais, exer-
cem influéncia e determinam em tltima instancia a viabilidade, a transparén-
cia e a eficdcia do processo de responsabilizacdo pelos resultados.

E por causa desses fatores que, ao analisar a experiéncia internacional,
descobrimos diversos laboratérios sobre gestdo publica moderna, nos quais cada
um foi desenvolvendo sua prépria férmula para promover a eficiéncia, aproxi-
mar-se dos usudrios e moldar uma institucionalidade democrética mais .
participativa.

A possibilidade de aproveitar a experiéncia acumulada por paises indus-
trializados, portanto, nio depende da capacidade de compreender a natureza
dos instrumentos utilizados, porém das condi¢oes do ambiente, das decisoes
tomadas, da evolucdo dos processos e, enfim, de todos aqueles detalhes que
muitas vezes ignoram-se, mas que determinam em dltima instdncia o rumo
das grandes transformagdes econdmicas, sociais e politicas.

Na pratica, nenhum dos paises encontra-se preso a um instrumento em
particular. Ao contrdrio, prevalece o uso simultaneo de mecanismos que se
complementam e cuja intera¢do cria as condi¢des para que a responsabilizacdo
pelos resultados seja possivel. A diferenga entre um pais e outro ¢ a estratégia e
a énfase desses instrumentos. Alguns paises optaram por desenvolver sistemas
de avaliagdo integrados (Canadd), outros recorreram a participagdo social e a
democratizagdo da informacido como vetor de mudanga (Inglaterra), outros



RESPONSABILIZAGCAO PELO CONTROLE DE RESULTADOS = 179

enfatizaram o aperfeigoamento e a modernizagdo do sistema or¢amentario e de
controle (Estados Unidos), outros o desenvolvimento de indicadores de execu-
¢do do desempenho (Australia), e outros a inclusao de incentivos diretos a efici-
éncia e a produtividade (Nova Zel4ndia).

Portanto, ndo tem sentido centrar a aten¢do na descri¢ao dos instrumen-
tos — cuja compreensao exigiria, em todo caso, uma analise exaustiva e especi-
fica que ndo constitui o objetivo desta investigacdo —, mas na compreensao da
natureza dos processos desencadeados. Neste capitulo, inclui-se primeiro uma
breve referéncia sobre as tendéncias da reforma do Estado nos paises industria-
lizados, que influenciaram o processo de responsabilizagdo pelos resultados.
Posteriormente, apresenta-se uma sintese das experiéncias desenvolvidas no
Canadd, na Inglaterra, nos Estados Unidos, na Austrélia e na Nova Zelandia.

Tendéncias que influenciaram o processo de responsabilizacao

A avalia¢do do desempenho publico e a responsabiliza¢ao pelos resultados
nos paises industrializados — embora com diferencas de grau — sustentam-se
em uma série de reformas administrativas e legais que criaram um ambiente
propicio para a sua implementagdo:

e Um processo de reforma do Estado que consegue conciliar as politicas de ajuste
fiscal e os programas de modernizagio do setor publico. As medidas adotadas
com o objetivo de reduzir ou zerar o déficit fiscal, longe de condicionar os
programas de moderniza¢ao do setor publico, apoiaram-se neles. Nesse sen-
tido, a responsabiliza¢ao pelos resultados constitui um dos objetivos de um
processo maior, voltado para redefinir o papel estratégico do Estado e as
relagdes Estado-mercado-sociedade'. Esse processo foi possivel no contexto
de uma estratégia de eficiéncia a longo prazo, que deslocou o uso exclusivo
de politicas de estabiliza¢do a curto prazo.

o Visdo estratégica do desenvolvimento e lideranga politica. A reforma do Estado
integra-se em uma estratégia de desenvolvimento a longo prazo, que serviu
de referéncia para impulsionar um processo de moderniza¢do gradual, sis-
tematico, profundo e sustentado, conseguindo superar as mudangas de go-

' A modernizacio do Estado insere-se em um processo de transformacio econdmica
condizente com as exigéncias de globalizagao, mas que nao se reduz a simples abertura de
espacos para uma maior participa¢do do setor privado. O fortalecimento da fungio
reguladora do Estado constitui uma prioridade que nao € retérica e destaca o
desenvolvimento de uma sélida capacidade institucional como condi¢do prévia para
impulsionar reformas vinculadas aos processos de abertura, liberalizagdo de mercado e
privatizagao.
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verno. A presenca de uma lideranca politica forte foi essencial para conse-
guir acordos duradouros e comprometer os diversos setores com as reformas
exigidas e sua implementagao.

e Um processo orientado para os resultados, a satisfagdo do usudrio e niveis cres-
centes de eficiéncia na prestagao dos servigos puiblicos. Esse compromisso ndo é
retérico, ele reflete-se nas reformas legais e administrativas, nas politicas de
Estado e em programas especificos. A transformacdo do Estado constréi-se
sobre principios e valores que coincidem com o que Quesnel (1997:5) defi-
ne como Gestdo piiblica para o século XXI, assinalando a esse respeito que
“(...) o novo paradigma que estéd se desenvolvendo para o inicio do préximo
milénio se baseia em: um enfoque sobre otimiza¢do da qualidade do servico
publico, sensibilidade para a satisfacdo dos beneficidrios, transferir respon-
sabilidade para a inovacdo as entidades de gestdo em todos os niveis de uma
organizagdo e incrementar o sentido de responsabilidade nos agentes da
gestao publica por resultados™".

o  Centralizagio da formulagao de politicas e da alocagdo de recursos no mais alto
nivel politico. A coordenacdo de politicas ganhou relevancia como condi¢ao
necessaria para garantir que a gestao publica e a atuagao dos 6rgaos executo-
res sejam consistentes com as prioridades do desenvolvimento nacional.
Aprecia-se uma clara tendéncia para a conformacio de comités no mais alto
nivel politico, onde se centraliza a tarefa de vincular as politicas com os
recursos, poder que nao é exclusivo dos ministérios da fazenda
ou das finangas'2. Esta modalidade de tomada de decisdes compartilhadas
contribuiu para comprometer os diretores nao sé com o setor sob sua res-
ponsabilidade, mas também com as estratégias e politicas nacionais.

e  Modernizagdo do processo or¢amentdrio e descentralizagio da sua execugio.
Sobressai um desenvolvimento institucional sistematico que tende a mo-
dernizar o ciclo orcamentario em todas as suas etapas: programacao, execu-
¢ao, controle e avaliacao."” Nesse campo predomina a iniciativa do Poder
Executivo, o uso de métodos de programacao voltados para vincular progra-
mas publicos, objetivos e resultados. Existe, além disso, uma clara tendéncia

" Jean Quesnel, no ano de 1997, era o diretor o Escritério de Avaliagdo do BID.

12 Este mecanismo permitiu neutralizar o poder excessivo que geralmente se concentra nos
ministérios das finangas/fazenda. As prioridades politicas e a alocagdo dos recursos
realizam-se no mais alto nivel politico.

13 No seu liveo Presupuesto y control: pautas de reforma para América Latina, Washington,
BID, 1997, Humberto Petrei realiza um estudo detalhado da evolucdo do processo
orgamentdrio e dos sistemas de controle interno e externo dos principais paises
industrializados, destacando os casos da Australia, do Canada, da Espanha, dos Estados
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em dire¢do a flexibilizagao da execugdo or¢camentdria em dois niveis. Por
um lado, o Congresso aprova medidas globais e outorga ao Poder Executivo
maior liberdade para sua alocacdo, mas sujeita a controles seletivos mais
estritos'®. Por outro lado, os gerentes responséveis pelos programas desfru-
tam de maior liberdade na administracio e execu¢do dos recursos alocados,
sujeitos a realizacdo de metas predeterminadas (maior responsabilizacao
pelos resultados). Destaca-se também o fortalecimento da capacidade
institucional dos congressos em matéria or¢amentdria'®, justamente para
nao ser presa do Poder Executivo.

e Umsistema de controle externo seletivo. Os 6rgaos responsaveis por exercer o
controle superior da fazenda publica dependem do Poder Legislativo e nor-
malmente existe uma estreita coordenagdo entre eles. O exercicio de um
controle externo é seletivo e por amostragem, baseado na identificacao de
areas de risco. Isso liberou tempo e recursos para dirigir sua aten¢ao ao
controle da eficiéncia e eficicia dos recursos e para as reformas institucionais.

e O controle interno como instrumento de gestdo. Verifica-se uma tendéncia
para a consolida¢do de um modelo central independente no Poder Execu-
tivo, responsavel pela coordenacgio das politicas gerais, e para a delegacao
de responsabilidade aos diretores, a fim de que desenvolvam sistemas de
controle que se ajustem as necessidades e particularidades de cada 6rgao e
programa.

e Participacdo social no controle do governo. Nesse sentido, procura-se promo-
ver maior transparéncia na gestdo publica, garantindo o acesso da popula¢ao
a informacao estratégica relacionada com a qualidade dos servicos publicos
e fortalecendo os mecanismos de participagdo social na fiscalizagdo e con-
trole dos programas publicos.

o A medicdo do desempenho publico e a responsabilizagio pelos resultados. A
incorporag¢do de mecanismos alternativos para avaliar os programas publi-
cos, medir o desempenho e promover a responsabilizacao pelos resultados,

Unidos, da Nova Zelandia, do Reino Unido e da Suécia. Esta investiga¢do tem a virtude de
oferecer ao leitor e aos pesquisadores interessados no tema da responsabiliza¢do um panorama
detalhado do ambiente no qual se realiza o processo de avaliagao e de sua evolugdo. A andlise
da experiéncia espanhola adquire importancia pela influéncia que teve nos sistemas
orgamentdrios e de controle dos paises latino-americanos.

' Por exemplo, o estabelecimento de limites quantitativos para o nivel de endividamento
interno e externo, assim como para o déficit fiscal.

'> A maior flexibilidade que é outorgada ao Poder Executivo exige que o Poder Legislativo
seja capaz de analisar com propriedade a informagao que alimenta o processo orgamentario.
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incluindo o desenvolvimento de incentivos para vinculd-los a eficiéncia e a
produtividade. Esse aspecto é analisado com mais detalhes na secao seguinte.

Experiéncias nos paises desenvolvidos

O processo de avalia¢do orientado para a medi¢do do desempenho apre-
senta-se de diferentes maneiras nos paises estudados. A seguir, uma sintese dos
tragos mais relevantes em cada caso.

Canada: uma cultura de avaliacdo institucionalizada

No Canada, a fun¢ao da avaliacdo foi institucionalizada em 1977 sob a
coordenacdo do Conselho do Tesouro, 6rgao responsével por tragar as politicas,
diretrizes e normas que orientam o sistema de avalia¢ao de programas publicos,
além de supervisionar sua aplicacdo em todos os niveis da administracdo publi-
ca'é. Esse processo é realizado em estreita coordenagdo com o Escritério do
Auditor Geral, que depende do Poder Legislativo. Essa experiéncia implica o
desenvolvimento de um sistema de avaliacdo construido com base em uma
integracdo dindmica das func¢des de avaliacio e auditoria para evitar duplicidades,
definindo claramente as competéncias de cada uma e estabelecendo mecanis-
mos de coordenagao e cooperacdo entre elas (Quesnel, 1997).

Desde entdo, o Canada conseguiu desenvolver uma sélida capacidade
institucional, apoiada num processo de descentralizagio do sistema de avalia-
¢30. Atualmente, cada ministério e érgao conta com um escritério especializa-
do que realiza a maioria das avaliagdes dos programas, operando cada um se-
gundo seu préprio plano de avaliagdo, que é aprovado pelo Conselho do Tesou-
ro. Em 1983, a maioria das entidades havia conseguido institucionalizar o pro-
cesso de avaliagdo.

O sistema de avaliacdo de programas tem estado sujeito a avaliagoes peri-
6dicas, consolidando-se a0 mesmo tempo como um processo de aprendizagem
continuo. No inicio dos anos 1990, determinou-se que o limitado enfoque para
os resultados constituia uma de suas principais fragilidades e levou-se adiante
um esfor¢o adicional que focalizou a aten¢do nos seguintes aspectos: servio e
disposi¢do para atender as necessidades do cliente; qualidade e ndo quantidade;
mobiliza¢do de recursos do setor privado para o setor publico; resultados e nio

6 O maior impulso est4 associado as recomendagoes da Comissdo Lambert sob o lema “deixe
que os gerentes manejem’, principio que deu origem a um fendémeno no qual as auditorias
e as avaliagdes centraram sua aten¢io na eficiéncia operacional dos programas.
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recursos-insumos; descentralizacao e delega¢do da autoridade; antecipagao de
problemas por meio do acompanhamento da execucio; e, por fim, prevencao. O
novo enfoque de resultados procurou alcancar metas de desenvolviniento ava-
liando o progresso e revisando de forma permanente e sistematica os objetivos
propostos.

