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APRESENTACAO

O Projeto EuroBrasil 2000 é um acordo de cooperagdo técnica firmado entre o Brasil e a Unido
Européia para apoio ao Governo Federal em seus esforgos de modernizagdo e reforma da Administragao
Piblica, a partir da consorciagao entre os estados da arte em Administragao Pdblica brasileiro e europeu.
Para o provimento deste Gltimo, o Projeto conta com a assisténcia técnica prestada por um consoércio
contratado pela Uniao Européia, integrado pela Escola Nacional de Administragao da Franga (ENA), pelo
Instituto Sueco de Administragao Puablica (SIPU), pelo Instituto Holandés de Administragao Piblica (ROI)
e pelo Instituto Nacional de Administragao de Portugal (INA).

O Projeto tem por objetivo geral apoiar o Governo brasileiro na implementagao da sua politica de
gestao publica, e por objetivos especificos:

- apoiar a flexibilidade da gestao da administragao publica;

- reforgar a capacidade das instituigdes centrais para a reforma administrativa;

- melhorar a capacidade de gestao dos funciondrios puiblicos de categorias superiores;

- melhorar as relagoes entre a administragao publica e os cidadaos; e

- criar lagos permanentes com a Europa.

Em um prazo de trés anos, o Projeto prevé a capacitagao de cerca de 5.000 servidores de nivel
superior com vinculo permanente com a Administragao Piblica mediante atividades como
videoconferéncias, cursos de educagao a distancia, oficinas e semindrios com especialistas, além de
participagdo em missoes técnicas a Europa (cerca de 200 servidores) e incubagdo de redes teméticas e
comunidades de pratica. Serdo ainda elaborados diversos estudos técnicos para subsidio a iniciativas de
alteragdo do quadro legal.

O Projeto conta com trés componentes principais:

- Fortalecimento da Administragao Publica;

- Desenvolvimento da capacidade gerencial dos servidores ptblicos; e

Relacionamento entre a Administracdao Piblica e o cidadao.




Estas componentes, por sua vez, subdividem-se em blocos de agdes encadeadas: as dreas tematicas
do Projeto. Em seu formato atual, o Projeto conta com 13 dreas tematicas:

Etica profissional;

- Formagao para o servigo publico;

- Gerenciamento de projetos;

- Gestao de pessoas;

- Gestao por resultados;

- Melhoramento da relagdo entre o Estado e o cidadao;
- Modelagem federativa;

- Modelagem institucional;

- Monitoramento e avaliagao de programas governamentais;

- Parcerias publico-privadas;

- Planejamento e gestao territorial;

- Planejamento estratégico; e

- Redes e comunidades de prética (suporte metodolégico ao Projeto).

No ambito da componente “Desenvolvimento da capacidade gerencial dos servidores de carreira da
Administragao Piblica” e da area temética “Gestao por Resultados” do Projeto, foi programado, em parceria
com a Secretaria de Orgamento Federal (SOF) e o Departamento de Modernizagao Institucional da Secretaria
de Gestao (DMI/SEGES) do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, o Semindrio Internacional
Orcamento voltado para resultados: O emprego do orcamento como instrumento de gestao pela avaliacao do
desempenho das instituigoes.

A presente publicagao contém dois textos de apoio a este seminario, acerca de exemplos de reformas

orgamentarias levadas a efeito em diversos paises e do processo da gestao de desempenho e de avaliagao de
politicas na Holanda.

Brasilia, maio de 2006

Diregao Nacional do Projeto EuroBrasil 2000




INTRODUCAO AO CONTEXTO
BRASILEIRO

As agdes do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao encontram-se orientadas pela Agenda
da Fficiéncia, que visa, primordialmente, o fortalecimento do ciclo da gestao publica — compreendido
como a integragao das fungbes de planejamento, execugao, controle e avaliagao.

Nessa linha de agdo, ja a partir do ano de 2000 o Ministério introduzira substanciais modificagoes
nos processos de planejamento e orgamento do setor publico, mediante o estabelecimento de normas
para a elaboragdo e execugao do Plano Plurianual e do Orgamento da Unido, a atualizagao da discriminagao
da despesa por fungdes, e a instituigao do recadastramento dos projetos e atividades constantes do
Orgamento da Unido.

Tais modificagoes representaram importantes marcos de modernizagao dos processos de planejamento
e orgamento, com aplicabilidade a Uniao, Estados e Municipios e énfase na busca para o setor publico de
uma administragdo menos burocrética e mais gerencial pela efetiva orientagdo para resultados, componente
de um esforgo de modernizagao fundamentado na observancia de dois pressupostos basicos: cobranga de
resultados e problematizagao da realidade.

A cobranga de resultados subsidia uma avaliagao, junto a sociedade, das agdes desenvolvidas pelo
governo em suas trés esferas, a serem aferidas em termos dos beneficios efetivamente oferecidos aos
cidaddos; ja a problematizagao da realidade reflete o esforgo de modernizagao do planejamento, de
modo a que o mesmo tenha por foco “problemas” que, até entao, nao passavam de elementos constitutivos
do diagndstico para o planejamento tradicional, e tornam-se agora os estruturadores em si dos planos.

O cumprimento destes dois pressupostos — cobranga de resultados e realidade problematizada —
marcos de uma administragao gerencial subordinada aos principios de simplificagao, descentralizagao e
responsabilidade, permite a concepgao de um planejamento e de um orgamento portadores das seguintes
caracteristicas:

- Visdo estratégica, com estabelecimento de objetivos;

- Identificagao dos problemas a enfrentar ou oportunidades a aproveitar, para consumagao dessa
visdo estratégica;

- Concepgao dos programas a serem implementados, com vistas ao cumprimento dos objetivos
que implicarao a solugao dos problemas ou o aproveitamento das oportunidades;




- Especificagdo das diferentes agdes de cada programa, com identificagao dos respectivos produtos,
que corresponderao, sempre que couber, a projetos e atividades; e

- Atribuigao de indicadores aos objetivos, aos produtos e as metas.

Cabe assim, para o momento, uma avaliagao critica das mudangas verificadas nos processos de
planejamento e orgamento a partir do ano de 2000, com andlise criteriosa dos resultados até agora obtidos,
para seu aperfeigopamento e aprimoramento como instrumentos de Gestao e de Politica Piblica.

Ainda além da integragao entre os processos de planejamento e orgamento, a Agenda da Eficiéncia
fundamenta-se em um tripé, cujo terceiro elemento é o fortalecimento da gestao — a ser articulada com o
’
planejamento e orgamento para a eficiéncia e eficacia da agdo publica.

E com base nesse pressuposto que o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao tem-se voltado
para a gestao por resultados, por meio de iniciativas como o modelo de gestao do Plano Plurianual, introduzido
pelo Decreto n2 5.233 de 06 de outubro de 2004, que institui instdncias de monitoramento e avaliagao no
processo de planejamento publico.

O objetivo passa a ser ampliar e qualificar o debate acerca do orgamento por resultados, em que a
alocagao dos recursos é feita com base na efetividade do gasto publico, no intuito explicitar de forma cada
vez mais transparente os beneficios tencionados com a agao de governo. Isso implica promover discussdes
sobre: a distingao entre compromissos inerciais e inovagoes; a identificagao de prioridades; a alocagao de
recursos baseada em informagoes qualificadas; dentre outras.

Pretende-se, ainda, investir no refinamento dos atuais mecanismos de contratualizagao de desempenho
institucional no Poder Executivo Federal, com vistas a implementagao, em carater piloto, de projetos orientados
a gestao por resultados.




MODELOS ORCAMENTAIS

DE VARIOS P@iSEs: BREVES
CONSIDERACOES

Anténio Jualio de Almeida

I - Introducao
I.1 - Razoes justificativas das reformas das administracoes puablicas

Muitos paises, particularmente os designados ocidentais, integrantes da OCDE (Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico), tém passado nos (ltimos anos por experiéncias mais ou menos
profundas de reforma das respectivas administragoes publicas.

Entre as razdes que determinaram esses processos de reforma, distinguem-se particularmente:

¢ Adimensdo excessiva atingida pelo setor ptblico em muitos paises, na seqiiéncia do estado de devastagao
a que chegaram apos a Il Guerra Mundial, obrigando os respectivos Estados a chamar a si o esforgo
fundamental de recuperagdo e de reorganizagdo das respectivas sociedades (por exemplo, no Reino
Unido, o Estado ainda é responsavel, hoje em dia, ultrapassada a fase de privatizagdes dos finais do
Gltimo século, por cerca de 40% do PIB). O aparecimento de ciclos econdmicos marcados por alta
inflagao e elevadas taxas de juro, tornaram insustentével a existéncia de pesadas dividas publicas e a
manutengao de situagdes de déficit estrutural das contas plblicas, quantas vezes apoiadas em quadros
fiscais inaceitdveis para os cidadaos. Esta questao tem um significado especial nos paises da Unidao
Européia, dado o compromisso constante do Pacto de Estabilidade e Crescimento, que todos assinaram,
de que a Divida Publica e o déficit do Estado ndo devem superar, respectivamente, 60% e 3% do PIB.

e A pressao exercida pelos agentes econdmicos do préprio pais e externos, no sentido de redugao da
burocracia, de ser assegurada uma maior rapidez na tomada de decisdes, de existir maior transparéncia
nas decisoes ptblicas, enfim, de criar modelos de regulamentagao e regulagao da atividade econdmica
que oferegam estabilidade a iniciativa privada. Esta pressao é particularmente relevante quando exercida
por agentes econdmicos de outros paises, particularmente multinacionais, dada aimportancia que hoje
reveste para quase todos os paises o IDE (Investimento Direto Externo) no plano das balangas de
pagamentos, da assimilagdo de novas tecnologias e, evidentemente, pelas conseqiiéncias sobre o
crescimento econdmico e a criagao de empregos.

e Apressao exercida pelos cidadaos contribuintes que, pela forga do seu voto, passaram a exigir maior
qualidade dos servigos publicos, uma maior transparéncia nas contas publicas e a informagao/




apresentagdo de resultados pela utilizagao dos recursos que, através dos impostos, poem a disposigdo
do Estado. Em muitos paises, a cultura dominante nas administragdes pablicas tornou-as maquinas
cuja existéncia parecia justificar-se em si mesma, com filosofias de atuagao que colocavam o Estado
e as suas administragdes acima e quase contra os cidaddos, em que ndo era prdtica a avaliagao da
performance da sua atuagdo medida, quer pela eficiéncia com que geriam os recursos postos a sua
disposigdo, quer pela eficacia com que atingiam os objetivos que lhe estavam atribuidos. No mundo
atual e nos paises desenvolvidos ou emergentes, esta situagao é cada vez mais insustentavel e os
Governos viram-se compelidos a proceder a reformas profundas das suas administragoes ptblicas
e dos métodos de gestao dos recursos ptblicos.

Naturalmente, para estas reformas, ndo existem modelos tnicos, perfeitos e universais, de aplicagao
automdtica a qualquer pais. Compreende-se que assim seja, cada reforma deve adaptar-se as caracteristicas
do regime politico do pafs, as suas estruturas governamentais, as experiéncias e as praticas de gestao publica
correntes, enfim as proprias estratégias nacionais.

Embora ndo existam elementos fortemente distintivos, em todos os aspectos, alguns autores consideram
a existéncia de duas escolas bésicas, uma anglo-americana e outra mais européia continental, esta mesma
com diferengas entre o modelo nérdico (Alemanha, Holanda, Suécia) e o praticado mais no sul da Europa
(Espanha, Franga, Itdlia). Talvez o elemento mais diferenciador seja de natureza politica e resida no tipo de
controle da agao publica, no primeiro caso com forte exercicio de controle da parte dos cidadaos contribuintes,
no segundo caso com apelo a uma maior intervengao dos Parlamentos.

Nos regimes semi-presidenciais/semi-parlamentares, caracteristicos de grande parte dos paises europeus,
particularmente os da bacia mediterranica, a intervengao do controle parlamentar é uma caracteristica marcante,
tendo o Parlamento a possibilidade freqiiente de acrescentar medidas e projetos as propostas orgamentais dos
Governos, afetando assim o valor global das despesas orgamentadas e o préprio saldo orgamental.

