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RESUMO

A reforma do aparetho do Estado brasileiro ohjetiva introduzir, na Adminis-
trago Pablica, a cultura gerencial, centrada no alcance de resultados. Faz-se
necessdrio, portanta, o emprego de critérios de avaliagio de politicas publicas
¢ que os administradores passem a ser accountable pelos resultados obtidos.

Inserido neste contexto, 0 proposito deste artigo ¢ descrover os critérios -
eficiéncin. eficicis, efetividade e economicidade - € o conceito de accountability.
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INTRODUCAO

atual movimento de reforma da Ad-

ministragiio Pdblica brasileira ¢ subs-
tancialmente diverso dos movimentos an-
teriores, posto que ndo pressupde apenas
a racionalizagio de procedimentos: funda-
menta-se na implantagdo de um novo mo-
deto de gestdo pablica, em que-a relagio
sociedade-Estado assume papel prepon-
derante. E um movimenta amplo, por meio
do qual se almeja introduzir a chamada cul-
tura gerencial, caracterizada pela suprema-
cia da busca de resultados (fins) sobre o
controle de processos (meios),

O Plano Diretor da Reforma do Apare-
Iho do Estade' (PDRAE) ¢ o marco institu-
cional do movimento, contextualizando-o
¢ estabelecendo-lhe as diretrizes bidsicas,
asaber: cidadfio como foco de toda uagho
do Estado, descentralizagio, planejamen-
to estratégico integrado A gestao, avalia-
gio de resultados, participa¢do social e
transparéncia na gestio piblica e sistemas
administrativos flexiveis,

F importante salientar que o documento
em tela trata da reforma do aparelho do
Estado, & nio do Estado. A necessidade
de reforma deste estd relacionada ao con-
ceilo de governabilidade, que é a “capaci-
dade politica de governar', enquanto a
reforma do aparelho do Estado visa ao au-
mento da governanga, que € a “capacida-
de administrativo-financeira, em sentido
amplo, de uma organizagio implementar as

suas politicas™ . Em uma democracia, ©
aparelho do Estado € a organizagio admi-
nistrativa.que permite ao Estado realizar o
papel a cle determinado pela sociedade.

Cumpre lixar a distingdoentre Governo
¢ Estado,

Este € constituido por trés elementos:
povo, territério e soberania, podendo ser
definido como o “ordenamento juridico
destinado a exercer o poder soberano so-
bre um dado territério, no qual estdo ne-
cessariamente subordinados os sujeitos @
ele pertencentes™.

O Estado € permanente € € o sistema
maior no gual estd inserto o Governo, que
¢ a cipula polftico-administrativa do Esta-
do* ¢ ¢ transitdrio. Em face disto, hd que se
ter uma permanente postura critica, uma vez
gue objetivos do Estado e objetivos do
Governo nao sGo expressdes necessaria-
mente sindnimas, embora devessem-no set,
para 0 hem da sociedade.

Um dos abjetivos globais do PDRAE €
“aumentar a governanga do Estado, ou
seja, sua capacidade administrativa de go-
vernar com eficiéncia e efetividade, voltan-
do a acdo dos servi¢os do Estado para
atendimento dos cidadaos™.® O governo
federal permanece firme no propdsito de
alcangd-lo, como se pode deduzir da nova
sistemdtica de planejamento e orgamen-
tagio federal, contidas na proposta da Lei
do Plano Plurianual 2000-2003 (“Avanga
Brasil") e da Ler Or¢amentdria Anual para
o exercicio de 2000, Estes documentos con-

1 BRASIL. Ministério da Administragio Federn! ¢ Reformn do Estudo, Plano Diretor da Referma dn
Aparétho do’ Estado. Brasiling Imprensa Nacional, novembro de 1995, Plano aprovado pelo Cimars
de Reforma do Estado do Presidéncin da Repiblica em setembro de 1995,

2 PEREIRA, Luis Carlos Bresser. A Reforma do FExtade dog anos 90: Idgica ¢ mecanismoy de controle,

Brosilin: MARE, 1997, p. 43,
3 Ihidem, idem.

4 Segundo Mortar, apud BOBBIO, Norberto, Evtwde, povernn ¢ yociedade. Rio de Joneiro: Paz ¢ Term

1987, p. 94.

5 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser, Estado, aparellio do Estado ¢ sociedade civil. Texto para discussdos n™.

Brasilin: ENAP, [995.
6 BRASIL. MARE. Op. ci1., itent 6.1.
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Sagram a gestio empreendedora, cujos
Pressupostos sfio a cobranga de resulia-
dos e a realidade problematizada. Segun-
doeste pressuposto, o planejamento das
agdes a serem exccutadas deve ser inicia-
do 1 partir da identificagfio correta dos pro-
blemas enfrentados pela sociedade.

Para a Marinha, os pressupostos da
gestio empreendedora ndo constituem ino-
vagiio, isto €, uma mudanga qualitativa:
Indos sabemos a importincia de cumprir
A missio. A sistemdtica das Organizaghes
Militares Prestadores
de Servigo (OMPS) e

mas governamentais, adquirem concretu-
de. A decisiio sobre o quanto alocar a cada
programa governamental pressupde aspec-
tos téenicos ¢ aspectos polfticos. Caso o
processo decisorio fosse informado somen-
1e por aspectos téenicos, ao serem analisa-
dos os diferentes programas, provavelmen-
te chegar-se-ia o uma opinido undnime so-
bre o dispéndio governamental, uma vez
que a anilise seria efewada tendo por base
critérios que sfio puramente objetivos:
“Duas pessoas confrontadas com as mes-
mas allernativas, os
mesmos valores, o