No contexto do programa Public Service 2000, promoveu-se uma série de
reformas para renovar a organiza¢do e as normas administrativas e assentar as
bases para uma administragdo publica moderna que contribuisse para melho-
rar a competitividade. Outorgou-se aos gerentes dos programas maior flexibili-
dade no manejo dos recursos alocados, e foi feita uma reorganizagio geral do
sistema de avaliagdo. Esse esforco foi complementado com a aprovagdo da Lei de
Reforma da Administragio Publica (1992), reforma que significou uma revisio
profunda da legisla¢ao canadense referente a administragao publica.

O Canada apresenta um sisterna de avaliacdo formalmente constituido e
institucionalizado, com uma sélida sustentagdo legal, administrativa e
operacional. A avaliagdo do modelo canadense é percebida ndo s6 como um
mecanismo de responsabiliza¢io, mas também como instrumento para demo-
cratizar o acesso a informac@o. Um dado interessante que indica a presenca de
uma cultura de avaliagdo que transcende o ambito publico é constituido pela
formagdo da Sociedade Canadense de Avaliacao (SEC), uma organizag¢do sem
fins lucrativos, cujo propésito fundamental ¢ apoiar os profissionais da avalia-
¢do e dotd-los das ferramentas de que necessitam para desenvolver seu trabalho,
e que conta atualmente com mais de 1.300 filiados, entre os quais se incluem
funciondrios das administracdes federais e provinciais, setor privado, professo-
res universitarios e membros de outras organiza¢des sem fins lucrativos?’.

Inglaterra: democratizagdo da informacao e direitos dos usuarios

A Inglaterra mostra um processo de avaliacio menos estruturado que o
Canada, iniciado nos anos 1960 por iniciativa da tesouraria. A partir de 1979, a
responsabilidade pela avaliacdo e pelo acompanhamento foi delegada a cada
ministério e 6rgao, sob a coordenagio de uma equipe central.

No contexto da Iniciativa da Administra¢ao Financeira (IAF), em 1983 foi
promovida a descentralizacio e transferéncia de responsabilidade aos gerentes,
a promogao dos trabalhos de “Valor por Dinheiro” e a adogao de indicadores de
execugdo. Os esforgos centraram-se em promover uma cultura de eficiéncia,
dando aos gerentes dos programas a responsabilidade de articular objetivos e

"7 Uma anélise mais detalhada da experiéncia canadense encontra-se em Calvo (1997).
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insumos, utilizando os métodos que considerassem convenientes. Esse proces-

so foi complementado por avaliacdes préprias e avaliagdes independentes con-

tratadas de 6rgéos externos.

Na década de 1990, registrou-se uma mudanga na énfase do processo de
avaliagdo, que foi reorientado para a melhoria continua da qualidade dos ser-
vi¢os, assim como para a eficiéncia e a produtividade dos recursos humanos.
Destaca-se 0 uso de dois mecanismos: a geracao de informacgao e de educacéo
para os funciondarios, a fim de que fizessem pressdo pela qualidade, e o estabe-
lecimento de incentivos a eficiéncia vinculados a responsabilizacio pelos re-
sultados. A motivacdo central do programa foi a melhoria da qualidade dos
“servigos ao publico” e o orgulho dos funciondrios puiblicos que os proporcionam.
Em 1992, o governo introduziu os Citizen’s Charter (Carta/Direitos do Cida-
ddo), instrumento que incorporou a sociedade como sujeito ativo do processo
de mudanga. Seus objetivos sdo os seguintes: conseguir uma melhor resposta
dos servigos publicos aos desejos dos usuarios e aumentar sua qualidade;
inspecionar e auditar a provisdo dos servicos; e oferecer aos cidaddos maior e
melhor informagao a respeito deles. Os Citizen’s Charter foram construidos
sobre os direitos do cidadao, dando a este mais poder, mais possibilidades de
escolha e mecanismos para melhorar as alternativas, a qualidade, a avaliagdo e
a quantificagdo dos servicos.

Os Citizen’s Charter sustentam-se nos principios do servigo ptiblico, estabe-
lecendo que todo cidadio tem direito de exigir'®:

o  Padroes especificos no local em que recebe o servigo, incluindo cortesia e assis-
téncia adequada do pessoal, pontualidade, compromisso e resposta imedia-
ta, expresso em tempos minimos de resposta e de espera. Se as metas nao sao
cumpridas devem existir pelo menos padrdes minimos de eficiéncia média.

e  Abertura, no sentido de que ndo devem existir segredos a respeito da forma
em que sao manejados os servicos publicos, quanto custam, quem € o res-
ponsével e se estes estdao cumprindo ou ndo os padrées. Os funciondrios
publicos ndo devem ser anénimos, exceto naqueles casos em que sua segu-
ranga possa se ver ameacgada.

e Acesso a informagdo completa, precisa, correta sobre os servicos publicos,
que deve estar disponivel em linguagem simples e compreensivel. As metas
alcangadas devem ser publicadas, com informagdo completa da auditoria e
outros resultados obtidos. Quando for possivel, a informacao deve ser apre-
sentada em forma comparativa para traduzir a melhoria.

Escolha por meio da presenca de um setor publico que deve oferecer alterna-

'8 Uma anélise mais detalhada encontra-se em Gutiérrez (1997).



RESPONSABILIZAGAO PELO CONTROLE DE RESULTADOS = 185

tivas onde for possivel. As pessoas afetadas pelos servicos devem ser consul-
tadas. Deve-se levar em conta de maneira sistemadtica e regular o ponto de
vista do usudrio sobre os servicos que utiliza.

e Nao discriminagdo na prestagao dos servicos, que devem ser oferecidos a
todos, independentemente de raga, género ou condigdo social. Quando fo-
rem solicitadas, as publicacbes devem ser feitas no idioma das minorias.

e  Acesso aos servicos, de modo que estes sejam administrados para satisfazer a
conveniéncia dos consumidores e nao do pessoal que os presta. Esse princi-
pio implica flexibilidade nos horarios de abertura e nos horarios de atendi-
mento ao publico, quando o servico ¢ prestado por meio de consultas
telefonicas ou outros meios de comunicagio.

e  Obter explicagbes e desculpas quando ocorrerem problemas que afetem o
usudrio; este tem direito de conhecer as razdes pelas quais nio recebeu o
servico sob as condi¢des estabelecidas. Implica um processo de aprendiza-
gem para evitar que 0s erros se repitam.

Para a implementagao dos Citizen’s Charter foi criada uma série de meca-
nismos complementares para dinamizar o processo no objetivo desejado: incen-
tivos institucionais para buscar a exceléncia dos servicos avaliados, por meio dos
Charter Mark Awards, que sdo outorgados aos érgdos que mostram qualidade
nos servigos e satisfagdo do cliente; publicacdes sobre qualidade dos servigos, por
meio do Charter Quality Network, para fortalecer o acesso dos usuarios a infor-
maqao; semindrios de capacitagdo sobre qualidade dirigidos a grupos de consu-
midores e comunidades.

Além dos Citizen’s Charter, o governo incentivou um processo de prestagao
de contas por meio da introdugao do Cédigo de Préticas para a Informagédo
Oficial (1994). Esse programa também se ap6ia no uso estratégico da informa-
¢do sobre eficiéncia e qualidade dos servigos, a fim de que o trabalho das insti-
tuigoes seja visivel para os cidaddos. A sociedade tem o direito de conhecer o
qué, como e quem o faz. Os gerentes e funciondrios publicos devem prestar
contas e estao obrigados a produzir informagdo-e publica-la, dar explicag¢des e,
fundamentalmente, aprender com o passado para melhorar a gestdo no futuro
em funcdo dos usuarios.

Esse exercicio de prestagdo de contas, a fim de garantir sua transparéncia,
é fiscalizado pelo Comité de Padrao de Vida Publica subordinado ao Primeiro
Ministro, 6rgdo que atua com total independéncia funcional e coordena tudo o
que se relaciona aos relatorios de prestacio de contas que devem ser apresenta-
dos pelos 6rgaos.

Em sintese, a Inglaterra nos mostra um processo no qual a busca da
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eficiéncia e da qualidade apéia-se na democratizagdo da informagao como

forca transformadora para garantir a institucionaliza¢do de valores que reflitam

os direitos e as obrigagdes, tanto dos usudrios como dos prestadores dos “servigos ao
’ M »

publico”

Estados Unidos: a modernizagdo sistematica do processo
orcamentario e de controle

Nos Estados Unidos a avalia¢io comeca a ganhar relevincia nos anos de
1950, como resposta a preocupagdo para determinar os efeitos dos programas
sociais da Great Society e da luta contra a pobreza, incentivados pelo Presidente
Johnson. Esse esfor¢o apdia-se nos trabalhos prévios realizados pelo Departa-
mento de Defesa com o objetivo de racionalizar o orgamento e o gasto de seus
programas em func¢io do produto final e da sua contribuigdo para os objetivos
da organizacdo, utilizando o sistema conhecido como Planning, Programming
and Budgeting System (PPBS).

Desde entdo, as preocupagdes com a avaliagao estiveram estreitamente
relacionadas com os esfor¢os para modernizar o processo or¢amentdrio e de
controle, reduzir o déficit fiscal e racionalizar os programas sociais. Os Estados
Unidos contam atualmente com um dos sistemas de orcamento e controle mais
bem estruturados do mundo, com mecanismos eficientes para a alocacio de
recursos, construido no contexto de uma democracia estdvel e sob a vigilancia
de um setor privado altamente competitivo (Petrei, 1997).

Nesse campo, sobressai um processo de desenvolvimento e fortalecimen-
to institucional impressionante. Pode-se afirmar que o sistema de orgamento e
controle (interno e externo) foi institucionalizado como instrumento de ge-
réncia e como parte integral da cultura publica'. Foi um processo de aprendiza-
gem flexivel, baseado na experimentacdo e adaptacdo de instrumentos alterna-
tivos, entre os quais se destacam o Sistema de Or¢camento por Programas (1967),
o modelo de Gerenciamento por Objetivos (Management by Objectives, CBO,
em 1973), o Orgamento sobre Base Zero (Zero Base Budgeting, ZBB, em 1977),

2 Em muitos paises, o processo orcamentario é percebido como uma agao rotineira e nao
como a principal ferramenta a disposico do governo para orientar sua gestio e melhorar
seu desempenho. Efetivamente, essa percep¢do explica por que os governos, de forma
gradual, foram perdendo o controle do or¢amento, que ficou praticamente nas maos da
rotina e da inércia dos 6rgdos publicos. Esse problema é ainda maior nos paises em que os
desequilibrios fiscais estdo na ordem do dia e 0 manejo do orcamento encontra-se
centralizado no Ministério da Fazenda/Finangas, geralmente preso as preocupacdes de
curto prazo relacionadas com a atengdo ao déficit fiscal.
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assim como importantes reformas legais cujo objetivo fundamental foi a redu-
¢ao do déficit fiscal®.

A fungdo de avaliagdo viu-se fortalecida em 1990 por meio de uma nova
legislacdo (Chief Financial Officers Act), na qual se estabelece que todas as repar-
ti¢des federais devem adotar medidas para medir o desempenho de seus progra-
mas e atividades, utilizando para isso indicadores sobre produtividade, oportu-
nidade e qualidade. No entanto, foi em 1993, com a aprovagdo da Lei de Desem-
penho e Resultados do Governo { Governiment Performance and Results Act, GPRA),
que se deu o respaldo definitivo a avaliacdo. Nesta lei, estabeleceu-se a formula-
¢30 de um orgamento por programas e resultados, orientou-se a gestao para os
produtos e ndo para os recursos, e estimulou-se a iniciativa dos gerentes, que
foram brindados com maior liberdade no uso dos recursos e com maior
responsabilizacdo pelo cumprimento de metas pré-definidas e mensuraveis™.
O trabalho realizado pelos Estados Unidos, sob a coordenacao do escritério do
vice-presidente Al Gore, gerou resultados realmente importantes no que se
refere a racionaliza¢do do gasto e a geracao de economia publica®.

Adquire importancia a vigéncia do Sisterna de Monitoramento do Desempe-
nho de Programas (PPMS), por meio do qual sao geradas informagdes que contri-
buem para esclarecer os objetivos, a conexdo entre esses objetivos e 0s recursos,
melhorar os indicadores de desempenho, e que produzem relatérios para os geren-
tes sobre o grau de avango, os problemas identificados e suas repercussdes.

O PPMS e a avalia¢do realizada no contexto da lei GPRA sdo processos
paralelos e complementares. O PPMS proporciona uma visdo geral sobre a
evolucdo dos programas no tempo, aplicado especialmente a resultados que ndo
podem ser monitorados por meio de indicadores quantitativos. Por sua vez, o
GPRA aprofunda-se na forma em que os programas podem contribuir para
melhorar sua execugdo, em uma perspectiva de futuro.

Em geral, os Estados Unidos conseguiram construir uma sélida capacida-
de institucional em matéria de avaliacdo, embora a avaliacdo sistemdtica de
politicas e programas publicos acentue-se na década de 1990. Existe hoje maior

2 Tem especial relevancia nos esforcos para reduzir o déficit a aprovacio de duas leis
complementares: a Lei de Or¢amento Equilibrado (Balanced Budget Amendment, em 1985)
e a Lei de Cumprimento Or¢amentério (Budget Enforcement Act, BEA, em 1990).