E pois no plano politico que as diferengas entre as duas escolas sdo notérias. No plano técnico, as opgdes
sdo variadas e ndo sdo caracterizadoras ou especificas de alguma escola em especial. Representam mais as opgoes
que cada Governo entende serem as mais adequadas ao sistema vigente e & sua propria experiéncia passada.

E se a administragdo publica é o brago executivo do Estado, o instrumento pelo qual os Governos
projetam as suas politicas na economia e na sociedade, o Orgamento é, por sua vez, o mais importante
documento de politica dos Governos, que concretiza em meios e em recursos e em agoes e em programas os
seus objetivos politicos.

A reforma da administragao publica foi naturalmente acompanhada por profundas mudangas nos
processos de elaboragdo, execugao, acompanhamento e controle orgamentais. Muitas das razoes determinantes
sao comuns a ambas. Trata-se de um fendmeno atual. Sao intimeros os paises que procederam ou tém neste
momento em curso processos de redefinigdo e reequacionamento dos seus sistemas orgamentais.

Convém salientar que esta matéria, embora contendo aspectos técnicos acentuados, é de natureza
eminentemente politica.

Em primeiro lugar, porque as opgoes orgamentais comportam sempre uma clara escolha geracional: o
desenvolvimento de orgamentos com balangos financeiros desequilibrados no tempo atual significa sempre
comprometer as geragoes seguintes com sacrificios; pelo contrério, a preferéncia por programas e solugoes
atuais mais rigorosas no plano financeiro e contidas dentro das possibilidades reais de rendimentos esperados,
permite uma acumulagao de recursos que concede maiores margens de manobra as futuras geragoes.



Em segundo lugar, porque as opgdes orgamentais significam sempre escolhas politicas entre regides,
setores e atividades, profissdes e classes sociais.

Em terceiro lugar, porque as opgdes orgamentais tém grande influéncia no crescimento econémico, no
sistema de distribuigao de rendimentos e no equilibrio social.

Ainda, e este aspecto tem atualmente um relevo especial, porque o processo orgamental é um fator
identificador da qualidade da “governanga”".

1.2 — Aspectos técnicos das reformas dos processos orcamentais

Ha um conjunto de elementos que estdo sempre presentes em todos os processos de reforma, embora
com solugdes técnicas diferenciadas, especificas, resultantes da escolha de cada Governo.

Entre esses elementos, contam-se:

e A escolha de sistemas contabilisticos rigorosos, refletindo a totalidade dos custos e das receitas, de
acordo com uma légica de “accrual accounting” (durante muitos anos, foi prética corrente em muitos
paises o uso da regra de “cash accounting”, agora quase universalmente posto de lado pela possibilidade
que comportava de manipulagao de dados); estes sistemas sao suscetiveis a auditorias independentes
e podem assim ser reconhecidos pelos mercados financeiros internacionais; sao aspectos que

influenciam decisivamente o “rating” do pafs e pesam portanto na classificagao e na remuneragio da
divida a emitir pelo respectivo pais. As proprias Agéncias multilaterais e os Bancos com maior projegao
nos mercados financeiros internacionais, que manifestam cada vez mais dividas em financiar governos
(aqui entendidos num dmbito vasto, de governos nacionais, regionais ou locais) cuja situagao financeira
parega enfrentar dificuldades sérias, passaram nao so a exigir essa classificagdo, mas também a existéncia
de sistemas contabilisticos transparentes e rigorosos que traduzam com fidelidade a real situagdo das
contas publicas. Entre os instrumentos contabilisticos devem figurar o balango, o mapa de ganhos e
perdas e 0 mapa de origem e aplicagao de fundos.

e A Transparéncia que leva a garantir maior clareza para a opinido plblica de todas as opgoes e
compromissos constantes do Orgamento, em particular no plano fiscal. A transparéncia deve, por
um lado, tornar acessivel e de forma mais clara para o publico a informagao sobre as intengdes do
Governo, as politicas adotadas, os recursos utilizados e os meios mobilizados, bem como a ligagao
entre os custos e os resultados atingidos e, por outro, garantir que os Parlamentos exercem efetivamente
um papel mais ativo no controle da gestdo das finangas pablicas.

e A organizacdo do orcamento em novos moldes, em particular através da definicao de cadeias de
objetivos e de programas: a cadeia “objetivos estratégicos nacionais — objetivos setoriais, politicas e
medidas — metas por servigo” segue-se a cadeia “programas nacionais — programas setoriais — projetos
de atuagao e de investimento — resultados”.

e A definicao de sistemas de avaliacao de performance quer da eficiéncia com que os recursos sao
utilizados, quer do modo como os objetivos foram atingidos, através do uso de indicadores associados
aos objetivos e as metas pré-definidas; estes sistemas de avaliagdo dos resultados sao alimentados por
relatérios financeiros, onde constam os resultados obtidos em relagao a um conjunto de indicadores
associados aos objetivos que se pretendiam atingir.

' Poderd desenvolver este aspecto da “Boa Governanga”, de acordo, designadamente, com a visdo e as recomendagées da OCDE.



e A concepgao de novos modos de gestao e sistemas de responsabilizagao dos gestores pela execugao
dos programas plurianuais, em alguns casos com prémios ou penalidades consoante os resultados
obtidos. A exigéncia de maior responsabilidade deve ser acompanhada, naturalmente, por maior
liberdade concedida aos gestores. S6 se pode exigir resultados se se conceder previamente maior
liberdade e flexibilidade na gestao de meios e recursos, a par com uma visao de médio prazo
que permita a escolha do melhor calendario de mobilizagao desses meios e recursos. Esta filosofia
confronta com os esquemas tradicionais de controle, designadamente no plano das autorizagoes
prévias a realizagdo das despesas, da gestao duodecimal ou da gestao dos saldos de fim de ano.
Essa maior responsabilizagdo é, em alguns paises, sujeita a operagdes rigorosas de avaliagdo ou
de auditoria, sendo os gestores penalizados quando falham ou premiados quando superam os
objetivos.

e Aimplementacao de novos sistemas de informagao contabilistica, financeira, e relativa a reforma
do Estado, dedicados a uma circulagao de informagao nao sé interna ao proéprio Estado, mas
também aberta ao piblico em geral.

O desenvolvimento destas reformas coloca exigéncias que devem ser reconhecidas e assumidas
previamente e monitoradas durante o processo, normalmente gradual (recorrendo com frequéncia a
experiéncias piloto em servigos previamente escolhidos) e lento:

e Em primeiro lugar, uma exigéncia de mudanca cultural: sdo necessarias novas atitudes de rigor e
transparéncia, para facilitar a adesao a filosofias que comportam novas idéias e novas praticas de
contabilidade e de gestao;

e Em segundo lugar, exigéncias de formagao das pessoas que vao ter de assimilar novas técnicas e
procedimentos; eventualmente, sera necessaria maior flexibilizagao para viabilizar a contratagdo
de peritos;

e Em terceiro lugar, serdo certamente necessarios novos sistemas tecnolégicos de informagao;

¢ Ainda, e finalmente, serd necessdria uma atitude de aceitagao de alguma partilha de poder, a que
a maior responsabilizagdo dos gestores, pela alteragao das regras e dos mecanismos de decisao, vai
obrigar. A eventual criagao de érgaos de acompanhamento da evolugao do processo de reforma é
outro exemplo deste fendmeno de partilha de poder.




Il - Breves consideragoes sobre modelos orcamentais de varios paises
II.1 - Introducao

As experiéncias de reformas orgamentais ndo sao exclusivas dos tempos atuais. Desde ha décadas que
inimeros paises as vém ensaiando, em fungdo dos problemas de cada momento histérico, do avango democrético
do respectivo regime e das técnicas disponiveis.

De uma certa forma, hd uma cronologia histérica de objetivos que continuam, todavia, presentes ainda hoje.

As primeiras experiéncias terao sido dirigidas, sobretudo, para controlar as despesas publicas, levando a
implementagdo de regras que ainda hoje prevalecem: contengao das despesas dentro do orgamentado; necessidade
de autorizagoes parlamentares para o agravamento de certas despesas; disposigdes limitando o crescimento das
despesas ao aumento das receitas. E uma preocupagao que continua presente nos processos orgamentais atuais.

Mais tarde, houve a preocupagao de analisar a qualidade da despesa publica, de avaliar os seus efeitos e
de selecionar as despesas cujos impactos pareciam mais adequados aos objetivos de politica estabelecidos. E o
periodo de utilizagao dos métodos de PPBS (Planning, Programming, Budgeting System), nos EUA e no Reino
Unido e da RCB (Rationalization des Choix Budgétaires), em Franga, ambos com a preocupagao de analise dos
custos-beneficios dos programas orgamentais, permitindo a selegao daqueles que melhor asseguravam a satisfagao
dos objetivos definidos. Ainda hoje, com significativas melhorias, estas técnicas sao utilizadas nos programas
orgamentais de defesa dos EUA. A razao do seu abandono relativo residiu na sua complexidade e na possibilidade,
que ndo era evitavel, de algum arbitrio na escolha final dos programas e da conseqiente alocagao de recursos.
Mas a sua l6gica permanece viva e estd presente nas técnicas mais modernas de avaliagdo de impactos e da
performance da agao e da despesa publica.

Hoje em dia, a preocupagao maior e os objetivos dominantes sao o de assegurar uma “boa governanga”.
Entende-se que o conceito (e a pratica) de uma boa “governanga” comporta e assegura a resposta a maioria das
questdes e dos aspectos ja enunciados:

e Uma gestao publica eficiente e eficaz, que assegure o controle da despesa piblica e o uso dos recursos
plblicos de modo racional e econdmico e capaz de atingir os grandes objetivos nacionais, setoriais e
territoriais;

e Uma gestao publica transparente, que garanta aos cidadaos contribuintes a informagao clara sobre a
forma como sao utilizados os recursos publicos, assegurando uma ligagao efetiva entre os custos das
agoes e dos programas executados e os resultados obtidos;

e Uma gestao publica moderna e responsavel, orientada em fungao dos resultados da sua agao e ndo dos
meios e dos recursos que lhe sdo facultados, que disponha de instrumentos corretos de programagao e
de acompanhamento e controle da sua atividade, corrente e de investimento, capazes de garantir a
avaliagdo final da sua agdo executiva.

11.2 - A experiéncia portuguesa
Portugal estd ainda a esbogar, timidamente, os primeiros passos para uma reforma da sua administragao

publica e do seu modelo orgamental. Ao longo da Gltima década, os Governos foram ensaiando a publicagao
de alguns diplomas legais com sentido reformador, mas sempre tem faltado uma vontade determinada e




perseverante de prosseguir uma reforma, que hoje em dia, se apresenta como absolutamente necessaria,
dada a incapacidade de controle da despesa publica, que dificulta a realizagao dos compromissos estabelecidos
pelo pais, no ambito do Pacto (europeu) de Estabilidade e Crescimento.

Os métodos e mecanismos adotados em Portugal na elaboragao do orgamento de despesas e em
particular da sua componente de investimentos (PIDDAC?, na designagdo atual) vém, no essencial, da década
de 70, quando se prosseguiam solugdes que tentavam articular as despesas publicas com objetivos que os
processos de planejamento estatal fixavam a nivel nacional ou setorial.

Métodos mais elaborados foram praticados nos EUA, com o denominado PPBS (Planning, Programming,
Budgeting System), implementado em meados da década de 60 e em Franga, no inicio dos anos 70 com o
sistema RCB (Rationalization des Choix Budgétaires), baseados na gestao de objetivos e na andlise custos-
beneficios, os quais serviram de modelo a varios outros paises, designadamente a Portugal.

Desde entao, embora com aperfeicoamentos pontuais, a concepgao que preside a elaboragao e execugao
do Orgamento de Estado, na parte das despesas, mantém-se a mesma. De acordo com as orientagdes do Ministério
responsavel pela elaboragao do Orgamento do Estado, que em Portugal sempre foi o Ministério das Finangas, de
natureza macroeconomica e também relativas a limitagdes de cabimento orgamental, os varios Ministérios elaboram
as suas propostas orgamentais onde se incluem, alias com maior autonomia relativamente as despesas correntes,
os chamados “investimentos do plano”. Essas propostas sao posteriormente sujeitas a aprovagao do Ministério das
Finangas e do Conselho de Ministros. As despesas séo distribuidas em capitulos orgamentais e classificadas segundo
a sua natureza e por fungdes econdmicas e agrupam-se em “envelopes ministeriais”.