05 contratos de auto-
Bomia de gestio sdo
exemplos de como a
Administragio Naval
J pratica a cultura
Zerencial. Niio obs-
lante, ¢ oportuno, a
fim de propiciaro “a-
Lomparhamento con-
tinup do estado da
arte no campo da ad-
Ministragio™, pers-
Crutar alguns concei-
0§ relacionados ao
lema reforma geren-
Cial ¢ necessdrios i

Uma teoria orcamentiria
orientada por critérios
exclusivamente técnicos,
que estipule o que deve ser
incluido no orcamento ¢é
utépica: dizer o que deve
estar no orcamento piblico
significa dizer o que o
Estado deve fazer e isto é

matéria de teoria politica

mesmo conhecimen-
1o, $6 podem tomar
racionalmente a mes-
mit dec¢isdo.™

A defesa de dife-
rentes pontos de vis-
ta € inerente &0 pro-
cesso politico, em
que diferentes seg-
mentos socials 1ém a
oportunidade de
apresentar suas pro-
postas, muitas vezes
antaghnicas entre si.
O conflito, desta for-
ma, faz parte do pro-

Wildavsky

Cobranga de resulta-
dos, wis como critéri-
05 de avaliaciio ¢ accountability.

CRITERIOS DE AVALIACAO E
ORCAMENTO PUBLICO

Por meio do orgamento piblico € que as
Politicas pablicas, detalhadas em progra-

cesso orgamentirio; a
proposta inicial do
Governo € (ou deveria ser) analisada, de-
batida, emendada ¢ aprovada pelo Poder
Legislativo, consolidando a intengio de
aglio do Estado, Segundo Wildavsky®, uma
teoria orgamentdria orientada por critérios
exclusivamente 1écnicos, que estipule 0 que
deve ser inclufdo no orgamento é utdpica;

7 BRASIL, Ministério da Marinha. Estado-Maior da Armadn. Doutrina du Gestdo Contempordnea ~

EMA-131, 1998, {tem 2.1

8 SIMON, Herbert Alexander. Coniportamenta administrativo: exmudo dos processox decisdrios nas
orpanizapdes administrativas. 3a ed. | Rio de Juneiro: Ed. da Fundbglio Getdlio Vorgas, 1979, p. 253
Y WILDAVSKY, Aaron. The new politics af the budgetary process. Californin: University of California,

Scon, Foresman and Company, 1988,

RMuaers001



dizer o que deve estar no orgumento publi-
casignifica dizer ogue o Estado deve fuzer
¢ isto & matéria de teoria politicn. Entretan-
(o, pura haver o aperleigoamento do pro-
cesso de planejumento e orgamento, ¢ es-
senciul o bused de eritérios que permitam
s decisoes politicas serem tomadas em
haises mais acurudas,

Ao longo do tempo. novos critérios in-
formativos da decisiio orgamentirta foram
criados. Apenas utilizar os tradicionais
conceitos de eficiéncia e eficacin nido ms
¢ adequado para prover & oventagio dus

atividades da Administragio Pablica (e tan-
bém as da intciutiva privada), no proposito
de desenvolver capacidades de respostd
as moditicogoes da ambiéncia: “(...) umi
organizagio pode ser econdmicy, eficaz €
eliciente, ainda que pira realizar tarefas ol
obter produtos gque correspondam aos ob-
Jetives ¢ i sociedade de dez ou vinte anos
atrds!™ "' Hoje, a avaliagiio dos resultados
das paliticas piblicas utiliza. em conjunto.
os critéring de eficiéncia, de elicicia. de
eletividade ¢ de economicidade. cada um
com propasitos especilicos.

realizagio ou
nio do
produto

Relacio entre os conceitos

RESULTADO
foutcome)

L
A P A
(output) (input
—
Eficiéncia Herbert Simon'', ao analisar o pro-

No inicio do século. por influéncia da
Teoria dit Administragao Cientifica. estava
em vigéncia o eritério da eliciéncia nu orien-
tacio da gestio da Administragio Pablica.

cesso decisorio, conclui que o critério da
eficiéncia € oideal para nortear as decisoes
administrativas:

A decisiio, na visio simoniana, & com-
posta por elementos de fato e de valor, ¢

I PRATS | CATALA, toan. Lo modemnizacion administrativa en’ Fas demoemeios gvanzndas: Ins

politicas dis anos: 80, Madernizacion de fu ddminiseaeton publica; ditens v destifios — CLAD

vorl 8027 35107, dicA1902, p. 750
[ SIMON. Herbert: Alexander. O vir.
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subre estes dltimos ndo hd controle poss-
vel. E racionalmente impossivel comparar
tlementos éticos, devendo o administra-
dor limitar-se a avaliar os elementos de fato,
que séo objetivamente ensuraveis e com-
pardveis, A avaliagio de uma decisio niio
busca verificar se o fim da agio escolhida é
bom ou mau elemento ético, e sim verificar
S @ estraiégia escolhida para atingir o [im
foi a methor entre as alternativas possiveis.
A avaliagiio dos meios permite um julga-
Mento empirico, objetivo e deve ser reali-
zado tendo por base o critério da eficién-
Cia, que ¢ neutro em relagio is metas: “O
Critério da eficiéncia

determina a escolha

meios, maquiandoas intengdes finalisticus
das agbes do Estado, que atendiam npe-
nas i parcela dasociedade dominadora do
cendrio politico.