2! Esta lei estabelece que todas as reparticoes federais devem apresentar planos de fiscalizacio
do desempenho junto com a elabora¢io do orcamento do exercicio fiscal. Mesmo assim,
fica a critério das reparti¢Ges federais utilizar até 1% dos or¢amentos dos programas para
medir seu desempenho.

22 Ver Gore (1997).
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consciéncia de que o sucesso da gestdo implica dar maior aten¢io aos resultados
que aos recursos € que essa agdo requer um investimento permanente no de-
senvolvimento de sistemas de informag¢do que permitam medir e controlar o
progresso dos programas e avaliar sua eficiéncia, efetividade, repercussoes,
sustentabilidade e equidade. A demanda por maior responsabilidade vé-se apoi-
ada pelo acesso crescente do ptablico 2 informagio sobre programas e préticas de
gestdo inovadoras, tanto no setor piblico como no privado. Nio obstante, em-
bora esse novo impulso encontre-se em plena fase de expansao, considera-se
que avanca de forma satisfatéria.

Australia: indicadores de desempenho e recursos humanos
qualificados

Nos ultimos anos de 1990 foram registrados avangos significativos, com
destaque para a integracdo da avaliagio de programas ao processo or¢amentario
e de controle, e 0 uso de indicadores de desempenho.

As bases desse desenvolvimento foram construidas em 1987, quando se
definiu que todos os ministérios deviam preparar planos de avalia¢do. Essa de-
cisao permitiu explorar a capacidade institucional e identificar as resisténcias
que o processo de avaliacao poderia enfrentar. Esse impulso ganhou relevincia
em 1989 com a execugdo de um novo processo or¢amentdrio baseado em uma
programagdo de médio e longo prazos, e a ado¢do simultinea de critérios de
acompanhamento e avaliagao de resultados. O processo de avaliagdo contempla
também a realizagao de estudos de eficiéncia e produtividade.

No desenvolvimento recente da avaliacdo, desempenhou um papel cen-
tral o Conselho do Governo Australiano (COAG), instdncia que coordena as
reunides dos chefes de governo e na qual se inicia a discussao e implementac¢io
de reformas politicas de alcance nacional e que requerem uma cooperagdo
estreita entre diferentes agentes e setores. Em uma das dreas de acio desse Con-
selho, denominada Papéis e Responsabilidades, desenvolve-se justamente um
programa para consolidar a avaliacdo como pratica governamental. Destaca-se,
além disso, o Comité Nacional de Monitoramento da Gestao (GTE), que opera
sob a coordenacio do COAG e estd integrado por representantes de todos os
estados e do governo.

O esforco realizado a partir de 1993 tem duas dimensdes. Por um lado, a
publicagdo de um conjunto de indicadores de eficiéncia e eficdcia sobre a exe-
cucdo dos programas de provisdo de servigos, inicialmente nas dreas de
capacitagdo vocacional, hospitais, servicos comunitarios, habitacio, policia, se-
guranga social e sistema carcerario. Por outro, a identificacio e andlise das refor-
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mas necessérias para melhorar a provisao dos servicos. A publicacio dos indica-
dores fornece uma base ampla para que os cidaddos comparem a eficécia da
educa¢do, da saude e de outros servigos gerais que o governo oferece.

Diante do desafio de melhorar os servi¢os publicos australianos, o governo
decidiu prover os servidores publicos de um ambiente de trabalho de qualidade,
com incentivos para atrair e reter profissionais qualificados e habilidosos, com-
prometidos com o processo de melhora continua dos servigos. O governo parte
do reconhecimento de que essas habilidades e um alto grau de profissionalismo
constituem a chave para implementar com sucesso as politicas e 0s programas
governamentais do futuro.

Aliada a essa qualificacdo, ganha especial relevancia a introducéo da Ata de
Servigos Publicos (1992), documento que detalha o papel e a responsabilidade
dos servi¢os publicos, a luz das mudangas experimentadas pelo setor publico. A
ata estabelece dois critérios bésicos segundo os quais deve operar o setor publi-
co: no primeiro, constam as bases legais para que o Parlamento expresse os
valores e a cultura do servico publico; e, no segundo, os mecanismos por meio
dos quais podem ser implementadas as decisdes do governo. A Ata de Servicos
Publicos é concebida como a base de uma legislagdo responsével e especifica
para manter padroes e assegurar a avaliagdo publica.

O processo incentivado na Australia outorga a informagdo um papel estra-
tégico e transformador, insistindo na necessidade de que esta seja confidvel e
oportuna e fazendo referéncia a efetividade, eficacia, acesso e eqilidade dos ser-
vicos publicos. Sobressai também o tema da administracdo financeira, particu-
larmente a estratégia or¢amentdria como mecanismo central para a atribui¢do
eficiente dos recursos e a tomada de decisdes.

Nova Zelandia: desenho de politicas e responsabilizacao
em todos os niveis

No processo de transformacio do Estado levado adiante na Nova Zelandia,
a transparéncia e a prestacdo de contas (em todos os niveis) constituem, em
grande medida, a chave do sucesso das reformas ¢ da aceita¢do destas por parte
da sociedade. A experiéncia neozelandesa apoia-se, além disso, em uma estraté-
gia de eficiéncia a longo prazo, que substitui as politicas tradicionais com viés
para a estabilizacdo a curto prazo, o que permitiu incentivar uma reestruturagao
radical e sustentada do setor ptiblico.

Ao contrério de outros casos estudados, a Nova Zelandia ndo conta com
uma estrutura independente para o processo de avalia¢cdo de resultados, mas
com uma organizagio que se insere no processo orcamentario e de controle. Na
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busca da eficiéncia puiblica, a Nova Zelandia focalizou sua atencdo no desenho
cuidadoso das politicas, na responsabilizagao em todos os niveis e em maiores
incentivos (dar maior autonomia aos gerentes). Em geral, cada ministério tem
liberdade para utilizar os métodos que considerar pertinentes para a avaliacdo
de seus programas.

Desde 1984, o rumo da avaliacao de resultados estd estreitamente ligado &s
reformas legais e administrativas que dao sustento & moderniza¢io do ciclo
orcamentério. Nesse sentido, destaca-se a tendéncia para a criagao de um maior
ndmero de ministérios com fungdes muito especificas, acompanhada de uma
clara separacdo das funcdes de formulagio de politicas, prestacio de servicos e
aquisi¢do de insumos. Os ministros sdo responsaveis pelo desenho e cumpri-
mento das politicas, enquanto a execu¢ao dos programas recai majoritariamen-
te sobre funciondrios ndo politicos?®, eleitos mediante um processo
competitivo do qual participam pessoas do setor publico e privado (Petrei, 1997).
Posteriormente, com a aprova¢ado da Lei de Finangas Publicas (1989), fortalece-
se a prestagdo de contas por meio do estabelecimento de metas em todos os
niveis, vinculadas aos objetivos das politicas.

Nio se trata de um sistema perfeito nem isento de erros. A subjetividade
no estabelecimento inicial das metas pode ocultar ineficiéncias, premiando o
minimo esfor¢o devido a subestimacdo das metas, ou, em sua falta, indicar
fragilidades inexistentes como conseqiiéncia de metas superestimadas. No en-
tanto, em sua aplicacao destaca-se a gradualidade como ponto de partida, reco-
nhecendo que se trata de um processo de aprendizagem que tende a melhorar
com o tempo conforme se consolida a capacidade institucional.

3. IMPORTANCIA DA RESPONSABILIZAGAO PELOS RESULTADOS
PARA A REFORMA DO ESTADO NA AMERICA LATINA

Com a crise de principios dos anos 1980 inicia-se na América Latina um
processo de profundas transformagdes econdmicas, que tende a ajustar sua es-
trutura produtiva as exigéncias de uma economia globalizada, marcada pelas
tecnologias da informaczo e das comunicagoes.

3 A Lei do Setor Pablico, aprovada em 1988, estabelece um novo sistema de administragdo de
recursos humanos que elimina a inamovibilidade dos gerentes e funciondrios de alto nivel,
introduzindo a modalidade de contratos de médio prazo. Esses funciondrios so julgados
em fung¢io dos resultados obtidos e tém liberdade para administrar os recursos, incluindo a
flexibilidade para contratar ou prescindir.de pessoal, e fixar saldrios e incentivos sem gran-
des restricoes.
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A adocdo de um novo modelo econémico, centrado na abertura externa e
na liberaliza¢ao dos mercados, deixou evidente a necessidade de reformular as
politicas piblicas e abandonar o esquema protecionista construide durante
mais de trés décadas. Uma vez que a inser¢do nos mercados internacionais
converteu-se no motor do novo esquema de desenvolvimento, ficou evidente
que para alcancar niveis crescentes de competitividade e melhorar, ao mesmo
tempo, o bem-estar social era indispensdvel modernizar a estrutura produtiva e
transformar o setor publico, bem como aprofundar as reformas financeiras e
desenvolver os agentes econémicos, sociais e politicos. Essas a¢oes significaram
para o Estado ndo s6 o desafio de se modernizar, mas também o desafio de criar
as condi¢des necessarias para promover a reconversao do aparato produtivo.

Desde entdo, a agenda politica regional reconheceu que essa nova etapa de
desenvolvimento da América Latina ndo pode ser conseguida sem uma profun-
da transformagdo do Estado e de suas institui¢des publicas. Nesse contexto,
adquire relevincia nio s6 o desafio de redefinir o Ambito de acao do Estado, mas
fundamentalmente a urgéncia de avangar na construgao de um Estado moder-
no e redimensionado, com visdo estratégica e de longo prazo, centrado na satis-
facdo dos usudrios e na eficiéncia dos servigos publicos. Um Estado comprome-
tido com o crescimento econdémico e com o bem-estar social das grandes mai-
orias, capaz de proteger os interesses da coletividade e de promover sociedades
latino-americanas mais soliddrias, eqiiitativas e integradas pelas oportunidades.

Para avangar nessa dire¢do, os paises da regido adotaram estratégias alter-
nativas para reformar e modernizar o Estado, as quais tém estado ligadas —
embora com diferente intensidade — a programas de estabilizacdo
macroecondémica (FMI), programas de ajuste estrutural (Banco Mundial) e
programas setoriais (BID).

Infelizmente, os esforcos realizados até entao foram insuficientes, devido,
fundamentalmente, ao fato de que os programas para promover a moderniza-
¢d0 do Estado ficaram emperrados num cendrio politico complexo, caracteriza-
do pela presenca de desequilibrios fiscais recorrentes, debates ideoldgicos
ensimesmados e pelo impacto de crises politicas e financeiras em alguns paises
daregido.

Na maioria dos casos, a modernizagao do Estado ficou subordinada as poli-
ticas de ajuste fiscal e aos programas de privatizagio de empresas e servi¢os publi-
cos, 0 que significa que as preocupagdes para diminuir o déficit fiscal e reduzir o
tamanho do aparato publico foram deslocando gradualmente as inquietacoes
com a eficiéncia e a eficacia no funcionamento e na atuagao governamental.

Em termos gerais, embora os paises da regido tenham tomado decisées
voltadas para redefinir o 4mbito de a¢do do setor publico, também é certo que
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nao conseguiram avangar simultaneamente — ou pelo menos no mesmo rit-
mo — na busca de niveis crescentes de eficiéncia na prestacao dos servicos
publicos. Apesar da relativa melhoria observada nas finangas publicas da regiao,
a maioria dos governos perdeu credibilidade diante da cidadania, sua capacida-
de real para governar viu-se consideravelmente deteriorada, o nivel de bem-
estar social das grandes maiorias ndo melhorou, enquanto as manifestacoes de
atos de corrupcao publica apontam para o perigo de que tanto a sociedade como
o governo venham a perder o controle de suas préprias institui¢des.

Em termos de gestdo publica, os governos tém sido refém de suas préprias
decisdes?, considerando a insuficiéncia das politicas de ajuste fiscal e dos pro-
gramas de privatizacdo para induzir 2 modernizacio do Estado. Ao contrério, as
politicas aplicadas provocaram um desgaste institucional sem precedentes,
afetando ndo sé a prestagao dos servicos publicos mas também a capacidade dos
governos de manterem a visdo de conjunto e orientarem a transformacio
econdmica requerida no contexto do processo de globalizacao.

O novo Estado latino-americano, incentivado pelo modelo de abertura
externa e liberalizacdo, em principio redimensionado em tamanho e em fun-
¢oes, continua sendo essencialmente tdo rigido e burocrético como o Estado
que prevalecia durante o modelo anterior. Os esfor¢os de modernizacao foram
isolados e de cardter parcial, e se concentraram na transformacao dos 6rgaos
publicos vinculados ao setor financeiro, ao comércio exterior e a prestacao de
servi¢os de infra-estrutura de apoio a produgdo (portos, aeroportos, energia e
telecomunicacdes). Por sua vez, as a¢oes de modernizagdo da institucionalidade
nos setores sociais e em 4reas relacionadas com a justica, 0 ambiente e assuntos
do governo e da administragao concentraram-se na aprovag¢ao de reformas le-
gais que ndo foram acompanhadas de um adequado desenvolvimento
institucional — nem de recursos — que garantisse sua implementacdo. As
estratégias adotadas para a sua moderniza¢do, embora tenham sido amplas e
coerentes em sua concep¢do, na sua fase de execugéo ficaram presas a critérios
estritamente fiscais e ideolégicos.