Sdo adotados principios bésicos de gestao orgamental, comuns a todos os paises: unicidade do
orgamento, universalidade, anualidade, primado do Parlamento na aprovagao dos decretos e dos relatorios
de execugao orcamental.

No essencial, ¢ um modelo deste tipo o que ainda hoje se pratica em Portugal, conduzindo a um
Orgamento mais virado para os meios, para os recursos e o seu controle e menos para os resultados. A
execugao do PIDDAC (Plano de Investimentos e de Despesas de Desenvolvimento da Administragdo Central)
é um exemplo paradigmatico, tornando-se num instrumento de duvidosa eficacia quanto a satisfagdo dos
objetivos estratégicos do Estado, a que em principio deveria responder. Para além do enviesamento que
resulta da habitual inclusao de despesas correntes na sua composigao, é uma evidéncia a inexisténcia de
uma cadeia de objetivos que enquadre e justifique os investimentos propostos, bem como de metas a atingir,
tornando assim muito dificil a avaliagao da eficacia dos investimentos realizados e do grau de satisfagao de
objetivos que porventura tenham sido previamente fixados.

Na realidade, num quadro de referéncia muito orientado para o estreito controle do cabimento e do
gasto, compreende-se que a l6gica dominante seja a dos meios e ndo a dos resultados, de tal modo que se
torna impossivel avaliar e julgar a agao da administragao publica.

Este tipo de problemas nédo se verifica s6 em Portugal. Justamente, a quase generalizagdo de uma
analise desfavoravel quanto a transparéncia e a qualidade da agao publica, ao modo de gestdo e de avaliagao
das finangas publicas, levou a que muitos paises decidissem proceder a reformas no dmbito da concepgao,
preparagao e gestao orgamental, quase todas nos tltimos anos e/ou ainda em curso.

? Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da Administragao Central.



11.3 - Exemplos de reformas orcamentais levadas a cabo em alguns paises

Naturalmente, o tipo de reformas introduzido é distinto, e é influenciado pela prépria “cultura”
orgamental de cada pafs, pelo peso que a intervengao do Estado tem na economia, pela respectiva experiéncia
historica de “planejamento estratégico”, e no limite, pelo préprio ponto de partida antes da reforma. Um
ponto comum a todos os exemplos estudados é o hébito de desencadear a preparagdo do orgamento no
inicio (em Janeiro ou, no maximo, em Fevereiro) do ano anterior.

Mas em sintese, pode dizer-se que ha um conjunto de paises que empreenderam reformas de ambito
mais estreito, em alguns casos quase limitados a pequenas adaptagbes na preparagao e/ou execugao
orgamental, enquanto outros tentam proceder a reformas profundas, que se assemelham a verdadeiras
“revolugdes” na administragao publica.

Entre os primeiros, citam-se alguns exemplos:
Dinamarca

Reforma ocorrida em 1984, reforgando os poderes dos responsaveis ministeriais na gestao dos respectivos
“envelopes”, atribuindo-se-lhes o principio da fungibilidade na gestao dos créditos contidos nesses envelopes
e na sua capacidade de delegagdo de poderes; os Ministros assumem-se na pratica como responsaveis
perante o Parlamento pelo respectivo Orgamento. O Orgamento entregue no Parlamento contém um anexo
com a plurianualidade das despesas.

Finlandia

Criou em 1992 um sistema de gestao por resultados, baseado na adogao da contabilidade analitica;
o0s ministérios e os varios departamentos tém a obrigagao de apresentar relatérios sobre os objetivos atingidos
e os resultados alcangados.

Bélgica

O Orgamento apresenta as receitas e as despesas em documentos separados, a que se junta um
terceiro documento contendo as grandes orientagdes da politica governamental, num enquadramento
macroeconémico nacional e internacional. E anexado igualmente o documento relativo ao “Fundo de
Envelhecimento”. O Orgamento de despesas ¢ distribuido por programas 1) de despesas de funcionamento
e 2) de atividade, com a fixagao de objetivos bem definidos.

Suécia

Depois de um relativo insucesso, por razdes técnicas e culturais, na adaptagao das técnicas de programagao
orgamental associadas ao PPBS, foi desencadeada em 2000, com a publicagdo de um “Livro Branco” pelo
Ministro das Finangas, uma nova reforma designada VESTA — Performance Budgeting Project. Desde o inicio dos
anos 90 que vinham sendo introduzidos no processo orgamental sueco elementos de uma certa reforma que:

i) introduziu na administragdo publica os principios e as técnicas contabilisticas usadas no setor
privado (“accrual accounts”, registando os custos e os proveitos no momento em que se “criam” e
nao em fungao dos respectivos fluxos, passando a incluir a amortizagao e depreciagao de ativos e
a contabilizagdo de juros);




ii) concedeu maior liberdade as instituigoes publicas, incluindo o poder de contratagao de pessoal e de
fixar os salarios praticados; e

iii) permitiu a contratagdo de empréstimos, em casos especiais, por conta de futuras receitas.

iv) Nao obstante estas alteragoes, o Orgamento continuou orientado para os meios, apesar dos esforgos do
Governo para fixar objetivos, nao permitindo aferir niveis de eficiéncia e, ainda menos, medir resultados.

Dai a reforma iniciada em 2000, centrada fundamentalmente em: a) gestdo e instrumentos de controle;
e b) principios e estrutura do orgamento, e orientada pelo objetivo geral de aumentar a eficiéncia e a eficacia
da administragao central, de melhorar a qualidade e a transparéncia da informagao usada no processo orgamental
e de reforgar os mecanismos de gestao e controle do Governo e do Parlamento.

Foi criada uma cadeia de objetivos, programas e sub-programas, com trés patamares de execugao, a
que estao associados mecanismos de gestao, controle e prestagao de contas. Num primeiro patamar, sao
fixados os objetivos estratégicos de politica (educagao, satide, transportes, defesa, p. ex.), num segundo sao
definidos os programas, que podem envolver varias agéncias, mesmo de ministérios diferentes (ambiente,
telecomunicagoes, transportes rodoviarios, rede hospitalar, etc.) e no tltimo sao escolhidos os sub-programas,
ja ao nivel das agéncias. Os mecanismos de gestdo e controle aplicam-se a todos os niveis desta hierarquia.

Os objetivos devem ser especificos, mensuraveis e fixados no tempo, atribuindo-se-lhes indicadores
que reflitam os efeitos e os resultados das politicas, dos programas e dos sub-programas.

Como forma de responsabilizar os dirigentes na gestao financeira, existe um sistema regular e mensal
de transferéncia dos duodécimos da receita corrente anual de cada instituigao para uma respectiva conta-
corrente sediada no organismo responsavel pela Divida Nacional. No final do ano, os saldos positivos podem
ser transferidos e sao levados em conta na discussao das receitas do ano seguinte, e no caso de déficits eles
podem ser superados por recurso a empréstimos junto desse organismo. Empréstimos pontuais para fazer
face a picos de tesouraria também sao possiveis, em casos especiais, e por contrapartida de futuras receitas.
Quanto aos investimentos, sao todos financiados por empréstimos internos (existe a possibilidade de recorrer
a financiamentos externos ao Estado, mas suportados por garantias) das institui¢gdes promotoras junto do
mesmo organismo, dando origem a juros contados ao dia.

O acompanhamento da execugao orgamental é feito com regularidade mensal, a partir de
relatérios elaborados pelas varias instituigdes, que a cada trés meses tém ainda de elaborar previsdes
para o final do ano.

A apresentagdo do Orgamento inclui um “orgamento de atividades”, demonstragdes dos ganhos e
perdas orgamentais (onde se incluem a lista dos custos totais, dos proveitos, o financiamento e o esperado
déficit ou superavit) e do cash flow orgamental, um balango orgamental e um orgamento de investimentos.

Espanha

Desde 1991, na sequéncia de um processo de convergéncia orgamental ocorrido nos anos anteriores,
vigora uma regra de equilibrio ou excedente orgamental para toda a administragdo publica, incluindo a seguranga
social e as coletividades territoriais. Com esta Lei de Estabilidade Orgamental pretendia-se também aumentar a
transparéncia das contas pablicas e permitir uma melhor leitura pelo Parlamento dos objetivos financeiros.



O Orgamento permanece, nao obstante a sua ventilagao por cerca de 220 programas, um orgamento
de meios, estruturado de forma cléssica por fungdo, organicamente e por proveitos e gastos.

Junto do Ministro responsavel pelo Orgamento, funcionam duas Comissoes:
e Comissao Politica de Castos, que analisa o contetido orgamental das politicas e das agoes publicas,
define e hierarquiza as prioridades e os objetivos que orientam a alocagao dos recursos e estabelece

os limites orcamentais, na observancia da Lei de Estabilidade Orgamental;

e Comissao de Andlise de Programas que analisa os programas, verifica a adequagao do financiamento
proposto e ordena os programas, tendo em atengao os critérios definidos pela Comissao de Gastos.

Todavia, as experiéncias de reformas mais interessantes e mais consistentes terdo tido lugar nos EUA,
no Reino Unido e em Franga. Em todos eles, existem tragos comuns:

e foram concebidos de forma a serem implementados a médio prazo, num processo baseado em
experiéncias em departamentos previamente escolhidos;

e asua concepgao e o acompanhamento da sua implementagao sao feitos com recursos a grupos/
comissoes, que significam niveis de intermediagao entre as instituigdes e o Governo/Ministros, com

maior ou menor poder atribuido;

e anecessidade de acentuar as caracteristicas de intervengao estratégica da agao publica, assegurando
uma maior transparéncia nas contas do Estado e as melhores condigdes para o exercicio da fungao
de controle atribuida ao Parlamento;

e ¢ dada grande énfase aos conceitos de a) performance (eficiéncia e eficacia), b) responsabilizagao
associada a desconcentragdo e a descentralizagado de responsabilidades, ¢) avaliagao rigorosa do
desempenho dos departamentos e da qualidade da gestao dos seus dirigentes, com prémio ou
penalizagao em fungao do sucesso ou do nao cumprimento dos objetivos e metas fixados;

e utilizagdo de técnicas de controle e acompanhamento da gestao préximas das praticadas no setor
privado.

Vale a pena sintetizar a experiéncia desses paises.

Reino Unido

O primeiro passo da reforma foi dado em 1993, com o langamento do RAB (Resource Accounting
Budgeting), um sistema de planejamento das despesas publicas, controle e prestagao de contas. Em 1995
seguiu-se um White Paper que aprofundava o sistema de planejamento e controle das despesas, face aos

objetivos e metas de cada departamento, avaliando sempre que possivel os resultados obtidos.

Mas é sobretudo a partir de 1998, com os documentos a) “Fconomic and Fiscal Strategy Report” e b)
“Comprehensive Spending Review” que a reforma se acentua, baseada nos seguintes principios bdsicos:

e plurianualidade, com flexibilidade de gestao dos saldos de final do ano;




e separagdo total dos orgamentos correntes e de capital;

e obrigatoriedade de fixagao de planos estratégicos para cada departamento;

o fixagao de regras gerais obrigatérias no Orgamento;

e desconcentragao e maior responsabilizagao dos gestores de cada departamento;
e estruturagao das despesas por programas.

O novo regime parte da existéncia de dois documentos distintos:

e 0 DEL (Departmental Expenditure Limit), contém a previsao da maioria das despesas para os proximos
trés anos, que ndo podem ser ultrapassadas e é revisto a cada dois anos; é assim dada maior
estabilidade na gestdo a médio prazo dos programas de investimento departamentais, que é
conjugada com a flexibilidade concedida a nivel anual;

e 0 AME (Annually Managed Fxpenditure) consiste de programas em que a despesa nao pode ser
fixada com tanto rigor e é revisto duas vezes por ano, os quais constituem, no seu conjunto, o
Orgamento das Despesas Publicas.

As “Comprehensive Spending Reviews”, efetuadas a cada dois anos, permitem reconstruir a partir da
base zero os orgamentos dos ministérios em fungdo das suas missoes e objetivos. Os ministérios dispoem
entdo de patamares de despesa vélidos para trés anos, embora revisiveis ao fim de dois anos. Este processo
de revisao afeta mais de 60% das despesas totais.