Eficdcia

Enquanto a eficiéncia procura “fazer
certo a coisa”, o critério da eficdcia visaa
nortear a agio pablica para “fazer a coisa
certa’”. Motta™ assinala que a eficiéncia
preocupa-se com [alos e processos, com o
cumprimento de normas e com a redugiio
de custos, buscando maximizar a relagio
custofproduto. Eficicia, por seu turno, diz

respeito ao alcance

das metas tragadas,

de alternativas que
Conduzem & maximi-
Zagio de resultados
Na aplicagio de deter-
Minados recursos.” 2

Simon entendia
ser secunddrio o cri-

O critério da eficiéncia é o
ideal para nortear as
decisoes administrativas
Herbert Simon

na guantidade e qua-
lidade previamente
estabelecidas. Com
estas definigbes, mes-
mo a utlizagdo con-
Jjunta de ambos os cri-

Wrio da adequagiio
(eficdcia), posto que
98 recursos disponfveis para a sociedade
Sdo insuficientes para satisfazer as suas
Necessidades ilimitadas, cabendo ao admi-
Nistrador maximizar a aplicagiio dos recur-
50s. O fim, em que aplicar os recursos, nio
Seria objeto da ciéneia administrativa, se-
fia objeto da ciéncia politica.

_ Entretanto, a utilizagdo isolada do crité-
Mo da eficiéncia, tal como o concebido pela
'eoria da racionalidade administrativa, de-
Monstrou ser insuficiente para atender As
“Tescentes pressdes sociais. O processo
Or¢amentdrio eficiente também era perver-
50, pois sob a falsa premissa de scparar a
Politica da administragdo. a alocagdo de
"ecursos era pautada na otimizagio dos

--'-'-—-—__._
12 Ihidem, p, 188,
14

térios ¢ insuficiente
para informar correla-
menie 0 Processo orgamentirio, assumin-
do que este tem por fim alocar recursos s
agdes do Estado, cuja execugiio possa con-
tribuir para o desenvolvimento sicio-eco-
ndmico e para solucionar os problemas que
afligem & sociedade: “Almejar apenas mie-
tas de eficiéncia e eficdcia significa, geral-
mente, criar instituigdes forles e estaveis,
mas gue nilo promovem, com maior énfase,
os objetivos de desenvolvimento econd-
micos-social.” 1

Efetividade

A fim de permitir uma melhor avaliagio
das politicas piblicas e a orientagiio do

13 MOTTA, Paulo Roberto. Avaliap@o na Adwinistragin Piblica. Mimen
- “Administragiio para o desenvolvimento: A disciplina em busca da releviincia™. Reviria

de Administragdo Pablica. Rio de Janeiro, 6(3); 39-53, julfset, 1972, p, 42.
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processo orgamentdrio, foi desenvolvido
o conceito de efetividade, que acarreta a
utilizagio de elementos objetivos e subje-
tivos na avalingio do impacto das agdes
publicas, verificando o quanto estas alte-
raram a realidade e se a alteragdo é con-
gruenie com os valores da sociedade, sen-
do, em razao disto, “um dos elementos bi-
sicas para alimentar o processo de formu-
lagao ¢ avaliagdo das politicas piblicas"",
A énfase € “fazer certo a coisa certa’,

A efetividade possui trés dimensoes
bdsicas:

. “adequagiio, para saber s¢ 0s resul-
tudos satisfazem as necessidades que de-
ram origem i politica;

2 eqiiidade, para saber se a palitica
resultou em uma distribuigo mais justa de
recursos piblicos, beneficios diversos e
riqueza na sociedade; ¢

3. propriedade politica, para saber se
a politica piblica satisfaz as demandas ex-
pressas na comunidade.™®

Economicidade

O critério da economicidade possui por
proposito avaliar & relagio entre impactos
na realidade, decorrentes do alcance dos
objetivos de um determinado programa, ¢
0s custos envolvidos, Difere do critério da
eficiéncin, pois este “consiste no alcance
do objetivo no custo minimo ou na
maximizagio do objetivo para uma determi-
nada quantidade de recursos™".

A cconomicidade, tal como a efeti-
vidade, tem como um de scus elementos

de avaliagio a estimagio de como os im
pactos alteram a realidade.

Outro ponto em comum entre os critéri-
os da efetividade e da economicidade € 0
fato de ambos, para serem avaliados, ne-
cessitarem de informagdes que estio dis-
tribufdas nos ambientes interno e extemo
da organizagiio, 0 que acarretn possufrem
uma maior complexidade de estimagiio, en-
quanto os critérios da eficiéneia e da eficd:
cia tratam de informages insertas somen-
te no ambiente interno,

Critérios ¢ Método para o Planejo-
mento da A¢ao Politica

O Método para o Planejamento da Agao
Politica, desenvolvido pela Escola Superi-
or de Guerra, também faz uso dos critério$
em questio,

Inicialmente, cumpre diferenciar os.con-
ceitos de Politica ¢ Estratégia,

A politica compete a determinagio
dos objetivos nacionais e A estratégid
compete estabelecer o que fazer a fim de
aleangd-los.

Desta forma, a estratégia deve sef
precipuamente eficaz: em outras palavras.
deve lograr atingir os objetivos determing-
dos pela politica, por meio do aperfeigoit-
mento e racionalizagiio dos métodos de
decisiio ¢ agio.

Entretanto, a busca da eficdcia (o gu&
fazer) ndo significa que ndo deva haver
a preocupagio com a eficiéncia (com®
fazer), com a otimizago do emprego dos.
TeCcursos.

15 CUNHA, Armando §. M.. "Os clementos bisicos componentes de um sistema orgamentdrio™. 10°
Orgamente governamental — Programas. e textos do cursy intensivo de poxgraduacdo em Admi=
ristragdo Piblica. Rio de Janeiro: Escola Brasileim de Administragio Piblica, Fundugio Geralitt

Vargas, 1997, p. 266.