A esse respeito, nas palavras de Osborne & Gaebler (1992:19), “nem o
liberalismo tradicional, nem o conservadorismo tradicional tém muito a dizer
arespeito dos problemas enfrentados hoje pelos nossos governos. Nao resolve-
remos nossos problemas gastando mais ou gastando menos, criando novas bu-

* Em matéria de emprego publico, por exemplo, a aplicacio de programas de mobilizacao
de trabalho voluntdrio provocaram, em muitos casos, um desgaste institucional nado
previsto, em razao da ndo incorporagdo do pessoal mais qualificado e com opgdes de se
integrar automaticamente ao setor privado. Esses programas, executados com o apoio de
organismos internacionais, procuravam simplesmente reduzir a planilha.
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rocracias publicas ou ‘privatizando’ as burocracias existentes. De acordo com o
momento e o lugar, precisamos gastar mais ou gastar menos, criar novos progra-
mas ou privatizar fun¢des publicas. Mas para que o nosso governo volte a ser
eficaz temos que reinventd-lo”. Esse caminho sugerido pelos autores adquire
especial importancia para a América Latina, considerando a ndo sustentac¢io, na
maioria dos casos, da reforma do Estado em uma estratégia de eficiéncia a longo
prazo.

Embora possamos afirmar que as finangas publicas da regido tenham ex-
perimentado progressos significativos, existem diividas sobre a sustentabilidade
dos resultados obtidos. Tal como indica a CEPAL (1998:8), “tampouco se pode
dizer que os problemas fiscais da regido tenham se resolvido e que se trata,
simplesmente, de persistir na atual atitude por um tempo razodvel. Ao contra-
rio, multiplos problemas e crises conjunturais — em muitos casos limitadas
em sua intensidade e posteriormente controladas, mas, no final das contas,
crises — dao a impressdo generalizada de fragilidade”.

Por outro lado, inclusive naqueles casos em que foi possivel vincular as
politicas de ajuste fiscal e os programas de reforma do Estado, prevaleceram
enfoques com um viés para a modernizagao do contexto legal e organizacional
como um fim em si mesmo, mas sem avangar com reformas simultineas para
transformar a cultura e a dindmica interna das institui¢des. Os esfor¢os concen-
traram-se em modernizar o ambiente no qual opera o Estado e nao na moder-
niza¢do da institucionalidade publica, entendida como o processo de tomada de
decisoes®. A transformacdo do Estado, com base nessa perspectiva restrita e
estdtica, é concebida como um processo de produgdo de leis e estruturas
organizacionais, sob o pressuposto de que sua existéncia leva de forma esponta-
nea a melhorar a eficiéncia e a eficacia.

Hoje temos de reconhecer que, apesar das reformas promovidas, os resulta-
dos favordveis tém sido isolados e parciais. A eficiéncia e a eficicia do Estado
continuam sendo uma divida dos governos com as sociedades latino-americanas.

A realidade nao pode ser ocultada. O novo milénio apresenta uma Améri-
ca Latina que retomou com esperanga o caminho da democracia e da paz social,
mas que se mantém atada a pobreza, as barreiras geograficas e a exclusio social.
Uma América Latina que avan¢ou muito pouco em matéria de igualdade e
redistribui¢do da riqueza, na qual o crescimento econdémico, ao contrario do
esperado, nao levou a melhorar o nivel de vida das grandes maiorias. Uma Amé-
rica Latina na qual os governos perderam credibilidade e legitimidade perante a
sociedade, ndo s6 pelo aparecimento, cada vez mais, de atos de corrupgdo, mas

5 Ver Mora (1998).
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também pela limitada capacidade para atender oportunamente as demandas

sociais. Uma América Latina na qual a eficiéncia e a eficdcia do gasto social é

baixa, enquanto a qualidade e o acesso real aos servigos continuam se deterio-

rando. Uma América Latina onde prevalecem setores publicos atravancados,
burocraticos e rigidos, com manifesta¢oes isoladas de eficiéncia e progresso.

Diante desse panorama, a responsabilizacdo pelos resultados poderia se
converter num instrumento valioso para reorientar o processo de moderniza-
¢do do Estado na América Latina, levando em conta que o problema da eficién-
cia e da eficdcia do Estado nio reside exclusivamente naquilo que o Estado faz
ou deixa de fazer, mas em como faz. De fato, hd muito tempo os programas de
moderniza¢do do Estado vém enfatizando “os fins” e nao “os meios”

A construc¢do de uma nova gestdo publica na América Latina continua
sendo uma prioridade da agenda politica regional. Tal como foi indicado no
capitulo inicial, a responsabiliza¢ao pelos resultados tem o potencial necessario
para romper a inércia do modelo de gestdo publica baseado em uma oferta
institucional rigida, vinculada a reproducio histérica do orgamento. Ou seja,
romper com um modelo burocrdtico no qual o nivel de desempenho
institucional esta determinado por sua capacidade para gastar e ndo por sua
capacidade para produzir.

Nesse contexto, a responsabilizagdo pela introdu¢do da légica dos resultados
na administracao publica constitui um meio para reorientar as estratégias de
transformacdo do Estado na América Latina, de maneira que os esforgos de mo-
dernizagdo sejam medidos em termos da capacidade real do Estado para atender
de forma oportuna e eficiente as demandas dos diversos setores sociais, e ndo em
fun¢ao da magnitude do déficit fiscal e do tamanho do aparato publico.

Nao obstante, a incorporagdo da responsabilizacio pelos resultados na
administra¢do publica latino-americana poderia contribuir para que se consiga
um conjunto de objetivos relacionados, essencials para melhorar a eficiéncia e
o desempenho publico:

e Resgatar e fortalecer a capacidade do Poder Executivo para manter a visdo de
conjunto e de longo prazo, tanto do pais como do governo, garantindo que a
atuagdo das diferentes institui¢cdes publicas seja consistente com as deman-
das sociais e as prioridades do desenvolvimento nacional.

e Evoluir para um modelo de gestdo publica renovado, no qual o desempe-
nho individual e institucional seja determinado pelos resultados obtidos e
nio pela administracdo e pelo manejo dos recursos. A rotina e a inércia se
apoderam da gestdo publica, enquanto a dindmica interna das institui¢oes
permanece ligada a realiza¢ao de atividades que se ajustam mais as necessi-
dades dos funciondrios do que as demandas dos usudrios.
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e Aprofundar e redefinir as reformas legais e administrativas requeridas para
modernizar o processo or¢amentdrio em todas as suas etapas: programagao,
execu¢do, controle e avaliacio. Esse objetivo adquire especial importincia
levando-se em conta que as reformas promovidas, na maioria dos casos,
estiveram orientadas para melhorar a eficiéncia na administracio financeira
do Estado em func¢io dos recursos e ndo em termos de resultados e da satis-
facdo das necessidades sociais?6.

e Transformar os sistemas de administragdo de recursos publicos (humanos,
fisicos e financeiros), de maneira que a atribuicao dos recursos e a tomada de
decisdes realize-se em fungdo dos resultados (metas) e das necessidades so-
ciais. Do mesmo modo, redimensionar os sistemas de incentivos de manei-
ra que os incentivos individuais e institucionais fiquem vinculados a efici-
éncia, a produtividade, a satisfacdo dos usuérios e & economia publica.

e Promover o fortalecimento e o desenvolvimento de mecanismos que ga-
rantam a participac¢do crescente da sociedade civil no controle e na fiscaliza-
¢ao da atuagdo governamental. Nos tltimos anos do século XX, a sociedade
civil organizada foi se incorporando gradualmente a execu¢ao de programas
e projetos financiados com recursos publicos, mas sua capacidade de exigir
resultados do governo e garantir o cumprimento dos compromissos adqui-
ridos continua sendo muito limitada.

e Fortalecer e renovar o cardter democrético do Estado e das institui¢des pu-
blicas, levando em conta que a perda de legitimidade e credibilidade dos
governos da regido origina-se em sua limitada capacidade de obter resulta-
dos concretos que satisfacam as necessidades dos diversos setores sociais.

e Lutar contra a corrup¢ao e a manipulacao indevida dos recursos publicos,
criando mecanismos de gestao transparentes para que os diretores, os funci-
ondrios publicos e as agéncias executoras — publicas ou privadas — sejam
responsaveis por resultados obtidos. Historicamente, a énfase no controle e
na avalia¢do tem se orientado para garantir que os recursos sejam utilizados
de acordo com as normas e os procedimentos estabelecidos, independente-
mente dos resultados. Essa situagdo pode ser apreciada de maneira especial
no setor social, cujos esforcos para canalizar recursos adicionais contra-
pdem-se aos baixos niveis de eficiéncia e eficacia, refletidos em melhorias
marginais e insustentaveis.

26 Em muitos paises da regiao, a melhoria nas financas piblicas e a redu¢ao do déficit fiscal
sustentou-se na aplicagdo de cortes indiscriminados do gasto social e no sacrificio do
investimento publico, situagdo que provocou a deterioragdo na qualidade dos servigos
publicos e no acesso a estes, afetando de maneira especial os setores sociais de mais baixa
renda e mais vulneraveis.
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e Renovar a aplica¢io e o alcance de outros mecanismos de responsabi-
lizagdo, cuja efetividade tem sido limitada pela auséncia de informacio
oportuna referente aos resultados da gestdo piblica e ndo apenas a0 mane-
jo dos recursos publicos. A responsabiliza¢io pela logica dos resultados
constitui um meio para redimensionar a capacidade de controle politico
exercida pelos parlamentos, pelos 6érgdos de controle externo e pela socie-
dade civil em seu conjunto.

Nesse contexto geral, e a luz das experiéncias internacionais mais bem-
sucedidas, a avaliagao do desempenho publico vinculada a responsabilizagdo
pelos resultados constitui um mecanismo — entre outros — que poderia con-
tribuir para propor novamente o processo de moderniza¢io do Estado na Amé-
rica Latina, orientando os esfor¢os para a satisfacao dos usudrios e para a procura
de niveis crescentes de eficiéncia na prestacao dos servicos publicos.

4. EXPERIENCIAS RECENTES NA AMERICA LATINA

Em matéria de responsabiliza¢ao pelos resultados, a América Latina apre-
senta, em geral, um desenvolvimento limitado e lento, se bem que nos ulti-
mos anos de 1990 tenham se registrado experiéncias valiosas em diversos
paises da regido.

A avaliacao do desempenho publico e a prestacao de contas ndo tém sido
praticas comuns na administracio publica latino-americana. Na América Lati-
na, predomina um modelo de gestao publica entendido como um exercicio de
administragao de recursos e ndo como um processo de produgdo de bens e
servicos, caracterizado, além disso, por baixos niveis de eficiéncia e eficacia,
assim como pela vigéncia de sistemas or¢amentdrios e de controle excessiva-
mente rigidos e centralizados. O acompanhamento e a avaliacao — se é que sdo
realizados — respondem a um enfoque financeiro-contabil vinculado a execu-
¢a0 e a liquidac¢do or¢amentdria, orientado para o controle da legalidade e dos
procedimentos administrativos. A avalia¢ao ex post, como pratica, estd relacio-
nada principalmente com projetos de investimento financiados com recursos
externos, embora sua aplicagdo tampouco conduza a um exercicio de
responsabiliza¢do pelos resultados. Essas avaliagdes constituem muito mais um
requisito imposto pelos érgéos financeiros, e seu impacto sobre a dinadmica
institucional é praticamente nulo. Em geral, a avaliacao tem sido entendida
como um mecanismo de controle externo e ndo como uma ferramenta gerencial
para a tomada de decisdes.

Felizmente, esse panorama comeca a mudar durante a década de 1990,
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periodo em que a medigdo do desempenho publico e a responsabiliza¢ao pelos
resultados ganham relevancia na agenda politica latino-americana e nos féruns
regionais sobre reforma e moderniza¢io do Estado.

Atualmente é possivel identificar um conjunto de programas inovadores
que constituem uma plataforma sélida para promover uma cultura publica
orientada para os resultados. No entanto, trata-se de experiéncias recentes, cujos
resultados sdo de cardter parcial e devem ser abordados com cautela. Na maioria
dos casos, sua implementagdo encontra-se imersa em sistemas orcamentarios
rigidos que impedem canalizar o esforgo de avaliacdo do desempenho para um
verdadeiro processo de responsabilizagdo pelos resultados. Por exemplo, en-
quanto em principio os paises adotaram um sistema de or¢camentos por progra-
mas, na realidade parte importante do or¢amento continua refletindo uma clas-
sificacdo funcional-programatica que responde a estrutura organizacional.

Embora os avangos tenham sido significativos, ainda nao se aprecia, nos
casos estudados, um processo de avalia¢do do desempenho sistematico e conti-
nuo. Com efeito, sdo programas isolados cuja existéncia ndo conduz a um
ordenamento automadtico e articulado das etapas de programagao, execugao e
avaliagdo. Como veremos mais adiante, a experiéncia chilena é a que mais se
aproxima desse cenério ideal, embora também exija reformas adicionais para
consolidar um ordenamento integral e sustentado da administragao financeira
e das financas publicas.