A partir da adogdo de sistemas de contabilidade econdmica (e ndo de caixa), os Departamentos tém
de elaborar e propor a) planos estratégicos (Departmental Investment Strategies), registrando o estoque de
ativos existentes e o programa de novos investimentos propostos a médio/longo prazo, que deve permitir
cumprir com o contido nos b) planos elaborados a trés anos (em conjugagao com o anteriormente referido
DEL, designados por PSA (Public Service Agreements), onde se fixam os objetivos propostos e os meios a
utilizar por cada departamento.

O controle é feito pela avaliagao e medida do cumprimento das metas dos PSA e da origem a um
relatério anual a enviar ao Parlamento.

Os orgamentos de cada departamento incluem os encargos com a amortizagdo dos seus ativos e com
o custo de capital necessario a aquisi¢ao desses ativos, pelo que os seus gestores sao assim estimulados a gerir
mais “racionalmente” os seus ativos e responsabilidades.

O conjunto dos PSAs dos varios departamentos da origem ao PSA do Ministério, por cujo cumprimento
o Ministro se compromete pessoalmente através da assinatura de uma espécie de “contrato de servigo”.

Junto do Gabinete do Primeiro Ministro funciona a “Delivery Unit”, érgao que tem a incumbéncia de
verificar se os ministros encarregados dos programas prioritarios efetuaram uma boa planificagao das agdes e

se estao tendo um bom desempenho na execugao dos programas.

No orgamento (global), sdo impostas duas regras fundamentais:



e no ciclo econdmico, s6 é admitida nova divida se se destinar a investimento e nunca para
financiar despesa corrente;

e ¢ fixado um “ratio” limite de divida piblica liquida em relagao ao PIB.
O Orgamento de Despesas (DEL e AME) tem de respeitar estas duas regras.

Adicionalmente, uma regra de separagdo dos or¢gamentos de despesa e de capital impede os
departamentos de utilizar recursos do orgamento de investimentos no financiamento de despesas correntes.
A flexibilidade existente no seio dos AMEs s6 vigora no interior de cada orgamento e na gestao dos saldos
de fim de ano.

Bem presente no espirito da reforma estd a preocupagao de avaliagao, face ao Parlamento e a
opinido publica, do desempenho da administragao publica. Dai, o empenho no controle da gestdo e na
avaliagao dos resultados como medida de cumprimento dos objetivos e das metas fixados. Em 1999, o
Governo britanico (solicitagdao do Tesouro) determinou que todos os departamentos juntassem as suas
contas uma declaragao sobre o controle financeiro interno, com o crivo do Accounting Officer, e j& em
2000 com a publicagdo de um documento de consulta e orientagao (Gestao do Risco — uma visao estratégica)
instruiu os varios departamentos na criagdo de um efetivo sistema de gestao de risco, para que as declaragdes
anuais cubram todos os aspectos que o sistema de controle interno deve contemplar.

Ao mesmo tempo, a responsabilizagao pelos resultados leva a premiar os gestores dos departamentos
bem sucedidos no cumprimento das metas propostas, com expressao no crescimento dos respectivos recursos
atribuidos e a penalizar os departamentos que fiquem aquém do proposto. Para este fim, sao feitas auditorias
independentes e inspegdes permanentes de avaliagao dos progressos em curso.

Estados Unidos da América
O Orgamento Federal é apresentado como um conjunto dos seguintes documentos:

e Mensagem do Presidente — define as orientagoes estratégicas do Orgamento, alinhadas com as
grandes questdes estratégicas do pais, como bem o ilustram as sinteses em anexo dos orgamentos
dos EUA em 2001 e 2004 (a sua leitura evidencia bem a clara integragao entre os objetivos
estratégicos do pafs, em momentos histéricos diferentes — antes e depois dos atentados de 11 de
Setembro — e os programas orgamentais definidos);

e Perspectivas Analiticas e Orgamento de Estado (Analytical Perspectives and Budget of the US
Government) — inclui a andlise econdmica e outros dados técnicos; o programa de despesas, o
financiamento e a divida; a lista de programas federais por agéncia, cruzada por natureza e
fungao econdmica das despesas;

e Anexos: Quadros histéricos e Apéndice ao Orgamento;

e “Performance and Management Assessments” — contém a analise e avaliagdo dos programas e da
gestdo dos varios departamentos.

O Orgamento é estruturado em programas, em nimero relativamente reduzido, que correspondem
aos grandes objetivos estratégicos do Governo ou aos “envelopes” ministeriais.




Na (ltima década o Governo tem desenvolvido esforgos para melhorar o processo de preparagao e
gestdo do orgamento, apds a constatagao de que o anterior regime, ainda resultante do PPBS, ndo permitia a
melhor integragao entre o Orgamento e os sistemas de informagao e avaliagao de performance, nem possibilitava
a correta andlise da eficacia da agao publica.

Por isso, a reforma introduzida na Gltima década tem como objetivos centrais:
e melhorar a integragao entre o orgamento e a andlise de performance;

e melhorar os processos de avaliagao dos resultados obtidos com a agado publica;
e incrementar a flexibilidade da gestdo dos programas e reforgar a responsabilidade dos respectivos
gestores.

Desde ha sete anos que os departamentos sao obrigados a apresentar planos estratégicos e planos anuais,
mas é, sobretudo a partir da “President’s Management Agenda”, de ha ano e meio, que é feito um grande
esforgo no sentido de articular esses planos com o orgamento, ligando assim mais diretamente os programas aos
respectivos custos e aos resultados.

Foram escolhidos vérios departamentos para a realizagao de experiéncias piloto, mas ja existe o habito
de utilizar as informagdes de performance para atribuir uma classificagdo aos programas e, em consequéncia,
usar essa classificagdo na tomada de decisdes orgamentais, isto é, de alocagao de recursos. Entre os beneficiados,
contam-se departamentos de natureza bem distinta, como sao o “programa especial de nutrigao suplementar
para mulheres e criangas”, o de “centros de satide”, o “bureau of economic analysis” ou a “fundagao de ciéncia
nacional”, o que permite concluir quao longe ja se progrediu na criagao e pratica de um sistema de indicadores

que reflitam os resultados pela agao publica em atividades tao diversas como as referidas.

A execugdo dos programas € atribuida a responsaveis (program manager), que dispdem de flexibilidade
e de poder para adquirir os meios necessarios, contratar pessoal, fixar remuneragdes, tendo afinal autoridade
sobre a totalidade dos recursos atribuidos ao programa. Deste modo, pode ser responsabilizado pelo cumprimento
ou insucesso do programa, a partir das informagdes que os sistemas de acompanhamento da gestdo permitem
obter, com regularidade, relativas a execugao do programa e aos resultados obtidos.

Para isto, contam os esforgos desenvolvidos com a divulgagio de modernos sistemas de controle e
acompanhamento de gestao (de que é exemplo o sistema de “balanced scorecard” ja usado em muitos
departamentos), a adogao de regimes contabilisticos bem desenvolvidos e préximos dos praticados no setor
privado e a generalizagdo do uso de softwares informéticos adequados (um dos programas prioritarios do
Governo é denominado “Expanding Electronic Government”).

Franca

Esta em curso uma verdadeira revolugao na preparagao e execugao do orgamento, depois da publicagao
da “Loi Organique” de Agosto de 2001, que langa uma “nova constituigao financeira”, visando:

¢ melhorar o controle do Parlamento sobre as despesas publicas;
e renovar a gestao publica e dar mais responsabilidade aos gestores e dirigentes;

e fazer emergir uma cultura de transparéncia, de resultados e de performance.



Sdo premissas bésicas desta politica:

a generalizagao do controle e acompanhamento da gestao na administragao publica;

¢ aadogao de sistemas contabilisticos adequados, que reflitam a totalidade dos custos de cada instituigao
e permitam a sua ventilagdo por programas e projetos;

e a desconcentragdo e descentralizagdo da gestdo, responsabilizando os gestores pela execugao dos
programas, em cuja estrutura de créditos se aceita o principio da fungibilidade.

A metodologia da reforma assenta em varios pilares essenciais:

e O Orgamento passa a ser estruturado em programas, entre 100 a 150 programas, que assim substituem
os anteriores cerca de 850 capitulos, introduzindo e reforgando a cadeia de objetivos, custos, controle
e resultados, ao nivel de cada departamento;

e Essa cadeia inicia-se com a definigao da “Missao”, que é a unidade de voto no Parlamento, a qual
agrupa um conjunto de programas convergentes na realizagao de uma determinada politica publica;

e Os programas estdo alinhados com uma determinada politica puiblica, tém objetivos bem definidos,
articulados com indicadores de resultados, e tém um responséavel nomeado pelo Governo que goza
de total poder sobre os créditos atribuidos ao programa, segundo o principio da fungibilidade;

e As despesas sao classificadas por destino (programa, agao) e por natureza;

e E exercido um controle e acompanhamento regular da realizagao dos programas, acompanhado
quando necessario com auditorias, tendo sempre presentes trés angulos centrais de referéncia: impacto
macroecondmico, padrao de qualidade de vida e eficiéncia;

e E assim definido um conjunto de indicadores que permitem medir a performance da gestao publica,
em trés vertentes: impacto ou resultado final, qualidade do servigo prestado e melhoria da relagao
entre os meios consumidos e as realizagoes;

e Tendo sido iniciada em 2001, a reforma estende o seu periodo de aplicagao por 5 anos, ao longo de
um caminho de sucessivas experiéncias e de progressiva generalizagao a toda a administragao publica;

e A partir de 2005, aos documentos integrantes do Orgamento a apresentar ao Parlamento, passam a constar
um PAP (Projeto Anual de Performance), exprimindo os desempenhos passados e os esperados no futuro
comarealizagao de cada programa; um relatério de execugao do Orgamento acompanhado (pela primeira
vez em 1986, relativamente ao Orgamento do ano anterior) de um RAP (Relatério Anual de Performance).

Do ponto de vista orgénico, convém referir desde logo que a importancia da reforma se traduz na
existéncia de um “Ministre délégué au Budget et a la Réforme Budgétaire”.

Por outro lado, foi criado um comité interministerial de auditoria de programas, de 14 inspetores, presidido
por um inspetor de finangas, que tem por fungao dar parecer prévio a apresentagao ao Ministro do Orgamento
sobre todos os programas propostos, bem como sobre os respectivos relatérios de performance. O Comité
deve ainda realizar auditorias sobre a conformidade dos programas relativamente a “loi Organique”, a

qualidade dos procedimentos de gestao, a realidade dos resultados anunciados e os dispositivos de controle
interno de gestao e da contabilidade dos programas.




111 - Conclusoées e ilagdes para o Brasil
1.1 — Anadlise do modelo orcamental brasileiro

Uma primeira caracteristica marcante do modelo orgamental brasileiro é a que resulta da estrutura
federal do Pais.

O Governo Federal chama a si algumas politicas nacionais — defesa, representagao externa, monetaria,
parte de politicas setoriais na satide e na educagao, por exemplo — cabendo aos Estados uma agao de
desenvolvimento econdmico e social muito importante, que vai desde a construgao de infra-estruturas
(rodoviérias, de saneamento e abastecimento de dgua, elétricas), ao desenvolvimento das redes de escolas e
hospitais, a execugao de fungoes de regulagao econémica, a cobranga de taxas.

Muitos servigos que em outros paises sdo da responsabilidade dos governos centrais sdo assim
desenvolvidos no Brasil pelos Estados com conseqiéncias 6bvias nos respectivos Orgamentos.

Existem ainda fluxos de transferéncia de recursos do Orgamento federal para os Orgamentos estatuais.

Deste modo, uma primeira conclusdo a retirar diz respeito a necessidade de que todos os Orgamentos
(incluindo os dos governos locais/prefeituras) “falem a mesma linguagem”, isto é, sejam preparados de acordo
com os mesmos sistemas contabilisticos, obedegam aos mesmos principios e conceitos orgamentais, pratiquem
mecanismos similares de acompanhamento e controle e disponham de sistemas de avaliagao de resultados
comuns. Sendo aceitdveis (a semelhanga do que ocorre, por exemplo, nos EUA) algumas distingdes especificas
internas a cada Estado regional, é fundamental que, para efeitos externos, a uniformidade exista.

Dito de outro modo, qualquer politica de reforma orgamental no Brasil deve ser extensiva e beneficiar
do apoio de todos os niveis de Governo, desde o nivel federal, ao estadual e ao municipal.