16 MOTTA, Paulo Roberto. Avaliagde na Administragdo Pdblica. Op. eir.. ),
17T WILDAVSKY, Aaron. "The Political Economy of Efficiency: Coxr-Benefic Anilysis, Systems Anctlys¥
amd Program Budgeting”. In: DAVIS, James W. (ed.). Politics, programs and budgets: o reader

government budgeting. New lersey: Prentice-Hall, 1969, p. 230,
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Hi, nométodo, uma hierarguiade objeti-
Vos: Objetivos Nacionais (ON), que sdo de
duas espécies — Objetivos Nacionais Perma-
Neftes (ONP) e Objetivos Nacionais Atuais
(ONA) - e Objetivos Governamentais (OG).

Os Objetivos Nacionais “siio a cristali-
280 de necessidades, interesses ¢ aspi-
Fagdes, vitais ou opeionais que, em deter-
Minada fase de sua evolugdo histérica-cul-
tural, a Nagiio busca satisfazer™".

Os Objetivos Nacionais Permanentes
Constituem a parcela vital dos ON, que vige
Porum longo perfodo de tempo.

Os Objetivos Nacionais Atuais sio
Objetivos intermediarios, estabelecidos em
fungio de situagdes conjunturais que per-
durem por mais de um periodo de Governo,
& que contribuem para o alcance dos ONP,

Os Objetivos Governamentais diferen-
Cinm-se dos ONA por serem estabelecidos
Para um tinico periodo de governo.

O planejamento, na definigio da Escola
Superior de Guerra, ¢ a racionalizagio do
Processo de tomada de decisdes™" , desen-
Volvendo-se pela sucessio integrada das
fases polftica e estratégica.

O produto da fase politica € o estabele-
timento dos ONA e dos OG, que deverio
Ser atingidos por meio das agbes desen-
Volvidas na fase estratégica. Esta desdo-

d-se nas seguintes elapas: concepgiio
“Slratégica nacional, elaboragio de planos,
Execugiio ¢ controle.

A etapa de execugio desenvolve-se por
Meio dos estdgios de implantagio e coor-
dﬁnaqu.

A implantagiio preocupa-se com a ca-
Pacidade de as instituigdes porem em pra-
Yica o5 planos governamentais.

A coordenagio busca, utilizando a

descentralizagio e a desconcentragdo ad-

‘-lq._h__._____
I8 Ibidem, p. 114.

ministrativa, e aplicando as critérios da
eficiéncia, da eficdcia e da efetividade, atin-
gir o melhor desempenho possivel,

A eficiéncia, no modelo esguiano, & 0
critério que visa @ obter a melhor utilizagio
possivel dos recursos que constituem o
Poder Macional.

A eficicia avalia o aleance dos ONA ¢
dos OG: o critério da efetividade, o atingi-
mento dos ONP.

A dlumaetapa da fase estratégica, con-
trole, désdobra-se nas atividades de acom-
panhamento, avaliagio e realimentagao.

O acompanhamento tem por fim verifi-
car, quanto: & eficiéncia e 4 eficdcia, a
implementagio dos projetos e das ativida-
des estabelecidas nos planos.

A avaliac@o visa a verificar se os objeti-
vos programados (ONA e OG), em termios
de instrumentilidade, de relevincia, de
oportunidade e-de legitimidade, realmente
contribuem para a transformagio da situa-
¢Ao vigente (alcance dos ONP).

Definigaes na Administragéo Piiblica
brasileira

A avaliagdo de politicas pdblicas no
Brasil faz uso dos oritérios acima descri-
tos. O Tribunal de Contas da Unifio (TCU)
define-os da seguinte forma:

» “Eficacia: grau de alcance das metas
programadas cm um determinado periodo
de tempo, independentemente dos custos
implicados;

» Eficiéncia: relagio entie os produtos
(bens e servigos) gerados por uma atividade
¢ 08 custos dos insumos empregados em um
determinado periodo de tempo. O resultado
expressa o custo de uma unidade de produto
final em um dado periodo de tempo.

19 ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA. Fundamentos Doutrindrios da Escola Superior de Guerra. Rio
de Janeiro: Escoln Superior de Guerra, 1997, p. 215
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Analogamente ao conceito de eficidcia,
pode-se estabelecer o grau de eficiéneia re-
lativa de um programa, projeto ou atividade
comparando-o com metas ¢ custos progra-
mados ou com dados de outras iniciativas
fue perseguem os mesmas objelivos, Nes-
s€ Caso, somenle serio comparavels inicia-
tivas que, além dos objetivos, possuam as
mesmas caracteristicas de programagio;

» Efetividade: relagio entre os resulta-
dos (impactos observados) e os ohjetivos
(impactos esperados); e

# Economicidade: minimizacio dos cus-
tos dos recursos utilizados na consecugio
de uma atividade, sem comprometimento
dos padroes de qualidade."™

&
L I

A Secretaria Federal de Controle
(SFC), 6rgdo pertencente ao Ministério da
Fazenda e responsdvel pelo controle inter-
no e pela avaliagio das politicas publicas
no fimbito do Poder Exccutivo, possui a
seguinte definigao para indicadores de de-
sempenho, cuja apresentaglio & pertinen-
te: “sdo medidas qualitativas e quantitati-
vas que fornecem aos gestores do Grggio/
entidade indfcios do grau de eficicia, efici-
éncia, economicidade ¢ efetividade com
gue estdo sendo conduzidas as operagbes
da Unidade. Os indicadores de desempe-
nho, ou medidas de desempenho, podem
Ser eXpressos em termos monetdrios ou
estatisticos™!,

Convém salientar que o0 emprego des-
ses critérios pressupde o dispéndio de re-
cursos, em temos de lempo, capacitagio
de pessoal, dinheiro e desenvolvimento de

um sistema de informagoes adequado, Nas
etapas que envolvam fatores subjetivos,
ha ainda a necessidade de os avaliadores
agirem de forma isenta, sem permitir gue
idéias preconcebidas quanto i natureza da
situagio investigada influam no resultado
da avaliagio,

Dificuldades no emprego dos critérios

O estabelecimento de critérios ndo ¢ uma
tarefa trivial, sendo imperativo, para a cons:
trugiio de indicadores, a correta definiglo
da situagio-problema a ser avaliada.