As experiéncias latino-americanas durante a década de 1990 poderiam ser
interpretadas como um processo de sensibilizagdo e de desenvolvimento de
capacidades institucionais, que, sem duvida, englobam aspectos essenciais para
orientar a reforma do Estado na América Latina.

A seguir apresentamos uma sintese das experiéncias desenvolvidas em
alguns paises da regido, especificamente na Argentina, no Brasil, no Chile, na
Colombia e na Costa Rica. Este capitulo limita-se a apresentar a natureza e o
alcance das diversas experiéncias, uma vez que uma andlise exaustiva iria
requerer em cada caso uma investigacio especifica. Tampouco se pretende
analisar a totalidade dos esfor¢os em matéria de modernizagdo do Estado. Em
todo caso, como veremos neste capitulo, a experiéncia acumulada pelos di-
versos paises da regido deve ser entendida como um processo de aprendiza-
gem incipiente, no qual o desenvolvimento dos modelos e a existéncia de
projetos, embora nao garantam os resultados desejados, demonstram a incor-
poracdo da responsabilizacio pelos resultados como um mecanismo trans-
formador para avancar na construcio de um Estado mais estratégico, flexivel,
moderno e harmonioso.
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Argentina: um sistema de avaliacdo de programas sociais

A aprovagao de uma nova Lei de Administra¢ao Financeira (1993) prepa-
rou o terreno para promover mudancas institucionais inclinadas a racionalizar
o uso dos recursos publicos, facilitar a obtengdo dos equilibrios financeiros e
desenvolver sistemas de informacgao para fortalecer a tomada de decisoes. Esta-
belece-se, como parte do processo or¢amentdrio, a responsabilidade de cada
6rgao publico de incorporar os critérios de economia, eficiéncia e efetividade no
uso dos recursos piiblicos, assim como a responsabilidade de desenvolver seus
préprios mecanismos de acompanhamento e avaliagao do gasto.

Essas preocupagdes foram reunidas na reforma constitucional de 1994,
quando a Dire¢3o de Avalia¢do Orcamentaria do Escritério Nacional de Or¢a-
mento comegou a desenvolver e utilizar indicadores para medir a gestao do
governo. No entanto, esse esfor¢o viu-se limitado pelo fato de nao existir um
verdadeiro orcamento por programas.

No caso da Argentina, convém destacar o desenho e a implementagao do
Sistema de Informacio Social, Monitoramento e Avalia¢do de Projetos Sociais
(SIEMPRO). Seu estudo adquire especial interesse, uma vez que no setor social
a maioria dos paises da regido tém urgéncia para reconstruir uma
institucionalidade publica moderna, mais democratica e efetiva, capaz de en-
frentar a pobreza, as barreiras geogréficas e a exclusio social.

O SIEMPRO é um programa a cargo da Secretaria de Desenvolvimento
Social, instancia criada em 1994 como um departamento da Presidéncia da
Republica, com o objetivo de desenvolver um Sistema Nacional Integrado de
Politicas Sociais.

Esse sistema, que contou com o apoio técnico e financeiro do Banco Mun-
dial, tem os seguintes objetivos: promover uma mudanca na orientagio e gerén-
cia dos programas sociais; desenvolver e institucionalizar um sistema de gestao
integral de programas sociais orientado para resultados; divulgar experiéncias,
oferecer assisténcia técnica e capacitar os organismos nacionais e provinciais da
drea social; e incorporar as organizagdes nao-governamentais e outras organiza-
¢oes da sociedade civil.

O SIEMPRO estd construido sob um esquema organizacional muito
bem estruturado. Conta com dois niveis complementares: um nacional, a
cargo de uma Unidade Executora Central, e um nivel provincial, a cargo das
Agéncias Provinciais. A Unidade Executora Central dispde de uma Gerén-
cia de Informacao, uma Geréncia de Monitoramento e Avaliacao de Progra-
mas Sociais, e uma Geréncia de Capacitag¢do e Transferéncia; cada uma delas
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com objetivos, atividades e produtos claramente definidos?.

A Geréncia de Monitoramento e Avaliacdo de Programas Sociais consti-
tui o coracdo do sistema. Sua atividade gira em torno da gestdo integral de
programas sociais orientada para resultados, uma metodologia que pressupoe a
articulacao dos processos de planejamento, execucdo e avaliacdo dos progra-
mas sociais, a fim de obter resultados concretos que contribuam para melho-
rar as condicoes de vida e o bem-estar da populacdo-alvo. Nas palavras de
Novacovsky & Carpio (1998), “(...) a gestdo publica pelos resultados ¢ uma
mudanca na concep¢io de funcionamento do Estado para medir resultados
em funcdo de demandas atendidas e de problemas resolvidos. No campo das
politicas sociais esses resultados remetem a obtencdo de igualdade e a supera-
¢do da pobreza e da vulnerabilidade social”

A gestdo dos programas sociais é concebida como um processo continuo
que incorpora a avaliacdo como uma atividade permanente, a fim de conhecer
o grau de avango, gerar informagao para a tomada de decisoes, verificar os resul-
tados obtidos e avaliar seu impacto sobre os beneficidrios. Incorpora o
monitoramento em duas modalidades complementares: por um lado, o
automonitoramento, que é responsabilidade de cada 6rgao executor, e, por ou-
tro, o monitoramento estratégico realizado pela Geréncia de Monitoramento e
Avaliacdo. A selecdo e o desenho de indicadores é assumido como um processo
de aprendizagem flexivel, que inclui indicadores de processo, de producao, de
cobertura e de resultados, com base na informacio disponivel.

Em geral, o SIEMPRO sustenta-se num enfoque conceitual sélido, que,
além disso, dedica especial aten¢do ao desenvolvimento de sistemas de infor-
macio, a disseminagdo de experiéncias e a capacitagdo {oficinas, semindrios,
cursos etc.).

Entre os principais resultados, encontramos atualmente a consolidacido
de um sistema de informagao sofisticado, que inclui bancos de dados sociais,
metodologias sobre focalizagao, georreferenciamento, pesquisas de desenvolvi-
mento social, assisténcia técnica e indicadores sociais. Espera-se que esse esfor-
co para centralizar a informacgao possa contribuir para reduzir a dispersdo que
geralmente é enfrentada pelos tomadores de decisdes ligados ao setor social. E que
contribua também com a construcao de uma sélida capacidade institucional para
renovar a formulacao de politicas sociais e o gerenciamento de projetos. Essa agdo
reflete-se nos servicos de assisténcia técnica, no desenvolvimento de metodologias
eno financiamento para a formulagao e aplica¢do de sistemas de monitoramento

27 Para uma anélise detalhada da estrutura do SIEMPRO e das funcées de cada uma das suas
unidades, ver SIEMPRO (1997).
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e avaliacao®; na implementagio do Sistema Integrado de Monitoramento (SIM),
por meio do qual sdo registradas informagdes trimestrais e anuais sobre as di-
versas atividades dos programas; e, também, num programa permanente de
capacitacao, tanto em ambito nacional como provincial®. Destaca-se, além
disso, o processo de transferéncia para as agéncias ou Unidades Executoras Pro-
vinciais (UEP), que integram a rede do SITEMPRO.

Nesse contexto, o SIEMPRO marca o inicio de um esfor¢o sério em esfera
nacional, que busca institucionalizar a gestdo integral de programas sociais orien-
tada para resultados. Essa acdo sobressai-se por sua solidez conceitual, por uma
estrutura organizacional funcional, pela incorporagdo da avaliacdo como ferra-
menta de gestdao ao longo de todo o ciclo dos projetos, assim como pela relevancia
que foi dada ao desenvolvimento de uma nova institucionalidade social.

No futuro, o SIEMPRO poderia enfrentar algumas situacdes que eventu-
almente debilitariam sua consolidagao a longo prazo. Primeiro, a auséncia de
um sistema de incentivos articulado com a avalia¢ao dos programas sociais,
aspecto central para completar o processo de responsabilizagao. Segundo, que
ndo existe evidéncia de que essa nova capacidade gerencial esteja articulada a
um processo simultaneo para enfrentar a dispersao institucional e a duplicidade
de fungdes e programas, elementos que tém um impacto sensivel sobre a efici-
éncia e eficdcia do investimento social. Terceiro, o desafio de aprofundar a
moderniza¢do do processo or¢amentdrio, para garantir que a avalia¢ao dos pro-
gramas sustente-se em uma adequada vinculagdo entre politicas e recursos.

Brasil: a caminho de uma administracdo publica gerencial

A reforma constitucional de 1988 criou as condi¢des para introduzir mu-
dancas substanciais na dindmica da administra¢do financeira e das financas pu-
blicas do Brasil. Nesse processo, o Congresso conseguiu maior parcela de poder no
manejo or¢amentario, ja que a lei de orgamento remetida pelo Poder Executivo
para a sua aprovacdo deve estar acompanhada de diretrizes em matéria orcamen-
taria e de diretrizes gerais sobre controle, avaliacio e prestacao de contas. Infeliz-
mente, as mudancas no ambiente politico, os desequilibrios macroeconémicos e,

% O SIEMPRO sistematizou metodologias para implementar avaliagdes de processo, avaliacao
de resultados, assim como avaliagdes ex post e de impacto.

» Contempla uma gama ampla de atividades, entre as quais podemos citar: cursos
especializados sobre politica e geréncia social; semindrios sobre geréncia social; oficinas
sobre coordenac¢do operacional; oficinas regionais de gestdo integral orientada para
resultados; oficinas de planejamento estratégico em ambito provincial, entre outros.
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mais recentemente, o impacto das crises financeiras, debilitaram a consolidacao
dos programas implementados para reorientar a modernizagio do Estado.

Embora o Brasil ndo conte com um sistema de avaliagdo e responsabilizacao
pelos resultados formalmente constituido, os avancos mais significativos nessa
direcdo foram impulsionados pelo jd extinto Ministério de Administra¢ao Fede-
ral e Reforma do Estado (MARE) durante o periodo governamental encerrado em
outubro de 1998, no contexto do Plano Diretor para a Reforma do Aparato do
Estado®, cujo objetivo final era promover uma administracdo publica gerencial,
descentralizada e orientada para os usudrios.

No entanto, a extingdo do MARE no tira o mérito do trabalho realizado.
Na verdade, o MARE conseguiu avangar na concep¢ao e no desenho de progra-
mas inovadores, que a margem dos resultados obtidos a curto prazo deixaram
evidente a urgéncia de avancar em dire¢do a um modelo de geréncia publica
renovado, no qual a satisfacao da cidadania aparece como o critério fundamen-
tal para orientar a modernizacao institucional. Nesse sentido, a concepgdo do
modelo de administra¢do publica gerencial permitiu reposicionar um conjun-
to de critérios modernos que poderiam contribuir para repensar a reforma do
Estado, tanto no Brasil como em outros paises da regido.

No ambito desse esfor¢o, convém mencionar o Programa de Reestruturacao
e Qualidade dos Ministérios, criado em sua oportunidade com o objetivo de
introduzir mudangas no sistema de valores do setor publico e promover a revi-
sao de processos de trabatho do governo federal para alcancar maiores niveis de
eficiéncia. A estratégia supunha a aplicagdo de um sistema para avaliar a gestdo
institucional em funcdo dos valores que orientam a administragido publica
gerencial: lideranca, planejamento estratégico, atengao ao cliente, informacao e
analise, desenvolvimento e gestao de pessoal, gestdo de processos e resultados
institucionais’’. Vale notar que essa proposta incorpora, pelo menos conceitual-
mente, critérios que geralmente nao sdo contemplados nas estratégias desenha-
das para apoiar a transformagao do Estado.

30 Os objetivos do Plano eram os seguintes: aumentar a governabilidade do Estado, ou seja,
sua capacidade administrativa para governar com eficiéncia e eficdcia, orientando os
esforgos para a satisfacio das necessidades dos cidadios; limitar a agdo do Estado naquelas
fungdes que lhe sdo proprias; transferir do Governo Federal para os estados e municipios
as a¢des de carater local; e transferir parcialmente do Governo Federal para os estados as
acdes de carater regional.

1 O sistema esta desenhado para medir os esforcos em diredo a exceléncia, atribuindo a cada
um dos critérios uma pontuagio especifica na avaliagdo total. Em sua fase inicial, aplicou-
se uma prova-piloto que envolveu cinco ministérios: do Trabalho e da Seguranca Social; da
Satde; da Agricultura; das Minas e Energia; e da Administragdo e Reforma do Estado.
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Esse Programa de Reestrutura¢do de Qualidade dos Ministérios esteve acom-
panhado de uma série de projetos que abordavam a modernizacido e a eficiéncia
publica em diversas 6ticas: qualidade e participa¢do na administracao publica;
reestruturacao e qualidade para o Poder Executivo Federal; avaliacio e premiagao
da administracdo publica; sensibiliza¢do, educacio e treinamento; banco de expe-
riéncias em qualidade e participa¢io; articulagio com estados, municipios e ou-
tros poderes; rede de consultores; e conscientizagdo e educa¢io para a cidadania. A
esse respeito, e por limitagdes de espaco, sé foram incluidos comentarios gerais
sobre os principios em que se sustentaram algumas dessas iniciativas.