De fato, sendo o Brasil um pais em que a Governanga se encontra descentralizada, ndo faria sentido
que as exigéncias de controle da despesa publica e de avaliagdo da sua performance, de transparéncia da
agao publica, de informagao parlamentar e a opinido publica em geral pudesse ter pardmetros diferentes de
rigor de uma parte do pais para outro ou de um patamar de governo para outro. Os direitos dos cidaddos sao
iguais em qualquer recanto do pafs e este reconhecimento obriga a essa igualdade de sistemas de orgamentagao,
de contabilizagdo, de avaliagao e de informagao.

Ainda, e por outro lado, o pais prossegue politicas de dmbito nacional, designadamente de natureza
social (por exemplo, o programa contra a fome e a pobreza) pelo que é necessdrio garantir que os recursos
sao usados nos varios pontos do pais de acordo com os mesmos principios, e observando mecanismos idénticos
de eficacia.

111.2 - Sugestoes para melhoria do modelo orcamental brasileiro

As linhas estratégicas desta reforma devem, afinal, ser as mesmas que se encontram noutros paises,
cujos exemplos e experiéncias se referiram atras.

Um conjunto de principios gerais, como os que se listam de seguida, devia basear e suportar a definigao
de medidas concretas de melhoria do processo orgamental brasileiro:



.Dar um sentido estratégico claro a agao publica. Para tal:

Estabelecer uma cadeia de ligagao direta entre a) as grandes missoes e designios nacionais, b
)os meios e os recursos utilizados e ¢) os resultados obtidos;

Estruturar essa ligagao através de um niimero relativamente reduzido de programas plurianuais
(ministeriais, interministeriais ou infraministeriais), que contenham uma dimensao pluri-
estadual sempre que necessério;

Manter envelopes ministeriais estruturados igualmente em fungao de uma légica de “missdo
— objetivos — meios e recursos financeiros — resultados”, e com um horizonte plurianual.

. Desconcentrar e reforgar os métodos e habitos de avaliagao e responsabilizagao. Sao exemplos

de medidas:

Atribuir a responsabilidade de execugao dos grandes programas estratégicos a gestores e
impor o principio do compromisso contratualizado para todos os gestores, de departamentos
ou programas, de cumprimento dos respectivos orgamentos (cumprimento dos objetivos de
eficiéncia e obtengdo dos resultados previamente comprometidos);

Implementar um sistema de avaliagdo de desempenho de ministérios, departamentos e
gestores, associado a um sistema de prémios ou penalizagoes em fungdo dos resultados

obtidos;

Implementar processos de aperfeigoamento continuo dos sistemas de avaliagao dos resultados
dos programas;

Melhorar os sistemas de avaliagdo de performance e as baterias de indicadores existentes.

.Reforgar a transparéncia das contas publicas e a qualidade da informagao:

Planear a obrigatoriedade de utilizagao de sistemas contabilisticos similares entre os varios
niveis de governo, embora respeitando especificidades autondmicas, mas desde que permitam
reproduzir com rigor a integralidade dos custos de cada departamento, incluindo a
amortizagao de ativos e os juros, e de cada programa/projeto, e também desde que permitam
ainda uma absoluta comparabilidade externa, para facil apreciagdo das empresas de auditoria,
de classificagdo de “rating” e do sistema financeiro;

Planejar a adogao obrigatdria de sistemas similares de controle e acompanhamento regular
da gestdo (por exemplo, com periodicidade mensal);

Implementar o habito da realizagdo de auditorias, de preferéncia por entidades independentes
e externas;

Prever a existéncia de documentos a entregar no Parlamento com a divulgagao dos resultados
da agdo desenvolvida, ao nivel dos ministérios e de departamentos, bem como da performance
atingida nos principais programas.
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GESTAO DE DESEMPENHO E
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Resumo

Emjunho de 1999, o governo da Holanda apresentou suas novas propostas para a estrutura, o contetido
e a apresentagao de documentos orgamentérios. O novo estilo de orgamento do governo devera conter
respostas a trés perguntas simples: “O que pretendemos alcancar? O que faremos para isso? Qual serd o custo
dos nossos esforcos?” Apbs o ano orgamentario, o relatério anual do governo terd de responder aos equivalentes
[6gicos destas perguntas: “Alcancamos o que pretendiamos? Fizemos o que deveria ter sido feito para isso? O
custo foi aquele que esperdvamos?”

O objetivo geral das propostas consiste em tornar os documentos orgamentdrios e, por conseguinte, o
processo orcamentdrio, mais orientado para as politicas ao apresentar informagdes sobre os objetivos (previstos
e realizados) das politicas, as medidas ou instrumentos das politicas, e os seus custos. Como conseqiiéncia,
o novo estilo de orgamento contera os seguintes indicadores de desempenho:

1. (quantidade, qualidade e custos de) produtos e servigos (produgao)* “produzidos” pelo governo
ou pelos servigos governamentais, a fim de alcangar determinados resultados; e

2. os efeitos pretendidos por essas medidas (resultado).?

Als) relagdo(des) causal(ais) entre as medidas e os efeitos ou resultados das politicas desempenhara(ao)
um papel fundamental no novo estilo de orgamento e contas. Além disso, j& que raramente temos informagoes
confidveis acerca das politicas em bases anuais (ou a custos muito elevados), chegou-se a conclusio que esta
nova forma de orgamento também requer uma abordagem integrada para (1) formulagao do programa de
politicas, (2) gerenciamento do desempenho, e (3) pesquisa de avaliagao das politicas.

No presente artigo, focalizarei os méritos do novo estilo de orgamento sob o ponto de vista da gestao
de desempenho e avaliagao das politicas. A pergunta basica é: o novo estilo de orgamento permitira realmente
a utilizagdo mais adequada das informagoes periddicas (anuais ou ciclicas) e menos freqiientes sobre os

* Nota da tradugao: no original em inglés policy, com o significado de “politicas piblicas”.
4 Nota da traducdo: no original em inglés output.
* Nota da tradugao: no original em inglés outcome.




resultados das politicas e resultados da gestao? E, em caso afirmativo: quais sao as chances de
aperfeigoarmos a utilizagao dos resultados da pesquisa de avaliagdo, direcionando o seu emprego para
os dados sistematicamente disponiveis dos sistemas de planejamento e controle voltados para o
desempenho?

1. Aspiracoes da administracao financeira na Holanda: eficiéncia e efetividade

“A sociedade exige cada vez mais do Governo. Faz-se pois necessario que sejamos decisivos na
tentativa resoluta e eficiente de convertermos os planos das politicas em resultados. Este é um dos
motivos pelos quais o Governo esta realizando um drduo esforgo para melhorar a sua organizagao e os
seus métodos de trabalho. Um governo firme, uma politica eficaz e uma administragao eficiente. E desta
maneira que pretendemos resumir os objetivos do Ministério na drea da administragao financeira”
(Ministério das Finangas, 1998).

Como podemos ver nesta citagao, a administragao financeira do Governo Central da Holanda
encontra-se em situagao de fluxo constante. Desde meados dos anos oitenta, muito tem sido feito para
melhorar a legitimidade e a eficiéncia do uso dos recursos publicos. Tanto as aspiragdbes como os
instrumentos a disposi¢ao dos gerentes e controladores financeiros do Estado vém se ampliando. Em
meados dos anos oitenta, a necessidade de controlar os gastos do governo ja era fortemente enfatizada.
Desde entdo, muito jé foi feito. Em decorréncia disso, o Ministério das Finangas conseguiu desenvolver
e implementar o modelo de administragao voltada para resultados, e harmonizar o orgamento e os
ciclos das politicas.

Nos tltimos anos, o foco transferiu-se da regularidade para a eficiéncia e a efetividade. O ponto
crucial para esse desenvolvimento esté no aperfeigoamento da administragao das organizagdes do governo.
O Acordo do Governo no segundo Ministério Kok é extremamente claro a esse respeito: “A fim de
promover uma agao eficiente e bem sucedida do governo, daremos firme continuidade a criagdo de
politicas e uma administragao mais transparente. (...) A ampla implementagao do modelo administrativo
voltado para resultados sera ainda mais reforgada durante a vigéncia deste Governo. Entre outras coisas,
com a realizagdo sistematica de pesquisas de politicas interdepartamentais sobre o planejamento e a
administragao dos Servigos Publicos” (Rijksvoorlichtingsdienst, 1998).

O objetivo do modelo administrativo focado em resultados nao consiste apenas em “economizar”,
mas principalmente em melhorar o desempenho do governo, tornando mais transparente a relagao
entre a destinagao dos recursos, produtos e servigos, e os efeitos pretendidos, e tomar este objetivo
como ponto de partida para a criagao e a implementagao das politicas. Isto resultara em maior
transparéncia dos processos orgamentarios, trazendo beneficios para o controle externo das agéncias do
Governo pelo Tribunal de Contas e pelo Parlamento. Como regra - também em relagao a administragao
voltada para resultados - o governo deve fazer as coisas certas, e deve fazé-las da maneira certa: ou seja,
ser eficiente em termos de custos, e satisfazer determinados padrdes de qualidade. E, ao mesmo tempo,
apresentar um panorama do que esta realizando para atingir esses objetivos.

Para realizar essas aspiragoes um tanto classicas (ou “modernas”, em oposigao ao “p6s-moderno”
de mais laissez-faire, laissez-passer) de boa governanga, o governo central da Holanda segue a tradigao
de empregar tanto os indicadores de desempenho e de resultados (como expoentes da gestao de
desempenho), como a pesquisa de avaliagao das politicas.



2. Indicadores de desempenho e resultados, e avaliacao de politicas na Holanda: linhas paralelas

A ligagao entre gestao de desempenho e avaliagao de politicas estd em voga (Blalock, 1999). Na
Holanda, a importancia de “associar” a gestao de desempenho a pesquisa de avaliagao das politicas foi
inicialmente reconhecida no documento emitido pelo governo em 1991 e denominado “Estudos de avaliagao
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de politicas no governo central”, e o documento seguinte “Sistema de referéncia para instrumentos de
avaliagao de politicas” (Ministério das Finangas, 1994); atualizado em 1998). Desde os primoérdios dos
anos 1990, o Governo Central da Holanda faz uma distingao entre os seguintes “instrumentos de avaliagao”

complementares das categorias:

1. sistemas de indicadores de desempenho e resultados, que fornecem uma visao periédica ou
“informagoes de monitoramento” sobre o desempenho do governo e a medida segundo a qual os
elaboradores das politicas atingiram seus objetivos;

2. pesquisa de avaliagao de politicas (baseadas em projeto), que geralmente ocorrem com freqtiéncia
inferior a um ano, e estao focados nos resultados liquidos (societais) dos programas de politicas; e

3. auditoria organizacional, em que a administragao e o desempenho operacional de organizagdes
especificas sao analisados.

2.1 Desenvolvimento dos indicadores de desempenho e resultados.

Uma das mais antigas formas de mensuragao de desempenho na Holanda foi o “or¢amento voltado
para o desempenho” (Sorber, 1999). Desde a década de setenta, os Ministérios apresentam dados de
desempenho anual em seus orgamentos (Klaassen & Van Nispen, 1998). As principais fungdes dessa
abordagem de orgamento de desempenho eram:

- ampliar a visdao do Parlamento com relagdo aos célculos de orgamento, a fim de aperfeigoar a
tomada de decisdao com relagao a alocagao de recursos (fungao de alocagao e controle), e

- promover a eficiéncia e a efetividade dos diversos programas de politicas (fungao de administragao
e controle).

Essas fungdes ainda tém grande importancia atualmente. A disponibilidade de informagdes seguras e
atualizadas sobre o desempenho do governo é de vital importancia para que se obtenha maior eficiéncia e
efetividade através da transparéncia. Seguindo o principio de Osborne e Gaebler segundo o qual “Se nao
medimos os resultados, ndo conseguimos distinguir éxito de fracasso”, um dos maiores esforgos realizados no
campo da administragdo publica do Governo da Holanda nos anos noventa foi o desenvolvimento sistematico
de indicadores de desempenho e dos resultados da administragao do governo e das medidas politicas. Para
estimular o desenvolvimento, foi empregado um método passo a passo, em consonancia com as ambigoes da
boa governanga: controle de gastos, eficiéncia e efetividade (Ministério das Finangas, 1999). Até o Orgamento
de 1996 inclusive, dava-se maior atengdo as “estimativas de cifras-chave”, isto é, dados que fornecem uma
visdo dos fatores nos quais se baseiam os calculos orgamentarios.