E exemplo disto a situagio ocorrida du-
rante a Segunda Guerra Mundial, na qual 03
britdnicos sofriam clevadas perdas de navi-
oOs cargueiros, resultantes de agdes de bom-
bardeio empreendidas pela aviagdo alemd:
A fim de procurar reduzir o afundamento d¢
navios, decidiu-se dotd-los de armas antias
éreas. Apds algum tempo, realizou-se a avié
lisgio do desempenho da linha de agd0
implementada, empregando-se a taxa d¢
avides abatidos por ataque. Como esta ¢rd
muito baixa, cerca de quatro por cento, Of°
tou-se por retirar o armamento dos navios
mercantes. Antes que isto fosse feito, veri
ficou-se que o critério era inadequado, um
vez que 0 problema era aumentar o quanti”
dade de carga transportada, por meio dadi-
minuigio de afundamento de navios, 0 gue
realmente ocorreu apGs 4 introdugio do 8™
mamento: antes a taxa de afundamento e
de 25%, tendo cafdo para 109, pois, em £
70 do armamento antiaéreo, os avides eram
obrigados a manter uma distiincia maior doS
navios, diminuindo a taxa de acerto, Fei®
esta andlise, decidiu-se manter o armamen”
(0 nos navios mercantes™,

20 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria de desempenho, Brasilia TCW

Secretaria de Auditorin e Ingpegdes, 1998, p. 67,

21 SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE. Manual de Awditoria, p. 1200 [on line] Arquivo ﬂtlﬂc'HF
vel na Internet via WWW. URL:Hup/fwww.sfefnzendagovbr. Amuive capturado em (20111999
22 NAVAL WAR COLLEGE Resource Allocation: the formal process. Newport, R.1.:1999,
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O CONCEITO DEACCOUNTABILITY

No entender de Campos™, éreveladora
d inexisténcia de ume palavra na lingua
POrtuguesa que permita a tradugdo do ter-
Mo accountability. Sendo a palayvra um
t6digo cultural e socialmente construido
Para a ransmisso de idéias, a inexisténcia
de uma palavra correspondente implica
toncluir que o sentido de accountability
N30 & captado pela nossa cultura. Uma
POssfvel causa para esta situagio é a ocor-
féncia de diferencas relativas o nspectos
Culturais ¢ politicos,

politica que hesitava entre as necessidades
do governn, que ela dirigia, e os inleresses
dos proprietirios que ela representava’™.
No atual estdgio da reforma administra-
tiva, pode-se afirmar que s¢ inicia a disse-
minagiio do conceito de accountability nas
priticas governamenlais ¢ & sua incorpo-
ragio a nossa cultura. Isto representa um
significativo avango em relagfio ao perfo-
doem que Campos analisou esta questda.
O Plano Diretor da Reforma do Aparelho
doEstado (PDRAE) propde aimplementagao
da administragiio gerencial em substituigio
administracao burocriti-

EXistentes entre as $0-
Cledades anglo-saxi e
brasileira: *a accoun-
fability governamental
®nde a acompanhar o

De nada vale seguir um
processo se este nao
alcanca um fim

ca, a fim de priorizar o
atendimento ao cida-
dao, objetivo principal
da agdo do Governo.
Pereira vé como es-

ango de valores de-
Mocrdticos, tais como igualdade, dignida-
df‘- humana, participagiio ¢ representati-
Vidade™, revelando o tipo de relagio exis-
ente entre o cidadio e o Estado,

A falta da nogiio de accountability em
M0ss0 idioma remonta & época do império™. O
SXume de um processo orgamentdrio reflete as
OP¢Bes escolhidas para atender As demandas

Sociedade. A andlise do processo orgamen-
Hrio Vigente Aqquele perfodo refletia as opces
E0vernamentais face as demandas das parce-

dominantes da sociedade, em detrimento

necessidades do Estado.
_ Segundo Carvalho, o orgamento do Tmpé-
10, cujo re gime de governo era parlamentaris-
. indicava “o conflito interno de uma elite

sencial, para a gover-
nabitidade de um regime democritico, “a
cxisténcian de mecanismos de responsa-
hilizagio (accountability) dos politicos
burocratas perante a sociedade”™.

O Manual de Auditoria da Secretaria Fe-
deral de Controle (SFC) contém a seguinte
definigio de accountability: “obrigagio de
responder por uma atribui¢io conferida. Pre-
sume a existéncia de pelo menos duas par-
tes: uma que confere a atribui¢do e outra que
a aceita, com o compromisso de prestar con-
tas da forma como usou essa arribuigio™™* .