Um dos projetos que merece especial aten¢ao é o denominado Avaliagao e
Premia¢iao da Administra¢ao Publica, que contempla um processo de negocia-
¢do com entidades do setor privado para desenhar sistemas de medi¢ao do de-
sempenho da gestdo publica, especificamente no que diz respeito a prestacio de
servigos e a satisfagao dos usudrios. Com esses sistemas, buscava-se promover
uma melhoria continua na eficiéncia e na qualidade dos servi¢os, tomando
como referéncia a percep¢ao dos usuarios e o envolvimento da sociedade no
controle e fiscalizacio destes.

Destaca-se, também, a aplicacdo de Contratos de Gestao, que sao concebidos
como de dominio publico, a fim de que os interessados possam ter acesso a infor-
magdo e dar continuidade a sua execug@o. Os Contratos de Gestdo foram
construidos com base em um modelo de referéncia, no sentido de que deveriam
incluir pelo menos as seguintes informacgdes: as diretrizes estratégicas que orien-
tam a gestdo institucional (missao, objetivos estratégicos, metas institucionais);
indicadores de desempenho; meios e condigbes necessérias para a execu¢ao dos
compromissos assumidos; o sistema de avaliagdo (responsaveis, instrumentos de
avaliacdo, periodicidade dos relatdrios etc.); condi¢cdes de revisao e suspensio do
contrato; estabelecimento das responsabilidades e conseqtiéncias pelo nao cum-
primento; obriga¢des da institui¢ao e de outras entidades; condigdes de vigéncia e
renovagdo do contrato; e mecanismos de publicidade e controle social.

Por outro lado, verifica-se um esforco impressionante quanto ao desenho e
desenvolvimento de sistemas de informagao, com destaque para o Sistema Integra-
do de Administra¢do Financeira (SIAFI). Esse sistema, além de outros vinculados a
administragdo dos recursos humanos, aos investimentos publicos e ao registro de
fornecedores, diferencia o Brasil de outros paises da América Latina nos quais a
disponibilidade de informagdo é muito limitada. Nesse contexto, o Brasil também
deu prioridade ao desenvolvimento de indicadores de gestdo, mas sua utilidade
pratica para apoiar a tomada de decisdes e melhorar o desempenho publico exige
como condi¢ao necesséria sua articulacdo com o processo orcamentdrio e com 0s
sistemas de informagao, incluindo o referente aos investimentos ptblicos.



RESPONSABILIZACAO PELO CONTROLE DE RESULTADOS = 203

Em sintese, o Brasil nos mostra um processo de experimentag¢ao dinamico
sustentado no desenvolvimento e na adapta¢ao de novos mecanismos, que de-
monstram uma clara intengdo de orientar a gestao publica para a satisfagdo dos
usudrios e a eficiéncia. No entanto, ndo se aprecia um esfor¢o sistematico quan-
to a avaliacdo do desempenho publico e sua vinculagdo a um processo de
responsabilizacdo pelos resultados. Em geral, prevaleceu um enfoque centrado
no controle externo, acentuado pelos problemas de corrup¢ao que levaram a
destitui¢do do presidente Fernando Collor em 1992. Por esse motivo, embora
desde 1988 o ambito de agdo de Tribunal de Contas tenha se ampliado para
incluir o controle e a fiscalizagdo contdbil, financeira e or¢amentdria, operacional
e patrimonial, na prética ele ainda concentra a maior parte de seus esfor¢cos no
controle da legalidade. Sobressai-se, também, em matéria de avaliagao, o traba-
lho realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), entidade
que poderia se consolidar como uma instincia facilitadora e catalisadora das
experiéncias desenvolvidas nos altimos anos do século XX.

Chile: indicadores de gestao vinculados ao or¢camento

Durante a década de 1990, o tema da avaliagdo desempenhou um papel
importante no processo de moderniza¢do do Estado. Em geral, podemos afir-
mar que se trata de um esforgo simples, gradual, uniforme e sistematico, aplica-
do tanto na esfera institucional como na de programas e projetos.

Ao contrario do que aconteceu em outros paises da América Latina, o
inicio do tema da avaliacdo nio se apoiou em reformas integrais do sistema de
orcamento, mas em decisdes politicas, em uma estreita coordenagido
interministerial e no desenho de instrumentos adequados para a sua
implementacdo. Essa estratégia permitiu um exercicio de aprendizagem flexi-
vel, cujos avancos registrados e resultados obtidos serviram de pardmetro para
identificar futuras reformas legais que se ajustassem as necessidades do proces-
so e garantissem sua consolidagdo®. E comum que os paises optem primeiro
pela aprovagdo de reformas legais ambiciosas, cuja contribui¢do para a transfor-
macdo da cultura publica é muito pobre justamente porque a capacidade
institucional para assimild-las e implementa-las ¢ limitada.

O Chile conta com um Comité Interministerial de Modernizacio da Ges-
tao Publica, criado com a finalidade de promover, coordenar e ditar as diretrizes
gerais para orientar a modernizacdo do Estado. E integrado pelos Ministérios do
Interior, Fazenda, Trabalho e Seguranca Social, Secretaria Geral da Presidéncia

32 Ver Direcio de Or¢amento, Ministério da Fazenda do Chile (1998).
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(SEGPRES) e Secretaria Geral do Governo. Desde o inicio da década 1990,
destaca-se a coordenacio dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, e da
SEGPRES, com o propésito de estabelecer metas ministeriais para orientar a
gestao no sentido da obtencao de resultados.

Nesse contexto, foi relevante a execu¢io do Programa de Modernizagao da
Gestdo de Servigos Publicos, implementado pela Dire¢ao de Or¢amento em
1992. O objetivo central do Programa era avancar de um modelo de gestdo
centrado nas politicas, instrumentos e procedimentos, para um modelo reno-
vado focado nos resultados, medindo o desempenho institucional em fun¢ao da
eficiéncia, eficicia e qualidade dos servicos prestados aos usudrios. Para tanto,
foi necessdrio executar programas de capacitacdo em dreas essenciais, como
planejamento estratégico e avaliacio de desempenho.

O programa tomou para si o desenho e a implementagao de um Sistema de
Controle de Gestio, utilizando indicadores de gestao para avaliar o nivel de desem-
penho institucional. Na sua fase inicial, foi aplicado um plano-piloto que incorpo-
rou cinco servigos publicos®, e as licdes aprendidas alimentaram a extensdo do
sistema, assim como o desenvolvimento de Compromissos de Modernizagéo.

Aliado a essa acdo, em 1995 foi iniciado um programa complementar para
estabelecer um sistema de metas e indicadores de gestao vinculado ao or¢amen-
to nacional, promovido também pela Direcdo de Or¢amento. Esse programa
iniciou-se com 26 servicos (incluindo 105 metas e indicadores) e, em 1998,
abrangeu 66 servicos (cerca de 285 metas e indicadores). Como parte integral
desse esfor¢o, o Ministério da Fazenda dedicou-se nos dltimos anos de 1990 a
desenvolver um sistema de incentivos aos servicos publicos, com tendéncia a
incorporar incentivos monetarios, tanto para o desempenho individual como
institucional. Atualmente, esses incentivos sdo aplicados em instituicdes como
o Servi¢o Nacional de Alfandegas, o Fundo Nacional de Satide e o Servico de
Saude Ambiental, entre outras. Nesse mesmo sentido, em 1997 foi criado o
Prémio Nacional para a Qualidade dos Servicos Publicos, como mecanismo
para promover um reconhecimento perante a sociedade do trabalho realizado
pelos ministérios na busca da exceléncia.

Por outro lado, as diversas secretarias assinam a cada ano Compromissos
de Modernizag¢do, que constituem um acordo para o cumprimento de metas,
subscrito entre os diretores dos servigos e o presidente da Republica. Esse pro-
grama ap6ia-se num processo de planejamento estratégico, sob a coordenagio

% O plano-piloto incluiu os seguintes servicos: Direcdo Geral de Bibliotecas, Arquivos e
Museus; Direcdo Geral dos Esportes; Servigo Nacional de Capacita¢io e Emprego; Servi¢o
Agricola e de Pecudria; e a Junta Nacional de Auxilio Escolar e Bolsas.
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do Comité Interministerial de Modernizag¢io da Gestdo Publica. Para propiciar
a participagdo social, a assinatura desses compromissos é feita num ato publico,
no qual sao comunicadas a populagdo as metas acertadas. Em 1997 haviam sido
subscritos 374 compromissos relacionados com os processos de modernizagao
de 128 instituicdes publicas. O acompanhamento dos compromissos durante a
etapa de execu¢io é feito em conjunto com o respectivo ministério, com relat6-
rios semestrais que tém como objetivo fundamental conhecer o grau de avango,
identificar resisténcias que possam afetar o cumprimento das metas e tomar
decisdes para garantir a obtenc¢do dos resultados previstos.

Em sintese, o Chile nos mostra um processo ordenado e planejado, no
qual o desenvolvimento dos instrumentos assinalados tem sido complementado
por programas de capacita¢do de funcionarios publicos, pela modernizagao das
politicas e dos sistemas de administracdo de recursos humanos, consultas a
usudrios e o desenvolvimento de sistemas de incentivos.

Em geral, trata-se de uma experiéncia que conseguiu avangar gradual-
mente em dire¢ao a integragao dos processos de programacao, execu¢ao e avali-
acdo, articulando esse esfor¢co a um novo sistema de incentivos. Esses esforcos
s30 um primeiro passo para conseguir no futuro uma reforma or¢amentaria
condizente com o novo modelo de gestdo puiblica que vem sendo promovido.
De fato, a vigéncia de um or¢amento rigido que ainda nao reflete um adequado
vinculo entre politicas e programas poderia minimizar os beneficios esperados
de um processo no qual a flexibilidade or¢amentaria e a maior responsabiliza¢io
sdo aspectos centrais, especialmente para a moderniza¢ao dos drgaos que nao
prestam servicos diretamente a seus usuarios.

Colémbia: um sistema de avaliagao de alcance nacional

Na Colémbia, o processo de moderniza¢ao do Estado esta estreitamente
vinculado a reforma constitucional de 1991, que introduziu mudancas subs-
tanciais na administra¢do financeira e nas finangas publicas. Nessas mudangas
constitucionais destaca-se a obriga¢do de formular e apresentar o Plano Nacio-
nal de Desenvolvimento, que deve incluir o plano de investimentos, assim como
a avaliacdo da gestdo e dos resultados da administracdo publica®t. Sobressai-se,
também, a eliminagdo do controle prévio, um maior controle do processo or¢a-

3% A Constituicdo Politica de 1991 estabelece a avaliacio de resultados como um mandato, em
conformidade com o indicado em seu artigo 343: “A entidade nacional de planejamento
que a lei assinalar terd a seu cargo o desenho e a organizag¢do dos sistemas de avaliagao de
gestdo e resultados da administragao publica, tanto no que se relaciona com as politicas
como com o que se refere a projetos de investimento, nas condi¢des que ela determinar”
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mentario por parte do Poder Executivo, a elimina¢do de recursos que afetam
especificamente o or¢amento, a descentraliza¢@o e a participacio dos cidadios.

A Constitui¢do Politica ordena o desenho e a implementagdo de um sistema
de avaliacio de resultados orientado para o cumprimento dos objetivos do Plano
Nacional de Desenvolvimento, responsabilidade legal que é outorgada em 1992
ao Departamento Nacional de Planejamento, por meio do Decreto 2.167.

Nesse contexto, criou-se o Sistema Nacional de Avalia¢io de Resultados da
Gestdo Publica (SINERGIA), como um instrumento para dar continuidade ao
Plano Nacional de Desenvolvimento e gerar resultados que materializem as aspi-
ragdes da sociedade colombiana. O SINERGIA surge como uma ferramenta para
fortalecer a capacidade gerencial das institui¢cdes e promover maior efetividade no
cumprimento das metas, das responsabilidades estratégicas e do impacto dessas
conquistas na gestdo global do Plano Nacional de Desenvolvimento?®.

O SINERGIA constitui um modelo de avaliagdo conceitualmente rigoro-
so e bem estruturado, desenvolvido sob dois médulos complementares. Um
modulo de auto-avaliagdo de alcance nacional, no qual todas as institui¢oes
publicas devem avaliar sua prépria gestdo e os resultados obtidos na execucio de
politicas, programas e projetos sob sua responsabilidade. Dessa forma, procura-
se consolidar a auto-avaliagdo como uma prética saudével integrada a atividade
institucional, que contribua permanentemente para melhorar o processo de
tomada de decisdes e 0 desempenho orientado para resultados. Por outro lado,
um médulo de avaliagao estratégica de politicas, programas e projetos, externo
e seletivo, que consiste na contratacao de avaliagdes independentes. Esse médulo
procura ndo s6 dar atengio especial a temas que tém impacto estratégico, mas
também garantir a transparéncia do processo de auto-avaliacdo institucional.