Tais informagodes, contudo, restringiram-se principalmente aos dados sobre pregos e aspectos
quantitativos dos célculos orgamentarios, o denominado “método P(rego) x Q(uantidade) (Sorber, 1999).
Embora importantes para fins orcamentarios, as estimativas de cifras-chave, como tal, apresentam uma visao




apenas parcial do real desempenho do governo. Isto principalmente porque foi aprovada a inclusao de
fatores de produgao ou insumo (por ex. o niimero de funcionarios ptblicos empregados). Por este motivo,
na preparagao dos Orgamentos de 1997 e 1998 o foco foi deslocado para os indicadores de desempenho
real. Através da inclusdo dos custos e da qualidade dos produtos e servigos do governo, melhorou bastante
a visao sobre a eficiéncia, isto é, o indice de desempenho dos recursos. A principal cifra para avaliar a
eficiéncia é “custo por produgdo de unidade”, em combinagao com indicadores de qualidade. Por meio
de comparagoes através do tempo, a analise transversal cruzada (ponto de referéncia) e a comparagao
com normas ou metas especificas, é possivel obter uma visao das melhorias alcangadas na eficiéncia
(Ministério das Finangas, 1994/1998). A inclusdo de dados sobre eficiéncia nos orgamentos ministeriais foi
feita paralelamente a introdugao do modelo de 6rgao estatal (ver § 5).

As possibilidades de qualificar e quantificar a produgao, no entanto, diferem bastante de um
Ministério para outro. Além disso, torna-se mais facil de fazer em organizagdes com maior cunho
administrativo e implementagao de politicas (como as agéncias estatais) do que nas organizagoes envolvidas
com atividades orientadas para o desenvolvimento de politicas. Ainda assim, durante os Gltimos quatro
anos, houve um grande progresso em termos quantitativos e qualitativos. Atualmente, 93% dos gastos
disponiveis do governo sao validados através de informagoes sobre custos (e qualidade) dos produtos e
servigos oferecidos.

Em 1998, durante a elaboragao do Orgamento de 1999, foram adotados os primeiros passos para
a criagdo de nlimeros basicos sobre eficiéncia. O objetivo consistia em oferecer uma visao dos efeitos das
medidas politicas sobre a sociedade. O objetivo consiste em obter uma visao dos efeitos desejados — e, ex
post, os resultados liquidos alcangados com as medidas politicas sobre a sociedade. Em 1998 e 1999, os
ministérios passaram a incluir metas quantitativas de efetividade das medidas politicas em seus orgamentos.
No entanto, as informagodes deste tipo ainda sao muito raras. Ao dar primazia aos objetivos da mensuragao
das politicas, as novas propostas sobre a estrutura, o contetido e a apresentagao dos documentos
orgamentarios corrigem esta inadequagao (ver § 3).

2.2 Avaliacao das politicas

No que se refere as informagdes sobre os efeitos dos programas de politicas, é importante
estabelecermos uma distingao entre os indicadores de efeito (literalmente: pistas, indicagoes ou sinais) e
os resultados (liquidos) dos programas de politicas. Os indicadores de efeito ou resultado oferecem uma
pista ou indicagao de que os efeitos buscados sao ou — com menor probabilidade - serdao ou até poderao
ser atingidos. Os efeitos das politicas sao “a coisa real”: representam a real mudanga na sociedade (ou em
uma organizagao, um grupo alvo, etc.). Ao medir os “efeitos ou resultados liquidos”, a interferéncia de
fatores externos ao programa de politicas em questao é excluida. Quando se trata de obter informagoes
sobre as medidas politicas, a pesquisa de avaliagao das politicas — o segundo “instrumento de avaliagao”
— muitas vezes parece ser a (inica opgao. Diversamente dos ntimeros estimados e dos custos de produtos
ou servigos prestados, medir a efetividade dos programas de politicas requer uma pesquisa de avaliagao
completa, metodoldgica, profunda e sélida.

Na categoria de pesquisa de avaliagao, faz-se geralmente uma distingao entre estudos de avaliagao
ex-ante e ex-post. Os estudos de avaliagao ex-post sao definidos como estudos das medidas das politicas
avaliadas retrospectivamente. Este tipo de estudo pode estar relacionado aos seguintes aspectos:

- método de implementagao (com relagao ao método de implementagao planejado), possivelmente
em conjunto com aspectos ligados a custos;



- a produgao dos servigos/produtos fornecidos (com relagao a produgao pretendida; sao pesquisados
quantidade, qualidade e custos); e/ou

- (na maior parte das vezes:) os efeitos ou resultados liquidos e os efeitos colaterais decorrentes das
politicas praticadas na sociedade (com relagao aos efeitos pretendidos ou aos esforgos para evitar efeitos
colaterais indesejados).

Os estudos de avaliagdo ex-ante (avaliagao prévia) sao definidos como estudos voltados para o futuro,
destinados a reunir informagoes e analisar:

- duas ou mais opgdes de politicas (implicando em um método diferente de continuidade das politicas
atuais), e

- seus efeitos desejados e seus efeitos colaterais no érgao implementador e/ou na sociedade.

A diferenga entre os estudos de avaliagao ex-post e ex-ante estd, evidentemente, no fato de que os segundos
sao voltados para o futuro (prospectivos versus retrospectivos). Esta distingao tem implicagdes principalmente com
relagdo ao “contetido empirico” do critério de qualidade.

2.3 Auditoria organizacional

As auditorias organizacionais sdo realizadas em todo o ambito do Governo Central para analisar a
administragao operacional e o desempenho individual — partes das — organizagoes e servigos do Governo. Desde
1997, este terceiro instrumento de avaliagio vem sendo ativamente promovido por todo o governo, através da
execugao de pesquisas interdepartamentais sobre planejamento e administragao de Servigos Piblicos. Seus principais
objetivos consistiam em (1) analisar o grau em que os sistemas administrativos e gerenciais existentes poderiam ser
caracterizados como “voltados para resultados”, e (2) apresentar propostas de melhorias (ver § 5). Em 1999, o
Ministério de Assuntos Internos passou a realizar “visitas”: auditorias realizadas por grupos de trabalho
interdepartamentais, destinadas a dar “consultoria fraterna” aos colegas profissionais. Além dessas iniciativas de
ambito governamental, cada ministério realiza suas proprias auditorias organizacionais e/ou operacionais.

2.4 O método da “melhor combinagao”

Em que situagao e/ou com que freqiiéncia deve ser empregado o instrumento de avaliagao? Por mais
complexas que sejam (ou paregam ser) as politicas governamentais e pblicas, a resposta a esta pergunta é
surpreendentemente facil. Como um principio pragmatico, o “Quadro de referéncia para instrumentos de avaliagao
de politicas” prega o “uso da melhor combinagdo de categorias, e garante que se combinam muito bem”. Atualmente,
com a implementagao do novo estilo de orgamento, as condigdes para a realizagao dessa combinagao parecem
melhores do que nunca (ver quadro , paragrafo 3). Mas ja em 1994, foram adiantados alguns critérios (Ministério
das Financas, 1994/1998):

Quadro 1: Quando usar qual instrumento de avaliacao: alguns critérios gerais.
Pesquisa de avaliacao ex-ante

E aconselhavel realizar avaliagbes ex-ante de novas medidas politicas quando sdo altos os niveis
de riscos, e/ou em caso de importantes mudangas politicas.




Indicadores de desempenho

O estabelecimento de um sistema de indicadores de desempenho muitas vezes ndo vale a pena
em caso de “questoes singulares ou excepcionais”. Outros instrumentos de avaliagao sao mais
indicados nesses casos. Algumas areas das politicas sao inadequadas para certos tipos de
indicadores. Por exemplo, se o resultado nao for mensuravel, fica impossivel desenvolver
indicadores eficientes.

Pesquisa de avaliacao ex-post

Como principio bésico, os sistemas de indicadores de desempenho ndo oferecem uma visao
confidvel da causalidade: os dados sobre a relagao causal entre as medidas politicas e os efeitos
liquidos reais dessas medidas na sociedade (resultado) muitas vezes exigem um estudo de avaliagao
ex-post baseado em um projeto. Como orientagdo, as avaliagdes ex-post baseadas em projetos
devem ser realizadas em cada drea das politicas pelo menos uma vez a cada cinco anos. Uma
freqiiéncia maior é necessdria em caso de assuntos que envolvam importantes riscos financeiros
ou sociais, e/ou caso forem recebidos sinais negativos com relagao ao resultado desejado. Os
indicadores de desempenho tém um papel fundamental para determinar a necessidade dessa
maior freqliéncia.

3. “O dinheiro é o centro de tudo”: em prol de um orcamento ministerial e contas anuais
voltados para as politicas Associando os orcamentos as politicas: a reforma orcamentaria de 1999

Pode-se dizer que os orgamentos departamentais e as contas anuais desempenham fungoes
essenciais na relagao entre o Governo e o Parlamento. O processo orgamentdrio constitui a base para a
alocagao de recursos em todos os tipos de prioridades nas politicas. Além disso, € um pré-requisito para
aimplementagao eficiente e eficaz de politicas e, como tal, permite que o Parlamento possa substanciar
realmente a sua tomada de decisdo e as agoes de controle. Apds o processo orgamentario, contudo, as
politicas piblicas tendem a seguir o seu proprio ciclo (em termos técnicos: a formulagao de objetivos,
desenvolvimento de programas de politicas, avaliagao de resultados, reajustamento de objetivos e/ou
programas). A principal caracteristica do ciclo de politicas é a sua duragao geralmente maior do que o
ciclo orgamentério, e o fato de que vdrios ciclos de politicas se fundem no ciclo orgamentario.

Ainda assim, durante os dois tltimos anos, foram adotadas varias medidas para (melhor) ligar os
ciclos orgamentarios aos ciclos das politicas. A iniciativa mais importante, sem ddvida, é a atual
reformulagao dos documentos orgamentdrios ministeriais e das contas anuais. Sob o titulo “Do or¢gamento
de politicas as contas anuais das politicas”, o Governo da Holanda publicou suas propostas para melhorar
o valor das informagoes e a disponibilidade dos documentos orgamentérios e contas anuais (Parlamento,
1999). O objetivo geral das propostas, enviadas ao Parlamento em maio de 1999, consiste em tornar os
documentos orgamentdrios e o processo orgamentério mais voltados para as politicas. Acredita-se que o
Parlamento (e outros usudrios dos documentos orgamentarios) estao interessados igualmente (1) nos
objetivos das politicas e na forma pela qual tais objetivos estao sendo realizados, e (2) nas quantias
gastas pelos ministros nessa tarefa. Orgamentos mais voltados para as politicas oferecem melhores
informacoes e serdo mais acessiveis.

Do insumo a producao e ao resultado

As idéias que fundamentam os atuais documentos orgamentarios datam de meados dos anos
1980. Naquela época, a regularidade e o controle exercido sobre as despesas do governo eram ainda



elevados na agenda (paragrafo 1). Isto se refletiu, entre outras coisas, no fato de que muitos dados referentes
aos insumos foram incluidos nos documentos orgamentérios (por ex. pessoal, materiais). Além disso, do
ponto de vista do controle, existem artigos ou sub-artigos obrigatérios para 6rgaos consultivos, garantias,
“planos de duragao indeterminada”, empréstimos e participagdes. Desde os anos 1980, entretanto, muito
ja foi feito nessa drea (que é preciso preservar!). O problema dos documentos orgamentarios do “estilo
antigo”, contudo, é que as principais linhas de politicas nem sempre podem ser reconhecidas. Muitas
vezes, nao existe uma relagao direta entre as propostas financeiras e os planos de politicas subjacentes. E
muitas vezes dificil encontrar uma correlagdo direta entre politicas, desempenho e recursos (Van der Knaap
et al., 1999).

Em linha com as mais elevadas aspiragdes da administragao financeira descritas acima, a utilizagao
da eficiéncia e da efetividade como principios orientadores de projeto e classificagdo no processo de
orgamento e contabilidade seria logicamente o passo seguinte. Em suma, os orgamentos departamentais
devem responder as indagagoes: “O que pretendemos alcancar, que medidas adotaremos para isso, e
quanto isso vai custar?” E como contrapartida do orgamento, as contas anuais: “Atingimos o que
pretendiamos, fizemos o que precisava ser feito para isso? E isso custou o que esperdvamos?” (Ministério
das Finangas, 1999).