No meio académico, entretanto, nio ¢
undnime o posicionamento segundo o qual
oesforgo atual do governo federal para mo-
dernizar e aprimorar a méguina piiblica pro-

"'i‘--.._______
3 CAMPOS, Ana Maria. “Accawrmabiflipy: quando poderemos traduzi-la para o portugués™. Revisi de

34 CAMPOS, Ana Maris. Op. cit,, p. 33.

Adninistragdo Piblica. Rio de Janciro, FGV, 24{2): 30-50, fevJabr. 1990,

25 Pary  Auron Wildavsky (The new politics of the budgetary process. Op. clf.), 4 andlise de um
Processo orgamentdrio requer, necessariamente, comporagdies efetuadis em diferentes momentos

de sun histdrin

% CARVALHO, José Murilo de. Teatro dar sombris: u politica imperigl. 8o Paulo; Ed. Revista dos

. Tribunyi
% pE unuis, 1998, p, 23,

REIRA, Luiz Carlos Bresser. Op. cir, p. 46.

%8 SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE. Op. cir.
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piciaria o surgimento de accountability no
Brasil.

Na visiio de Lustosa, a reforma adminis-
trittiva em curso “restringe-se a medidas
pari 4 melhoria da racionalidade interna do
aparelho do Estado™.

Esta busca da racionalidade, em princi-
pio, ndo se traduziria em um aumento da
accountability, em seu sentido original, o
que implicaria o incremento da democrati-
zagio™ das priticas governameniais.

O vocdbuloe accountability ndo pode
ser entendido como o mera introdugao de
controles burocréticos nos processos ad-
MiNSralivos governamentais, pressupon-
do arigida separagiio entre politica e admi-
nistragiio. Esta concepgio, proposia ao fi-
nal do século passado por Woodrow Wil-
son, em que & politica caberia a formulagiio
dos objetivos do Estado ¢ & administragiio
restaria executar, de forma neulra ¢ 0 mais
eficiente e economicamente possivel, as
diretrizes tragadas pela politica, ndo mais

atende s necessidades de uma sociedade
que pretenda ser justa e democrética.

Accountability ndo € somente-a avalia-
gAo da efici@ncia e da honestidade dos exe-
cutores das politicas piblicas,

Accountability assume o sentido de o
governo possuir a capacidade de respon-
der pelos seus atos aos politicos, aos cida-
diios e ao mercado, Esta capacidade de res-
posta, para ser cfetiva, deve ir além dos
mecanismos tradicionais de accountabili-
ry, baseados na subordinagiio hierdrquica-
legal, a fim de incluir o alcance de resulta-
dos e a aprendizagem continua’!,

O cumprimento dos aspectos proces-
suais-legais permancce importante, toda-
vig mais importante ainda ¢ atingir os re-
sultados finais, que € o motivo fundamen-
tal da cringdo das normas,

De nada vale seguir um processo se este
nio alcanga urn [im,

O papel da accountability, entdo, passa
a ser de assegurar controle democritico.

Modelos de accountability
Tradicional Bascada no desempenho
énfose em evitar condutas pegativas percepgio énfnse em estimular condutns corretas
inspegiio escopy orientagiio )
intermitente tempo continuo __
reativo papel do controle proativo
manutengiio ahjetivo aduptagio o

Fonte: adnptado de GONIL, Edvardo Zapico. Irsues and Perspectives: Performance-Based Accountability in
Spain’s Public Service. OECD, 1997, p. |

29 COSTA. Frederico Lustosa da. “Esmdo, reforma do Estsdo ¢ democracin do Nova Repiblica”. Revistd
de Adminixtrapdo Piblica. Rio de Juneiro, FGV, 32(4); 71-82, julfago, 1998, p. 0.

300 Segundo Frederico Lustosa da Costa ("Programa de Estudos e Pesquisas em  Reforma do Estpdo €
Governanga™. Revista de Administragde Piblica. Rio de Janciro, FGV, 33{1): 157-63, jan./fev:
1999, p. 157), "a democeatizagho compreende todos as iniciativas pura garaatic & ordern igualiti:
ria, ou seja. & presenga do Estado como seu sustentdoulo, o que implica a universalidade de atendi-
mento, o qualidade de presinglo de servigos e o facilidade de péesso sos tenmos, trduzindo-se M
descentrulizagio e participaglio”™.

31 PUMA. Straregically ariﬂlred' mm,gtmﬂrl and p.:'am:.!ng Itm H.-le] Disponivel na Internet ¥id
poff f [ 5 )

WWW. URL: htm. Arguivo capturado em 1AL

1599,
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iransparéneia, criar confianga no Estado e
Incrementar o desempenho das atividades
Eovernamentais.

Accountability ¢ uma via de mio dupla,
d?“nmlvcnd-:*»—&& inicialmente, com a so-
Ciedade estabelecendo quais sio as suas
Prioridades, quais sio os assuntos que o
Eoverno deverd tratar ¢ que problemas de-
Verio, por meio da gestio pablica, ser solu-
C!unadus. Implica a conscientizagio da so-
tiedade quanto & construgo de seu desti-
no. Accountability, neste aspecto, implica
UMa visiio comunitdria da sociedade, cons-
tituindo um exercicio de

alizam reformas administrativas: o esforgo
empreendido para migrar de um sistema
baseado na tradicional submissio proces-
sual-legal para um sistema cuja accoun-
tability € baseada no desempenho, de pro-
cessos para resultados,

A accountability tradicional tem uma
conotagio negativa, de controle e punigio,
na qual as atividades dos administradores
publicos s@o rigorosamente estabelecidas.
A discricionariedade ¢ pouca ou nenhu-
mi A erientacio fundamental € nio fazer
algo diferente do prescrito, a forma é pre-

ponderante ao conted-

Cidadania.