Para apoiar a implementa¢do do médulo de auto-avaliacao, o SINERGIA
desenvolveu uma metodologia de base para guiar a elaboragao do Plano
Indicativo®, concebido como ferramenta gerencial para ordenar e orientar a
atividade das instituicdes a luz de sua missdo e dos objetivos do Plano Nacional
de Desenvolvimento®.

O SINERGIA apoéia-se num modelo de gestdo publica integral e
participativa. A integralidade é entendida como a articulagido permanente dos

35 Ver Departamento Nacional de Planejamento (1995a).

38 A respeito, a Lei Organica do Plano Naciona!l de Desenvolvimento de 1992, em seu artigo
29, estabelece que todos os organismos da administragao priblica devem formular um plano
indicativo quadrienal com planos de agdo anuais, que servird de base para a avaliagao dos
resultados.

37 Ver Departamento Nacional de Planejamento (1995).
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processos de programacao, execugdo e avaliacdo, e também como uma sélida
coordenagdo interinstitucional. Para tanto, o Sinergia contempla a criacao de
Unidades de Gestao®® como instancias nas quais se conseguem acordos sobre
parametros de avaliagao (metas e indicadores) condizentes com os objetivos dos
programas e as responsabilidades institucionais, no contexto do Plano Nacio-
nal de Desenvolvimento. Do mesmo modo, pressupde a participagdo social na
definigao, execugdo e avaliacao dos planos, de maneira que a gestao institucional
fique claramente orientada para satisfazer as demandas sociais.

A Colombia, igualmente a outros paises da regido, dedicou especial atengao
ao desenvolvimento de indicadores de gestao, aplicando um plano piloto de ins-
titui¢oes vinculadas aos setores social e econémico. Do mesmo modo, destaca-se
0 apoio aos processos de capacitagao de funciondrios publicos e o desenvolvimen-
to de sistemas de informacao inter-relacionados para a tomada de decisdes.

Nao obstante, apesar da solidez do amparo legal que da origem ao processo
de avalia¢io da gestdo publica e do rigoroso contexto conceitual sobre o qual
esta construido o SINERGIA, identificam-se problemas que poderiam debilitar
a consolidacdo desse valioso esforco nacional. Por um lado, a auséncia de meca-
nismos que garantam sua vinculagdo ao processo de formula¢do orcamentaria,
ja que € preciso assegurar que a alocacao de recursos seja condizente com as
necessidades das politicas, programas e projetos, e esse aspecto pode limitar a
consecugao das metas e dos objetivos. Por outro lado, a questao de como avancar
da avaliacdo da gestdo pelos resultados para uma efetiva prestacdo de contas, de
maneira que haja incentivos para estimular a produtividade, a eficiéncia e a
economia publica.

Essas preocupacdes sdo condizentes com avaliagbes recentes, que em al-
guma medida confirmam as fragilidades do processo de programacéo. “A avali-
acdo do Plano Nacional de Desenvolvimento em abril de 1997 mostrou como a
deterioragdo fiscal do setor publico, aliada a rigidez estrutural da gestao, vinha
traduzindo-se em dificuldades para a consecugdo de seus objetivos. Uma espiral
de orgamentos superestimados-atrasados-cortados, que havia ampliado a bre-
cha entre o or¢amento e o fluxo efetivo de recursos, terminava convertendo a
avaliagao num processo ilusério” (Gandour, 1998).

Essa situagdo, ap6s um processo sério de reflexdo e analise da realidade
fiscal e de suas implicagdes sobre a eficiéncia e eficdcia do gasto, levou a

38 As Unidades de Gestao sao equipamentos integrados por um representante de cada unidade
executora do programa, um representante da unidade técnica correspondente do Departa-
mento Nacional de Planejamento, assim como por representantes de outras entidades
publicas e da sociedade civil.
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implementacdo de Acordos de Eficiéncia, mecanismo concebido como um
meio para recuperar o controle do gasto publico. Esses Acordos de Eficiéncia
também serviram de veiculo para harmonizar o orcamento com os Planos
Indicativos, fortalecendo o sentido estratégico do processo de avaliagdo orientado
para os resultados, tomando como referéncia uma programacio mais realista.

Esse mecanismo, mais que uma critica ensimesmada, revela a capacidade
do sistema projetado na Colémbia para alimentar o processo de tomada de deci-
soes, utilizando os resultados obtidos nas avaliacdes feitas. “Em resumo, o Acordo
de Eficiéncia ¢ o primeiro exercicio pratico em que algumas das ferramentas
metodolégicas do Sistema Nacional de Avaliacao (SINERGIA) se inserem dentro
do processo de tomada de decisées do gasto” (idem)*. O documento de Miguel
Gandour (1998) inclui uma andlise detalhada do contexto no qual surgem os
Acordos de Eficiéncia, sua implementagdo e os resultados obtidos.

Em sintese, a experiéncia da Col6mbia nos mostra o desenho de um siste-
ma de avaliag@o conceitualmente rigoroso e bem projetado, que na sua etapa de
implementacdo levanta a necessidade de que todo esfor¢o voltado para promo-
ver a gestdo pelos resultados e a prestagdo de contas deve ser construido com
base em uma programagao sélida e consistente com o processo orgamentario.
Essa licdo adquire especial importancia para os paises da América Latina, levan-
do em conta que na maioria dos casos os or¢amentos nao refletem programas
que possam ser vinculados de forma consistente a um processo efetivo e susten-
tavel de responsabiliza¢do pelos resultados. -

Costa Rica: um sistema de avaliacao de programas estratégicos

Em meados de 1994 comegou a ser implementado na Costa Rica um
sistema de avalia¢do estratégica da administragdo publica, a fim de materializar
o Programa de Diregao Estratégica e Prestacao de Contas incluido no Plano
Nacional de Desenvolvimento 1994—1998. Nesse contexto, nasceu o Sistema
Nacional de Avaliagao (SINE), sob a coordenacdo e condug¢ao do Ministério do
Planejamento Nacional e Politica Econdémica (MIDEPLAN).

Esse sistema foi desenhado com o propésito de dotar a administragao
publica de um instrumento que lhe permita manter a visdo de conjunto a
longo prazo, promover o uso racional dos recursos publicos, articular a

% As Unidades de Gestdo sao equipamentos integrados por um representante de cada unidade
executora do programa, um representante da unidade técnica correspondente do
Departamento Nacional de Planejamento, assim como por representantes de outras
entidades publicas e da sociedade civil.
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atividade do governo e das institui¢cdes publicas em torno das prioridades do
desenvolvimento nacional e assentar as bases de um modelo de gestdo publica
centrado na programacio estratégica, na execugio com direg¢do e na avaliacdo
dos resultados obtidos.

O SINE consta de trés médulos complementares. Um mdédulo de infor-
magao, cujo objetivo é garantir que para o mais alto nivel politico seja canaliza-
da apenas a informagao estritamente necessaria para a tomada de decisdes. Um
modulo de avaliagdo estratégica, que visa dar continuidade e avaliar os progra-
mas prioritarios do Plano Nacional de Desenvolvimento. E um médulo de
incentivos, a fim de vincular a avaliagio de desempenho a estimulos que pro-
movam a eficiéncia e a economia publica (MIDEPLAN, 1997).

Em conformidade com a metodologia estabelecida, o SINE apéia-se na
aplicagdo de acordos de desempenho anuais subscritos entre o Presidente da
Republica e o diretor correspondente, assinados, além disso, pelos Ministros de
Planejamento e da Fazenda como garantidores e facilitadores do processo. Esse
acordo anual, denominado Compromisso de Resultados (CDR), é construido
com base em uma Matriz de Desempenho Institucional (MDI), na qual se
especificam os programas que serao avaliados, incluindo, em cada caso, os cri-
térios de avalia¢do (indicadores); o valor de cada critério no ano anterior; a meta
correspondente para o ano a ser avaliado; a escala de valoracio; e o peso relatlvo
do programa na qualifica¢ao final do desempenho.

O processo de avaliacdo estratégica consta de trés etapas relacionadas. A
primeira é realizada no inicio do ano e consiste, basicamente, na sele¢do dos
programas que serao analisados, na preparagao do CDR e na sua assinatura. A
selecdo dos programas é realizada no mais alto nivel, enquanto a preparagio de
cada CDR corresponde a cada instituigdo com o apoio técnico de funciondrios
da Area de Avaliagio e Acompanhamento do MIDEPLAN. A segunda etapa
implica o monitoramento dos programas e a geracdo de relatérios sobre o grau
de avango e os problemas identificados. A terceira etapa é levada a cabo quando
termina o ano e consiste em processar a informagao sobre os resultados obtidos,
determinar o nivel de desempenho institucional e dos programas avaliados,
bem como apresentar o relatério final a Presidéncia da Republica.

Para avaliar os programas estratégicos, a Matriz de Desempenho
Institucional inclui uma escala de valoracio com cinco niveis de desempenho,
estabelecendo desde o inicio uma relagdo entre os possiveis resultados e a qua-
lificagdo correspondente. A cada programa é aplicada uma qualifica¢do indivi-
dual que varia entre o valor “1%, correspondente a um nivel de desempenho
deficiente, e o valor “5”, para um desempenho excelente. Depois, utilizando o
peso relativo de cada programa, o sistema gera uma qualifica¢do institucional.
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Sua aplicag@o foi iniciada em 1996 com um plano-piloto que encampou
oito entidades publicas, todas elas relacionadas com 4reas do setor social: educa-
¢do, saude e moradia®. O plano foi executado considerando o fato de que uma
das metas globais do governo empossado era a recuperag¢io do gasto social per
capita. Essa primeira experiéncia permitiu introduzir mudancas substanciais
no desenho dos CDR, aplicados em 1997, ano em que o SINE foi estendido a um
total de 18 institui¢des e incluido como experiéncia o primeiro CDR setorial
aplicado ao setor de moradia.

Ao lado do SINE, destaca-se o desenvolvimento de outros instrumentos
complementares, como os Compromissos de Gestdo* da Caixa Costarriquense
de Seguro Social (CCSS), destinado a apoiar o processo de desconcentra¢do do
sistema nacional de satide, que consistem em acordos assinados entre os Hospi-
tais Nacionais e as Clinicas de Saude com a administra¢do central da CCSS,
destacando-se a incorporagao de usudrios a partir de 1999 nas Juntas de Satde,
como Orgaos responsaveis por zelar pela qualidade dos servigos.

Um dos principais pontos fortes é a possibilidade de unificar a gestao do
governo e das institui¢cdes em torno dos programas prioritarios de carédter nacio-
nal. E adquire importincia porque, apesar dos desequilibrios fiscais que a Costa
Rica experimentou durante 1994—1998, foi possivel racionalizar o gasto ptiblico
e evitar que os recursos publicos fossem atribuidos preferencialmente ao financi-
amento da rotina e da inércia institucional, o que permitiu neutralizar os cortes
de aplicagdo geral que sdo usualmente adotados pelos Ministérios da Fazenda
em situacdes de crise. A gradualidade em sua aplicagao constitui também um
aspecto central que contribuiu para aperfei¢oar o processo, particularmente no
que diz respeito ao estabelecimento de metas e de indicadores para avaliar o
desempenho.

Entre as principais fragilidades convém mencionar que a Costa Rica nao
conseguiu promover uma reforma or¢amentaria que garanta um processo de
alocacdo de recursos condizente com esse novo modelo de gestao pelos resulta-
dos. O orgamento continua reproduzindo a estrutura institucional, e o congresso
aprova o detalhe dos itens considerando que o or¢amento é construido com base
na classificacdo econdmica do gasto, fato que limita consideravelmente o proces-
so de tomada de decisdes. Do mesmo modo, e apesar dos esforcos realizados em
matéria de modernizagdo institucional, ndo foi possivel melhorar a coordenagao

40 Uma andlise detalhada da sua aplicacdo no setor social encontra-se em Garnier & Mora
(1999).

4l Uma andlise detalhada sobre 0s Compromissos de Gestdo no setor de satide da Costa Rica
encontra-se em Sojo (1998).
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entre os Ministérios de Planejamento, Fazenda e a Controladoria Geral da Re-
publica, devido a questdes legais que se sobrepdem como conseqiiéncia de um
contexto legal disperso, confuso e em alguma medida obsoleto.

Tampouco foi completado o desenho do médulo de incentivos, de modo
que, por enquanto, este limitou-se ao reconhecimento publico dos resultados
obtidos. No entanto, a primeira avaliacao operacional do SINE, realizada em
1997, produziu resultados interessantes que evidenciam o inicio de um proces-
so de mudanga na cultura ptblica. De fato, com base na consulta feita aos
gerentes dos diversos programas avaliados, sobre os fatores que determinaram o
sucesso ou o fracasso de sua gestao, aparece em primeiro lugar o estabelecimen-
to de prioridades e metas; em segundo lugar, sua divulga¢ao entre os funciona-
rios puiblicos de todos os niveis; e, em terceiro lugar, a disponibilidade dos recur-
sos. Nesse sentido, aprecia-se uma mudanca substancial em termos da gestao
publica, levando em conta que, tradicionalmente, os diretores assinalavam que
o nao cumprimento das metas e dos objetivos devia-se exclusivamente a dispo-
nibilidade de recursos e nao a limitada capacidade de programagao e execugao
institucional.