O objetivo da reformulagao do orgamento departamental e das contas anuais consiste em tornar o
orgamento mais alinhado com os reais objetivos e medidas das politicas. Sempre que possivel, deve haver
uma ligagdo direta entre (1) os objetivos das politicas, (2) os instrumentos das politicas empregados casu
quo os produtos e servigos prestados por tais instrumentos, e (3) os recursos necessarios para tal. No novo
estilo de orgamento, os objetivos das politicas sao decisivos para a estrutura dos documentos do orgamento
Ministerial. A intengao é obter uma classificagao dos artigos das politicas em que as dreas de atuagao das
politicas sejam claramente reconheciveis, suficientemente homogéneas e através das quais a ligagao acima
— entre objetivos, medidas e dinheiro — possa ser estabelecida.

Esboco do orcamento: os objetivos das politicas comandam

No novo estilo de orgamento, cada item baseia-se em um objetivo geral das politicas do governo: as
simples indagagdes “o que pretendemos alcangar; quais sao os efeitos (finais) pretendidos na sociedade?”
dao o tom. Ainda assim, nem sempre serd possivel tornar explicitos e administraveis (ou “controlaveis”).
um objetivo geral das politicas e os valores a serem atingidos. Como exemplo, podemos citar o objetivo de
“integrar pessoas provenientes de um outro meio étnico que chegraram recentemente a sociedade
holandesa”. Mais especificamente, o objetivo geral das politicas deve ser traduzido em um ou mais objetivos
de politicas especificos e operacionais:

1. formulagdo de efeitos intermediarios: efeitos administraveis e quantificaveis que contribuem
para a execugao dos resultados finais das politicas (no nosso exemplo, a porcentagem de recém-
chegados que participam de um curso de naturalizagao); e

2. formulagao de outros resultados cristalizados que fornecem uma boa indicagao dos resultados
finais das politicas (como o nimero de pessoas provenientes de um outro meio étnico com
trabalho remunerado).

Desta forma, os objetivos gerais das politicas podem ser implementados de forma ainda mais ampla:
é dada uma indicagdo de qual é o grupo alvo, e quais sdo as metas dos valores desejados.




Para ampliar a comparabilidade dos artigos sobre politicas, usa-se uma estrutura universal, que
toma a forma seguinte nos orgamentos ministeriais e nas contas anuais:

Quadro 2: A estrutura geral dos artigos sobre politicas
Objetivo geral das politicas

Objetivos das politicas adicionalmente implementados
Consequiéncias orgamentdrias das politicas

Explicagao baseada no desempenho e indicadores de resultados
Informagoes sobre flexibilidade orcamentaria

Suposigoes subjacentes com relagao a efetividade, eficiéncia e estimativas.

Explicacao com base no desempenho e indicadores de resultados sempre que possivel

Conforme dissemos, os indicadores de desempenho e resultados exercem um papel fundamental
nos (leia-se no memorando explicativo aos) artigos das politicas. No novo estilo de orgamento,
desempenham a fungao de nlimeros a serem atingidos. Nas contas anuais, o desempenho e os resultados
atingidos sdo apresentados no contexto daqueles nimeros a serem atingidos. Tanto no orgamento
ministerial, como nas contas anuais, os indicadores de desempenho e resultados sao apresentados para
um determinado nimero de anos. Para permitir sua leitura e identificagao, sao apresentados em quadros
ou diagramas separados. Além disso, para melhor compreensdo, é importante esclarecer o significado
dos dados com uma explicagao completa voltada para as politicas (Ministério das Finangas, 1999).

As propostas do novo estilo de orgamento assumem uma clara distingao entre informagoes
periddicas (anuais ou ciclicas) e menos freqlientes sobre o governo (produgao) e efeitos das politicas
(resultados). A razao é um tanto pragmatica: cobrir todos os aspectos das informagoes sobre as politicas
a cada ano seria muito dispendioso, ou simplesmente impossivel. Isto se aplica especificamente aos
efeitos ou resultados liquidos finais dos programas de politicas. Como principio geral, os indicadores de
desempenho e resultados (sinais ou indicadores de efetividade das politicas) sao incluidos anualmente.
Afinal, a maior parte dessas informagdes se encontra (ou deveria se encontrar) disponivel como um
“efeito secundario” de uma politica voltada para resultados e sistemas de administragdo (OECD, 1999).
As informagdes sobre os efeitos liquidos das politicas devem ser incluidas nos documentos orgamentarios
a cada quatro ou cinco anos ou, em caso de riscos financeiros graves ou outros riscos, ou em caso de
feedback negativo (“sinais de alarme”), com maior freqtiéncia.

A Tabela 1 apresenta um resumo da inclusao da “melhor combinagao” dos indicadores de
desempenho e resultados da pesquisa de avaliagao:




Tabela 1: Associando os indicadores de desempenho e resultados aos efeitos da pesquisa de

avaliagdo nos novos orgamentos ministeriais e contas anuais:

intengao:

efetividade
impacto liquido

informacgoes:

efeitos (liquidos)  do
programa X

exemplo:

integragao “real” de pessoas
provenientes de um meio étnico na
sociedade holandesa devido as
politicas do programa X

fonte:

pesquisa de avaliagao ex-post

efetividadg

intermedidria

resultados
intermedidrios (brutos)

namero de pessoas provenientes de
um meio étnico em funcoes
remuneradas

cifras anuais do Ministério de
Assuntos Sociais (ciclo anual de
planejamento e controle)

efetividadae

indicativa

indicadores de
resultados

nimero de alunos formados com
um certo grau de conhecimento da
lingua e da cultura holandesa

cifras anuais das escolas (ciclo
anual de planejamento e controle)

Eficiéncia

indicadores de custos
sobre a qualidade da
produgio

o0s “custos de produgao” por cada
aluno (satisfazendo as condicoes de
qualidade estabelecidas)

cifras anuais das escolas (ciclo
anual de planejamento e controle)

Na teoria, tudo fica claro. A questao basica, sem ddvida é: a pratica didria permitird uma combinagao
bem planejada de gestao de desempenho e avaliagao de politicas? Neste caso, o mais sabio bem poderia estar
na experiéncia prévia com politicas e administragao voltadas para resultados.

4. Do desenvolvimento a utilizacao: integracao da administracao de desempenho e avaliacao de politicas

Embora tenha ocorrido um grande progresso com a inclusdo dos indicadores de desempenho nos
orgamentos ministeriais, a real utilizagdo dessa informagao ainda deixa muito a desejar. Nos (ltimos anos,
alguns Membros do Parlamento queixaram-se da natureza “burocratica” e detalhista dos indicadores de
desempenho (Ministério das Finangas, 1998). O Tribunal de Contas da Holanda, real partidario dos indicadores
de desempenho, expressou sérias dividas quanto ao valor do método “de cima para baixo” da abordagem
passo a passo do Ministério das Finangas nos anos 1990. Alguns ministérios realmente declararam ter criado
indicadores de desempenho “para agradar ao Ministério das Finangas”, mas que estes sdo de pouca utilidade
para os reais processo decisorios sobre politicas e orgamentos (Tribunal de Contas, 1997).

Do ponto de vista normativo, a pergunta sobre como os indicadores de desempenho e resultados deveriam
ser empregados na alocagao de recursos, orquestragao de redes e administragao dos processos de implementagao
de politicas pode ser facilmente respondida: de forma aberta, voltada para resultados, ancorados em processos
decisorios, mas ao mesmo tempo considerando as capacidades e responsabilidades de cada agente. Do ponto
de vista empirico também, mas existe uma ampla experiéncia com politicas e administragao voltadas para
resultados, ou “nova administragdo ptblica” na Holanda (Leeuw, 1997).

Utilizacao de experiéncias com a “nova administracao publica”

Em 1991, foi introduzido o modelo de agéncia com a finalidade de melhorar a eficiéncia dentro do
Governo Central através de administragao voltada para resultados. * Atualmente, existem 19 agéncias com uma
receita total aproximada de NLG 3,5 bilhdes. O nlimero de funcionarios chega a cerca de 27.500: mais de um
quarto do niimero total de servidores piblicos do Governo Central da Holanda. Em 1997, foi realizada uma
avaliagao nacional para verificar se o objetivo acima citado do modelo de agéncia havia sido atingido. As
principais conclusdes sdo que o modelo de agéncia mostrou-se importante em termos de administragao votada
para resultados, e que algumas indicagdes sugerem que (a administragdo voltada para resultados baseada no)
modelo de agéncia havia aumentado a eficiéncia do Governo Central. * Além disso, ganhou-se experiéncia
com a utilizagao de dados sobre custos e qualidade de produtos e servigos através de treze projetos de pesquisa




sobre politicas interdepartamentais na administragao de amplos servigos do governo. Vdrias inspetorias
importantes e todo o Servigo Fiscal foram examinados quanto as possibilidades de uma administragao mais
voltada para a produgao (dentro das organizagdoes em questao), e uma forma de governar e controlar essas
organizagoes pelos ministérios mais voltada para resultados.

A ligao aprendida com a experiéncia é clara: a politica e a administragao voltadas para resultados estao
direcionadas para a(s) relagao(6es) entre medidas e resultados. Tomemos o exemplo da Inspetoria de Agricultura
e Pesca (AFI). O Ministério da Agricultura e da Pesca pretende atingir certos objetivos relativos ao estoque de
peixes. A relagdo causal entre (1) a produgao da AFI (inspegdes realizadas no mar, nos ndimeros, nos custos e na
qualidade) e (2) a produgdo (obediéncia as normas sobre pesca e, portanto, a quantidade de peixes abaixo do
tamanho permitido que sao capturados e, portanto, o desenvolvimento de estoque de peixes) oferece um “ponto
de controle” para a relagao entre o ministério e a Inspetoria. Apos dez anos de experiéncia com 6rgaos estatais e
outros 6rgaos de administragao ptblica, chegou-se a conclusao que a tinica maneira de realmente comegar a
utilizar os indicadores de desempenho e resultados consiste em aplicar esses instrumentos sob as formas reais de:

1. criar medidas para as politicas;
2. designar os recursos adequados;

3. administrar os processos de implementagao das politicas (isto é, dirigir e controlar os agentes
envolvidos na implementagao das politicas); e

4. apresentar um r elato das intengoes, do desempenho e dos resultados.

Promover a utilizacao: “projetos de vanguarda”

A fim de aprimorar a real utilizagao dos indicadores de desempenho e os resultados da pesquisa de
avaliagdo, julgou-se necessario ampliar a exploragao das dimensoes politicas e administrativas das
informagoes sobre as politicas. Em 1999, sete “projetos de vanguarda” foram langados para estimular
ainda mais a utilizagao real dos indicadores de desempenho e resultados, e os efeitos da pesquisa de
avaliagao das politicas na administragao e no processo decisério e orgamentdrio. Com esta finalidade, foi
elaborada uma estrutura analitica especial focalizada em quatro dimensodes da utilizagao dos indicadores
de desempenho e nos resultados da pesquisa de avaliagao das politicas:

1. a clara compreensdo das informagdes sobre a produgdo da administragdo e do resultado das
politicas (referentes a eficiéncia e a efetividade, respectivamente);

2. a qualidade metodolégica e a apresentagao de indicadores e os resultados da pesquisa de
avaliagdo;

3. a“inser¢do” administrativa e gerencial das informagdes sobre as politicas nos processos decisorios
e orgamentarios;

4. o grau em que o contexto organizacional e politico pode ser caracterizado como “voltado para
resultados”.




Figura 1: Informagoes sobre desempenho: quatro dimensdes da utilizagao
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Para fins deste artigo, deixarei (novamente) de entrar em detalhes sobre as diferentes categorias de
informagoes sobre desempenho e resultados (ver paragrafo 2). A principal licdo aprendida na pratica é
que a confusao entre os conceitos muitas vezes impede a utilizagao adequada das informagoes disponiveis.
“Clareza semantica” e, portanto, expectativas realistas com relagdo as informagdes sobre produgao e
resultados sdo requisitos bdsicos para a efetiva utilizagao dos indicadores de desempenho e resultados, e
resultados da pesquisa de avaliagao. Além disso, pode-se dizer que a confiabilidade e a validade técnica
das informagoes, bem como a sua disponibilidade no momento certo e sua “acessibilidade” ainda constituem
importantes determinantes da utilizagao.