Tragado orumo, faz- A ccountability, embora nio
possua intencio punitiva,
implica aprender com os
erros passados e atribuir
responsabilidade aqueles
que lhes deram causa

%€ necessdria a fixagio
de padries de desem-
Penho que permitam
Avaliar as atividades
Executadas pelo gover-
o ¢ informar o proces-
80 decisorio.

do, o meio ao fim.

O estabelecimento
de propositos, de for-
ma genérica, nfio indi-
ca a existéncia de
accountability, E im-
portante ‘a presenga de
indicadores de desem-
penho, que permitam

Em um sistemna

avaliar os produtos das

Accountable, implicita-
Mente hd o que se denomina declaraciio de
®qlidade. Por meio dela, as politicas publi-
048, an serem propostas, fixam de forma trans-
Parente quais sdo os impactos pretendidos,
Hue parte da sociedade ird se beneficiar des-
€5 resultados, quem arcard com os custos
de sua implementagdio e de sua continuida-
deanjon go do tempo. Tal declaragfio permi-
e 4 sociedade avaliar a tempestividade ¢ a
Justiga dos programas governamentais.

. Helgason™ reconhece que accountabi-
1y pode assumir significados diversos
Para diferentes pafses, em virtude de fato-
'es culturais e histéricos.

Entretanto, algo € comum a questio da

Accountability em todos os pafses que re-

e

atividades ¢ s¢ os re-
sultados estdo sendo atingidos de acordo
com os ohjetivos estabelecidos.
Accounrability ndo assume somente
uma visdo prospectiva: embora niio pos-
sua inlengiio punitiva:. implica aprender
com os emmos passados e atribuir respon-
sabilidade aqueles que Ihes deram causa.

AVALIACAO DE PROGRAMAS

As reformas administrativas, ora em cur-
soem diferentes paises, sio realizadas sob
diferentes abordagens, “mas em todos os
casos o esforgo para avaliar os resultados
e utilizar esses dados para servir de orien-

32 HELGASON, Sigurdur. Towards performance-based avcountubility. PUMA, OECD, 1997. [on line].

Disponivel on Internet via WWW. URL: hp:/iwww.oeed.ore/pumn/papers/perfbose pdf. Arguivo

capturado em 050271499,
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tagilo is decisGes politico-administrativas
tem sido vital a revolugiio global da Admi-
nistragdo Pablica™.

Cavalcanti e Otero™, em estudo descritivo
sobre o processo reforma norte-americana
{Reinventing Govermment), mostram a impor-
tincia que a avaliagio de programas possui
na realimentag@io do processo decisorio vol-
tado para o alcance de resultados.

A avaliagiio ¢ o meio pelo qual o Gover-
no poderd obter informagdes a respeito da
cficiéncia, eficacia, efetividade e desernpe-
nho de suas atividades. No ambiente
sistémico da gestdo governamental, a ava-
liagdo tem por fungio fornecer a realimen-
taglio necessdria a corregio de rumos®,
buscando assegurar o desejdvel (e neces-
sdiria) convergéneia entre objetivos do
Governo e objetivos do Estado.

Sio os objetivos da avaliagao: promover
a accountability, incrementar o processo
decisdrio e auxiliar a alocagio de recursos
{processo orgamentario).

Hd a promogho da accountability no
momento em que aavaliagio evidencia os
impactos das agbes governamentais, ten-
do em vista que ao tornar claros os resulta-
dos para os cidadiios, estes verilicam o que
foi realizado com o dinheiro arrecado, po-
dendo, entiio, legitimar ou nfio as ativida-
des da Administragio Piblica.

A avaliaciio possibilita aos decisores
publicos conhecerem o impacto das politi-
cas pablicas nos problemas que requerem
a agdo governamental. A informagdo obti-
da contribui para os decisores compreen-

derem o funcionamento dos programas &
desenvolverem suas capacidades geren-
ciais, aperfeigoando o processo decisdrio.

O processo orgamentirio beneficia-se
da avaliagdo na medida em que esta gpon-
ta 0s caminhos mais efetivos para se atin-
wirem os objetivos desejados, facilitando a
distribuigiio dos recursos orgamentirios.
Desta forma, ¢ obtida uma melhor relagiio
recursos versus impactos alcangados, que
sio os resultados finais almejados pela agio
piblica

Avaliagcde no Brasil

A avaliagio sistemitica das atividades
ptiblicas, no Brasil, ¢ uma das fungbes do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), rece-
bendo # denominagio de auditoria de de-
sempenho, que “consiste na avaliaglo siste-
mitica dos programas, projetos e atividades
governamentais, assim como dos Orglos €
entidades jurisdicionadas ao Tribunal™®.

A auditoria de desempenho subdivide-
se em dois ramos distintos: a auditoria
operacional ¢ a avaliagio de programas.

A auditoria operacional enfatiza os as-
pectos processuanis da gestiio governamen-
tal, verificando o cumprimento das metas
estabelecidas, a gestiio dos recursos ¢ 8
obediénein ds normas legais.

A avaliagiio de programas tem por fim
verificar se um determinado programa pos=
sui efetividade, isto €, se ele foi capaz de
contribuir para transformar a situagdo-pro-
hlema motivadora do programa.

13 KETLL, Donald F.. “A revolugio global: reforma da administragiio no setor pablico”™, Reforma do
Estado e Administragde Piblica Gerencial. BRESSER PEREIRA, Luis Carlos (org.). Riode

Japelro; Ed. FGY, 1998, p. §7.

4 CAVALCANTI, Bianor Scelza e OTERO, Roberto Bevilagun. “Novos padides gerencinis no setor
piblico: medidas do governo nmericano orientadas para o desempenho ¢ resullados”. Caderno
EBAP. Rio de Janeiro; FGV, dezembro 1997, n* 66

35 OBCD, Improving evaluation praciices — Best practices guidelines for evaloation. OECID, PUMA/
PAC(99)1. [on Hoe] Disponivel na Internet win WWW. LRL: £

i Arquivo capturndo em 29/01/1999.