Embora se trate de um processo que requer ajustes para a sua consolida-
¢30, o SINE conseguiu superar as mudangas politicas ocorridas em maio de
1998, e 0 novo governo adotou-o como instrumento de gestao publica.

5. LICOES APRENDIDAS E DESAFIOS FUTUROS

Ao longo do presente estudo, insistiu-se que a responsabilizagio pela intro-
dugdo daldgica dos resultados constitui um mecanismo para apoiar a reformaea
modernizagao do Estado, mas que sua efetividade e transparéncia exigem avangar
na constru¢ao de um ambiente institucional que garanta a sua consolidacao.

A seguir, apresenta-se uma sintese das principais licdes aprendidas, em seus
aspectos normativos e operacionais. Embora existam diferencas de grau de um
pais para outro, em geral mostram um panorama proximo da situacéo atual.

Sobre o contexto legal

a. No caso da Colémbia, por exemplo, a avaliagao da gestao ptblica por resulta-
dos sustenta-se em uma reforma constitucional recente, mas os avangos fo-
ram lentos apesar de contar com um instrumento conceitualmente rigoroso;
ja no caso do Chile aprecia-se um processo muito mais consistente e sistema-
tico, cujo inicio nao foi determinado por uma reforma legal em particular.
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A longo prazo, no entanto, a moderniza¢do do sistema or¢amentério e de

controle constitui um aspecto essencial para garantir um processo de
responsabiliza¢do integral e efetivo, que seja benéfico tanto para a socieda-
de como para o governo. Ao analisar as experiéncias latino-americanas,
encontramos pelo menos cinco sinais que confirmam a necessidade de
aprofundar simultaneamente as reformas do sistema de administragao fi-
nanceira e de finangas publicas:

A limitada flexibilidade no manejo or¢amentdrio dificulta o processo de
tomada de decisGes, assim como o cumprimento das metas e objetivos dos
programas. Isso implica o desafio de redefinir as relacdes entre o Poder
Executivo e Legislativo e os mecanismos de controle parlamentar, de ma-
neira que o Poder Executivo disponha gradualmente de maior liberdade
em troca de maior responsabilizacdo. Do mesmo modo, é preciso criar as
condicoes para que gerentes ou responsaveis pelos programas puablicos
tenham maior flexibilidade no uso dos recursos, e que esta fique sujeita a
maior responsabilidade pessoal pelos resultados obtidos.

A limitada vinculagdo entre politica, programas, recursos e resultados,
considerando que prevalecem métodos de programacao orgamentaria
rigidos que ndo permitem avangar nessa direcao. Embora a maioria dos
paises tenha adotado um sistema de orcamento por programas, na préti-
ca os orcamentos nao refletem programas concretos, mas reproduzem a
estrutura funcional e organizacional das diversas institui¢des publicas.
A necessidade de simplificar e modernizar os sistemas de controle inter-
no e externo, como parte integral de uma nova gestdo publica baseada
no principio de maior delegacdo, maior flexibilidade no uso dos recur-
sos publicos e maior responsabiliza¢ao pelos resultados obtidos. Isso
implica enfrentar a sobreposi¢ao de competéncias entre os processos de
auditoria interna, controle externo e avaliagao de resultados, devido a
falta de coordenacio entre as entidades que conduzem cada um desses
processos.

A desarticulagdo dos processos de programacio, execucdo, controle e
avaliagdo dos recursos publicos, situacdo que da origem a uma gestdo
publica fragmentada e dispersa.

A auséncia de um sistema de incentivos moderno, que permita vincu-
lar esses incentivos monetarios e ndo monetarios a produtividade, a
eficiéncia e a economia publica. Explica-se, assim, portanto, por que
muitos dos programas chegam até a etapa de medi¢do do desempenho,
mas ndo conseguem completar o processo de responsabilizagdo pelos
resultados.
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c. A responsabilizagdo pelos resultados, no entanto, a margem das refor-
mas legais promovidas, requer decisao e vontade politica para sua apli-
cagao. O desenvolvimento de instrumentos de avaliacdo do Jesempe-
nho, por mais novos que estes sejam, carece de sentido se a instituicdo
que os cria nao tem peso politico para garantir sua implementacdo. A
efetividade dos sistemas de mecanismos de responsabilizacdo que temos
estudado é determinada pela forma segundo a qual estes se vinculam ao
processo de tomada de decisées no mais alto nivel politico. A
responsabilizacdo pelos resultados aplica-se de cima para baixo, come-
¢ando com os diretores, descendo para o escaldo intermediério de co-
mando e finalmente até os funcionarios responsaveis pela execugdo direta
das agoes.

Aspectos operacionais

a. A conducdo de um processo efetivo de responsabiliza¢ao pelos resultados
pressupde o desafio de desenvolver uma sélida capacidade institucional,
processo no qual a capacita¢do dos recursos humanos é fundamental. Em-
bora a responsabiliza¢do pelos resultados seja em esséncia um processo de
aprendizagem que deve ser aperfeigoado no tempo, nao pode ser realizado
num ambiente institucional obsoleto e desgastado, dominado pela inércia
e pela rotina. Para abandonar o modelo de gestdo publica centrado na ad-
ministra¢ao dos recursos e avangar para um modelo centrado na satisfagao
dos usudrios e nos resultados, ndo basta aprovar reformas legais e
organizacionais. E necessario um processo de capacitagio e sensibilizacao
que envolva governantes, diretores, gerentes e funciondrios publicos.

b. Os processos de avaliagao e responsabilizagdo pelos resultados pressupdoem
a formacdo de uma equipe de profissionais especializados, independente-
mente do nivel de descentralizacdo do sistema adotado. A integracao de
equipes multidisciplinares é fundamental para romper a tendéncia tradici-
onal de centrar a atengdo nos aspectos estritamente financeiros e contébelis.
E preciso dispor de pessoal com visao de conjunto e a longo prazo, e com
capacidade para analisar a evolucdo do pais, do Estado e da sociedade.

¢.  Um aspecto que por enquanto ndo esta claro, ou pelo menos é caracterizado
por um desenvolvimento lento, é o que se relaciona com o fortalecimento
dos mecanismos que permitem a participacdo social no processo de toma-
da de decisdes, assim como na fiscalizacdo e no controle das institui¢cdes
nas diversas areas de acao governamental. Um dos problemas centrais é o
desenvolvimento de instrumentos de participagdo social que se ajustem
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mais as necessidades de funciondrios publicos que as necessidades da po-
pulagio ou dos grupos chamados a exercer esse direito. E necessdria uma
participac¢ao da cidadania inteligente, informada e oportuna.

d. A gradualidade na aplica¢do de instrumentos alternativos de
responsabilizagdo por resultados constitui outro fator determinante. Os
programas de aplicacdo geral, que pretendem ser perfeitos desde o inicio,
em geral sdo os que fracassam ou geram resultados marginais.

e. A coordenagao interinstitucional num processo de responsabilizagao por
resultados é fundamental, especialmente no caso de programas publicos
nos quais intervém diversas entidades publicas. Se as regras do jogo nao
estao claramente definidas, a responsabilidade dilui-se e a auséncia de visao
de conjunto converte-se num gargalo para o cumprimento dos objetivos e
a consecu¢do das metas propostas. Essa situagdo apresenta-se com freqiiéncia
no setor social, no qual a tendéncia para aplicar programas que déem aten-
¢ao integral aos grupos beneficidrios envolve diferentes instituicdes.

f.  Finalmente, um aspecto que merece especial aten¢o relaciona-se com o
desenvolvimento de instrumentos para avaliar o desempenho institucional
e individual. A experiéncia internacional revela que o desenho e aperfeico-
amento das metodologias é um processo gradual e flexivel, que deve se
ajustar as necessidades e a natureza dos programas e das instituigdes. A
avaliacao deve ser institucionalizada como uma ferramenta gerencial para
a tomada de decisdes e ndo como um mecanismo rigido e inflexivel. O ideal
é que cada 6rgao consiga desenvolver seus proprios sistemas de auto-avali-
acao, de maneira tal que se ajustem as suas necessidades e nao se convertam
em uma camisa-de-forca imposta por agentes externos que desconhecem a
dinamica institucional.

Os avangos em matéria de responsabiliza¢ao pelos resultados na América
Latina sdo realmente significativos. No inicio dos anos de 1990, a medigdo do
desempenho publico e a responsabilizacdo pelos resultados era um assunto
ausente da agenda politica regional. Atualmente, ndo sé ocupa um lugar
prioritario nos féruns internacionais e regionais, como se encontram resulta-
dos e experiéncias concretas que podem iluminar o caminho para retomar a
senda que conduz a uma nova gestdo ptblica. A responsabiliza¢ao pelos resul-
tados surge como um veiculo para avancar em dire¢do a uma institucionalidade
democritica e participativa, na qual a eficiéncia e a eficicia do Estado na Amé-
rica Latina reflita-se ndo sé nos equilibrios fiscais, mas fundamentalmente no
bem-estar social e na integra¢do das sociedades latino-americanas.



RESPONSABILIZACAO PELO CONTROLE DE RESULTADOS = 215

BIBLIOGRAFIA

BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. (1997) Evaluacion:
una herramienta de gestion para mejorar el desemperio de los proyectos. Washinton,
D.C., Escritério de Avaliagao (EVO), margo.

CALVO, Flor. (1997) Canadad: su experiencia en evaluacion. Documento de traba-
lho. San José, Costa Rica, Ministério de Planejamento Nacional e Politica Eco-
némica (MIDEPLAN).

COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE. (1998)
El Pacto Fiscal: fortalezas, debilidades, desafios. Santiago do Chile, Na¢ces Unidas.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEJAMENTO. (1995) Plan Indicativo:
una herramienta de gestién. Bogotd, Colémbia.

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEJAMENTO. (1995a) SINERGIA: gestién
publica orientada alos resultados. Bogotd, Colombia, Diregao de Or¢amento.

MINISTERIO DA FAZENDA DO CHILE. (1998) Evaluacion del desemperio de servicios
publicos: bases que fundamentan los incentivos institucionales. CEPAL, Oficina sobre
avaliacgo da gestdo do gasto publico. Chile, Compéndio de Documentos.

GANDOUR, Miguel. (1998) El Acuerdo de Eficiencia: la experiencia colombiana
reciente en el re-disefio institucional del gasto publico. CEPAL, Oficina sobre avali-
a¢do da gestdo do gasto publico. Chile, Compéndio de Documentos.

GARCIA, Arturo. (1995) Evaluacién de resultados, modernizacién institucional y
participacion ciudadana. Apresentagao realizada no Encontro Sul-americano
sobre Avaliacao e Controle de Resultados na Gestao Publica. Cartagena de Indias.

GARNIER, Leonardo e MORA, Mario. (1999) Compromisos de resultados en el
sector social, su aplicacién en Costa Rica. In: Revista del CLAD, Reformay Demo-
cracia. n° 13.

GORE, Al. (1997) Business like government: lessons learned fron America’s best
companies. In: National Performance Review, outubro.

GUTIERREZ, Militza. (1997) Experiencia de Inglaterra: evaluacion de los servicios
gubernamentales. Documento de trabalho. San José, Costa Rica, Ministerio de
Planificacién Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN).



216 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

MIDEPLAN. (1997) Sistema Nacional de Evaluacién - SINE. Area de
Evaluacién y Seguimiento. Serie MIDEPLAN/SINE, ne° 1. San José, Costa Rica.

MORA, Mario. (1998) Hacia una cultura institucional basada en el rendimiento
de cuentas: el caso de Costa Rica. CEPAL, Semindario sobre avaliagao da gestao do
gasto publico. Chile, Compendio de Documentos.

NOVACOVSKY, Irene e CARPIO, Jorge. (1998) Una nueva institucionalidad
para la gestién de las politicas sociales. CEPAL. Seminario sobre avaliagao da ges-
tao do gasto publico. Chile, Compendio de Documentos, CEPAL.

OCDE. (1997) Gobiernos en Transicién: Reformas en la Administracion Piblica de
paises de la OECD. Paris, Franga.

OSBORNE, David e GAEBLER, Ted. (1992) La reinvencién del gobierno: la influ-
encia del espiritu empresarial en el sector puiblico. Barcelona, Espanha.

PETREIL, Humberto. (1997) Presupuesto y control - Pautas de reforma para Amé-
rica Latina. BID. Washington, D.C.

QUESNEL, Jean. (1997) Evaluacién y rendimiento de cuentas. Apresentagao rea-
lizada no Semindrio sobre Gestao Publica Moderna. San José, Costa Rica.

SIEMPRO (1997) Sistema de Informacion, monitoreo y evaluacién de programas
sociales. Presidencia de la Nacidn, Secretaria de Desarrollo Social.

SOJO, Ana. (1998) Hacia unas nuevas reglas del juego: los compromisos de gestién
desde una perspectiva comparativa. CEPAL, Serie de politicas sociales, n° 27.

WOODS, David. (1997) Implementing the New Zealand financial management
reforms. Apresenta¢dao no Semindrio sobre gestdo publica moderna. San José,
Costa Rica.