Uso das informacoes: suscitando processos de aprendizado

Além da clareza conceitual e da qualidade técnica das informagoes sobre as politicas, os “projetos de
vanguarda” dedicam especial atengao a dimensao mais utilitaria ou pratica da tomada de decisdes sobre
orgamento e administragao. O primeiro aspecto dessa dimensao é o grau em que os indicadores de desempenho
e resultados ou os resultados da pesquisa de avaliagdo podem incitar processos de aprendizado.

Anteriormente definimos um “governo de aprendizado” como aquele que pretende aperfeigoar suas
politicas —e o faz com certo grau de sucesso (Van der Knaap, 1995). O aprendizado voltado para as politicas
abrange a identificagao e corregao de imperfeigoes, deficiéncias, erros, etc. Através de dados de feedback,
os elaboradores de politicas sdo capazes de identificar e corrigir erros ou essas falhas. Para facilitar esses
processos de aprendizado, as informagoes sobre as politicas (em orgamentos ministeriais, contas anuais e
outros documentos de planejamento e controle) devem:

1. permitir uma comparagao sistemdtica entre cifras e resultados a serem atingidos;

2. incluir resumos multianuais de indicadores de desempenho e resultados;

3. possibilitar a elaboragdo de comparagdes entre organizagoes similares; e

4. fornecer uma sinopse das conclusdes que podem ser tiradas dos indicadores de desempenho ou

resultados, e os resultados da avaliagao das politicas.

“Insercao” administrativa e gerencial adequada

De acordo com o Tribunal de Contas, a “insercao” — ou melhor, a falta de inser¢ao — de indicadores e
os resultados da pesquisa de avaliagao nos processos decisorios e orgamentdrios constitui a principal razao




pela qual as visdes fornecidas por esses instrumentos nao sao adequadamente utilizadas. Uma importante
desvantagem do método “de cima para baixo” para desenvolver indicadores de desempenho e resultados
(para agradar o Ministério das Finangas), é que os dados dos documentos orgamentarios sao muitas vezes
pouco utilizados nos processos decisérios sobre politicas e orgamentos. Parece haver um “telhado de vidro”
entre os dados utilizados na administragao da implementagao das politicas (ou agentes da implementagao),
e os dados incluidos nos documentos orcamentdrios enviados ao Parlamento (Tribunal de Auditoria, 1997).

De forma ideal, os indicadores de desempenho e resultados utilizados na administragdao ou
implementagao “descentralizada”, e as informagdes usadas no dmbito central (inclusive no Parlamento)
devem estar em consondncia. ° Além dessa complementaridade, os dados de desempenho e resultados
(inclusive os resultados da pesquisa de avaliagao!) devem estar ligados as etapas ciclicas das decisdes sobre
politicas e orgamento em todos os niveis do governo: servigos, ministérios e poder central/Parlamento.

5. Conclusoes e discussao

Voltando a principal questdo deste artigo: o novo estilo de orgamento, como claro expoente do
movimento de gestdo de desempenho, permite o emprego mais adequado dos dados periddicos (anuais ou
ciclicos) e menos freqiientes sobre a produgao administrativa e os resultados das politicas? Dos indicadores
de desempenho e resultados e da avaliagao das politicas? Na teoria: sim. Na prética, também, as perspectivas
sdo positivas: pela primeira vez, os dados sobre resultados das politicas e desempenho administrativo estao
no centro de todos os niveis de tomada de decisao do governo central. Existem, contudo, como diz o ditado
holandés, alguns desagradaveis “obstéaculos no meio do caminho”.

Abordagem racional-analitica: desqualificacao ou vantagem estratégica?

Na teoria, 0 novo estilo de orgamento tem potencial para oferecer um ponto de partida quase perfeito
para uma bem pensada combinagdo entre gestao de desempenho e avaliagao de politicas. A principal razao
para isso é que o novo estilo de orgamento adota a tripla indagagao: “O que pretendemos atingir? O que
faremos para isso? Quais serdo os custos dos nossos esfor¢os¢” como ponto de partida. As respostas para estas
simples perguntas constituem a linha vermelha que atravessa toda a gestao de desempenho e a pesquisa de
avaliagao do setor publico: alguns dados estao disponiveis de forma regular, “com base no ciclo de
planejamento e controle”, ao passo que outros dados requerem uma exaustiva investigagao. Em um sistema
bem ajustado, portanto, a pesquisa de avaliagao tem duas fungoes:

1. completar as lacunas ou pontos cegos dos dados regulares relativos ao ciclo de planejamento e
controle das politicas;

2. explorar as “credenciais” dos dados sobre desempenho regulares.

A fungdo primordial e mais importante da pesquisa de avaliagdo é um tanto cldssica: obter uma visao
ex post dos efeitos liquidos, ou resultados finais, alcangados com as medidas das politicas e, se os resultados
apontarem nessa diregao, estudar possiveis pontos falhos da implementagao, da fundamentagao da politica
ou até mesmo do propdsito do programa de politicas em questao. Neste particular, a pesquisa de avaliagao
contribui para as aspiragdes gerais de um governo voltado para resultados, ao tratar de “dificuldades técnicas”
no campo da contribuigao da produgao (por ex., fornecendo informagoes sobre como modelar a causalidade;
comparar com Davies, 1999). E amplamente reconhecido que os indicadores de desempenho e resultados,



mas principalmente a pesquisa de avaliagao, podem ajudar a racionalizar, ou até mesmo aperfeigoar o processo
de alocagao de recursos financeiros e humanos (por ex. Guth, 1998). A esséncia da proposta esta em que o
novo estilo de orgamento e contas anuais ird ligar de forma explicita os objetivos das politicas aos recursos.
Ainda que apenas pela distribuigao do orgamento, é necessdria uma cuidadosa formulagao dos objetivos em
termos de informagoes de desempenho o que, por sua vez, requer programas de politicas bem projetados e
bem elaborados. Uma vez que os documentos orgamentarios estao abertos para o exame do publico, sera
preciso que os elaboradores de politicas pensem com atengao nos objetivos e nos instrumentos de politicas
publicas antes de entrarem em agdo. Isto levara quase automaticamente a uma utilizagdo mais ampla da
pesquisa de avaliagdo ex ante e também ex post, inclusive anélises quantitativas de custo/ beneficio.
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Ainda assim, o primeiro obstaculo no meio do caminho, o adagio segundo o qual “na toca do ledo da
politica e da burocracia, as escolhas racionalizadas sao devoradas, porém digeridas com dificuldade” continua
vélido (Le Blanc, 1982, em: Klaassen & Van Nispen, 1998). Desde os primeiros momentos, a avaliagao das
politicas foi atacada (e considerada irrelevante) exatamente devido a sua abordagem tedrica, como que
encastelada numa torre de marfim, com uma obsessao por fatos e cifras. Principalmente no “poldermodel”
holandés, isto é, a Terceira Via avant la lettre, em que as decisdes sobre as agdes do governo estao sujeitas a toda
uma variedade de procedimentos de investigagao publica, e a aprovagao de praticamente todos os grupos de
interesse — o grau segundo o qual as reclamagdes sobre “escolhas racionais baseadas em conhecimentos objetivos”
pode realmente determinar medidas com relagao as politicas, parece limitado. Por outro lado, ao aparar as
arestas das intengdes e meios das politicas, o governo central poderia perfeitamente utilizar essa nova racionalidade
para influenciar a produgao de decises tomadas em rede. Encontramos exemplos no campo da agricultura

(politicas sobre adubos) e do meio ambiente (poluigao sonora nas proximidades do Aerporto de Amsterdam).

Acionando mecanismos de defesa
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A pesquisa de avaliagdo torna possivel “ir fundo” na composigao de custos ou na qualidade de certos

produtos e servigos e, em particular, o grau segundo o qual os indicadores de desempenho e resultados “pintam
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um quadro real” do desempenho (eficiéncia) e dos resultados (efetividade). Um dos riscos de se utilizar os
indicadores de desempenho e resultados é a visao de dentro do tinel: a avaliagdo das politicas pode corrigir
isto. Os questionamentos quanto aos objetivos das politicas pablicas, a tradugao dos objetivos em instrumentos
e medidas, e a maneira pela qual os tomadores de decisao relatam (!) o progresso dos programas de politicas
permanecem como fatores cruciais da razao de ser da avaliagao das politicas, principalmente em um contexto
de administragao e politicas voltadas para resultados. Porém, como Johan Cruyff costuma dizer, toda
vantagem tem sua desvantagem. O segundo obstaculo esta relacionado a essa “racionalidade egocéntrica”
dos sistemas de desempenho e indicadores de resultados. Se o resultado da pesquisa de avaliagao indicar
que o atual conjunto de indicadores “ndo pinta um quadro real” (e portanto deveria ser modificado), o

avaliador terd de enfrentar uma defensiva institucional (ou rotinas defensivas - Argyris & Schon, 1978).
Mensuracao de desempenho e resultados de politicas: responsabilizacao versus aprendizado
Uma fungao predominante do novo estilo de orgamento referente as politicas consiste na facilitagao

de uma forma mais clara e transparente de destinagao de recursos e prestagao de contas sobre o

funcionamento financeiro e geral a nivel departamental.

Os objetivos quantificados das politicas no novo estilo de orgamento tornam quase irresistivel a
emissao de um julgamento. Os documentos do novo estilo de orgamento tornam mais facil a comparagao




das intengdes com os resultados das politicas e, desta forma, a determinagao de deficiéncias ou “pontos
fracos” (tanto em termos de eficiéncia administrativa ou efetividade de desempenho e politicas).

Aqui, também, surge um outro dilema cléssico: ao prestar contas (sobre a regularidade da
administragao financeira, sobre o desempenho da sua organizagao, sobre e efetividade dos programas das
politicas), as pessoas muitas vezes evitam admitir “erros”. Quando se trata de “boa governanga” ou
“transparéncia”, a prestagao de contas (aos controladores, ao Parlamento, ao publico) e o aprendizado
voltado para as politicas sao duas faces da mesma moeda. Na prética, contudo, podem ser duas moedas,
e por conseguinte o terceiro obstaculo. Como demonstrou uma analise sobre o impacto do Tribunal de
Contas da Uniao Européia nas politicas estruturais, a ameaga percebida dos “avidos cagadores de falhas”
pode levar a mecanismos defensivos bastante substanciais quanto ao comportamento dos formuladores
de politicas (Van der Knaap, 1997). Além disso, a continua focalizagao nas “deficiéncias” poderd levar a
perigosa impressao de que o governo em questdo ndo da valor ao dinheiro. O que é mais sério, um
modelo sem rédeas de “fazer-se picadinho” dos politicos benevolentes e/ou dos formuladores de politicas
que sdo transparentes naquilo que querem atingir e com o qué, sem dvida colocara a perder muito em
breve o modelo de administragao e politicas voltado para resultados.
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1998) sobre “Apresentagao de Informagoes e Principais Cifras” (“Informatievoorziening en kengetallen”).

2 Nos Orgamentos do Ministério de 2000, 93% dos itens de linha selecionaveis sao ilustrados com indicadores de
desempenho; 71% dessas informagdes estao de acordo com os padroes de qualidade do Ministério das Finangas.

3 Para esse fim, as agéncias utilizam o sistema de receita e despesa e podem reservar recursos que nao foram
gastos. Para adquirir o status de agéncia, as divisdes departamentais precisam satisfazer trés requisitos. Em primeiro
lugar, os seus produtos e servigos devem ser mensuraveis (em termos de custos e de qualidade). Em segundo,
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* Ver o relatério “Adiante com os resultados”, Modelo de Agéncia 1991 — 1997 (“Verder met resultaat; het
agentschapsmodel 1991-1997"), Ministry of Finance, 1997b.

rau de especificidade, sem duvida, ird variar bastante: as necessidades de informagao dos gerentes locais e
50 d ficidade, dvida, bastant; dades de inf d tes |
dos Membros do Parlamento sao e sempre serao diferentes. Ainda assim, as “tradugoes” deverao ser possiveis: se,
por exemplo, o Parlamento desejar reduzir o ntimero de presos que fogem da cadeia, devera ser capaz de traduzir
essa necessidade “na linha ministerial” em revistas mais freqiientes e mais rigorosas na entrada das prisoes.