36 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Op. cit, p. 12,
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Lumprimento das metas,

Busca-se, por meio da auditoria de
desempenho, avaliar a agio governa-
mental quanto aos aspectos de econo-
micidade, eficiéneia, eficdcia (auditoria
Operacional) ¢ quanto ao impacto das
agoes (avaliagio de programas). As duas
dbordagens sdo complementares: “En-
Quanto a auditoria operacional verifica,
dlém da eficiéncia operativa, o grau de
comparando
Metas previstas com metas realizadas, a
Avaliagiio de programas busca apurar em

Que medida as agdes implementadas logra-

fam produzir os efeitos pretendidos pela
administragio.™

Conforme assinalam Castanhar & Cos-
ta®, o processo de avaliagio das ativida-
des empreendidas pelo poder piblico € ex-
tremamente complexo, uma vez que muitas
vezes € impossivel isolar os agentes que
modificam uma dada realidade. N&o se trata
apenas de estabelecer indicadores que
mensurem o nivel das atividades, mas que
permitam avaliar o desempenho dos progra-
mas piblicos na consecugio de seus pro-
positos. Para atingir estes propositos; os
programas desenvolvem atividades que, a0
final de sua excougiio, devem passuir um
impacto sobre a realidade, modificando-a,
conforme sintetiza o quadro em sequéncia:

Prop6sitoc ———p Impacto
Objetivo Resultado
Meta Efeito
Atividade " —rn——— Produto

Fonte: C;‘;STANHAR. José C. & COSTA, Frederico Lustosa da: Op. cil.

COMENTARIOS FINAIS

Delegagio de competéncia, senso de
c“'ﬁprimcnm de missdo, Processo de Pla-
Niejamento Militar ¢ critérios de adequabi-
lidade, de exeqiiibilidade e de aceitabilidade
~inequivocamente, a Marinha possui prd-
licas da pestio empreendedora.
Todavia, € imperativo frisar que hd
“@lm:ﬁdndcs nas Forgas Armadas, que as di-
ferenciam de 10da a Administragdio Piblica.

":-_____-___
3 Ihidem, p. 14,

A Administragiio Naval deve ser efi-
ciente, deve procurar sempre buscar a
maximizagio dos resultados alcancados,
por meio  do emprego dos recursos
orgamentarios postos a sua disposigio
pela sociedade brasileira; a Marinha,
entretanto, tem que realizar a sua mis-
sfio, pois destina-se “i defesa da Pditria,
a4 garantia dos poderes constitucionais
e, por iniciativa destes, da lei e da
ordem™.

M CASTANHAR, José¢ C. & COSTA, Frederico Lustosa du. Avaliagdo’ sochal de profeios: limites ¢

Possibilidades. Artigo, n, p.

BRASIL, Constituigdo da Repiblics Federative do Brasil: promulgada em § de outubro de 1988, 17.
Ed,, atual. e amplinda, Sfio Paulo: Sarniva, 1999, p. 79

RMB3i/3001

193




A Marinha “¢ o Gnico sistema onde os
sistemas de apoio, a atividade-fim, as ba-
ses, os melos Mutoantes, wdo interage ¢
se inler-relaciona para uma Gnica safda: o
cumprimento da missio!

Portanto, ndo € o fundamental que algu-
mas partes deste sistema tenham grandes
eficiéncias, e sim que
todas sejam eficazes,

Isto nfio significa dizer que o critério da
eficiéncia nfio ¢é relevante para a Adminis-
tragao Naval: £ um alerta de que os assun-
tos ligados & Defesa Nacional sdo tinicos.
ndo podendo os critérios de avaliagho ser
aplicados sem a devida contextualizagio,

Em cuso extremo, a Marinha alcanga seu

propasito vencendo &
guerra e “com o sacri-

{...)oque se espera da
Marinha ¢ que ela scja
eficaz, se possivel efi-
cientemente

O AMRI, por
exemplo, deve repa-
rar o navio eficien-
temente  (produtivi-
dade); porém, antes
de wudo, deve
repard-lo (qualidade)
u fim de permitir sen

Nao é o fundamental que
i algumas partes deste
sistema tenham grandes
eficiéncias, e sim que todas
sejam eficazes. O que se
espera da Marinha é que
ela seja eficaz, se possivel
eficientemente

ficio da prdprig
vida". Embora o livio
A Arte da Guerra, dé
Sun Tzu, tenha se tor-
nado um best-seller
entre os livros de Ad-
ministragio, fora da
Administragiio Militar
a guerra sG existe em
sentido figurado,
Adaptados 2 reali-
dade da Administragdo

emprego. Entretanto,

Naval, os critérios de

hii que se avalior, tam-

bém, o impacto dua agio do AMRI
(cfetividade), ou seja, em uma visdo
sistémicn, como as atividades executadas
pelo AMRI contribuem para o cumprimen-
to da missio da Marinha.

eficiéncia, de eficdcia,
de economicidade e de efetividade, bem como
o da nogio moderna de accountability, sa0
iteis 3 gestio da Marinha, haja vista sua uti-
lizagiio contribuir para o continuo aprimora:
mento das atividades navais.

=7 CLASSIFICACAO PARA INDICE REMISSIVO:
<ADMINISTRACAO> / Critério de avaliagio / Accountability;

40 AGUIAR, Carlos Alberto de. Monogmfia apresentuda & ESG, 1986, p. 33
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