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1. INTRODUCAO

O objetivo deste artigo é trazer a discus-
sdo a abordagem critica do modelo de gestiao
por resultados, no que diz respeito a utiliza-
¢do das informag¢des sobre o desempenho e
os resultados dos programas governamentais
disponibilizadas pelos sistemas de avaliagao,
comparando-os com os pressupostos estabe-
lecidos na doutrina. Para tanto, utilizou-se as
obras Challenging the Performance Move-
ment: Accountability, Complexity and Demo-
cratic Values de Beryl Radin e The Dynamics
of Performance Management: constructing
information and reform de Donald Moynihan.

2. OS PRESSUPOSTOS E DESAFIOS
DA GESTAO POR RESULTADOS

A Nova Gestao Pablica (NGP), segun-
do o modelo analitico proposto por Toonen,
caracteriza-se pela abordagem orientada para
0 negécio; para a gestao por resultados, com
énfase na melhoria da qualidade dos servigos
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publicos e na responsabilizagdo por desem-
penho. Como também, na separag¢ido das fun-
¢des institucionais de regulagio e execucgio;
na busca da compatibiliza¢do entre deman-
das, recursos e provedores de bens e servi-
¢os; e, quando possivel, na substitui¢ao das
instituigdes burocraticas pelas de mercado.
(TOONEN apud LYNN Jr., 2006: p. 107)

O que se tem buscado com a adogéo
desse modelo de gestdao é mais eficiéncia do
Estado no provimento de bens e servigos a so-
ciedade, primando-se pelo equilibrio fiscal, de
forma a otimizar o uso dos recursos puiblicos
com transparéncia e efetividade, garantindo-se
a accountability das a¢des governamentais,
mediante o controle do desempenho e dos re-
sultados, tanto pela sociedade, como pelo par-
lamento, com vistas a assegurar o alcance dos
objetivos dos programas de governo, com o
fim de melhor atender ao interesse ptuiblico,
na promog¢ao do bem-estar social.

Em vista dessas premissas, a gestdo por
resultado tem orientado as reformas da admi-
nistrag¢ao publica nas tltimas décadas. No en-
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tanto, a implementacao requer a mudancga de
paradigmas, que segundo Moynihan, se con-
frontam com os paradigmas da administrag¢ao
publica tradicional, considerando, principal-
mente, dois pressupostos: a mudanga no foco
da gestio, que deixa de ser nos meios (inputs)
para privilegiar os resultados (outcomes) e a
flexibilizagdo do controle, garantindo-se mais
autonomia gerencial, mediante a diminui¢ao
da autoridade hierdrquica. A relagdo entre o
nivel de adog¢ao desses dois pressupostos re-
sultard em diferentes sistemas de gestdo, na
medida em que forem observados, conforme
apresentado no quadro 1.

O modelo de gestao por resultado (tipo-
-ideal) requer o fortalecimento da fungio pla-
nejamento, na medida em que busca uma
maior consisténcia na defini¢do de objetivos,
prioridades e metas dos programas governa-
mentais, mensuraveis por indicadores ade-
quados ao acompanhamento do desempenho
e dos resultados, que deveriam fornecer as in-
formacgdes necessarias para o continuo aper-
feicoamento das agoes (eficiéncia alocativa),
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Quadro 1 ) Alta autonomia  Sistemas pré-burocraticos
Sistemas de Gesta~0 de- gerencial Foco em objetivos que ndo se
correntes da relacdo :
i . relacionam ao desempenho ou a
entre o nivel de adocao .
regras de probidade

dos pressupostos da : . -
Gestdo por Resultados Baixa Sistemas burocraticos

autonomia Alto foco nos meios (inputs) e

gerencial pouco incentivo ou autonomia para

melhorar a eficiéncia técnica

_ Baixo foco nos resultados Alto foco nos resultados

Gestao por Resultados: tipo-ideal

Gerentes tém objetivos claros e autonomia para alcanca-los.
Relaciona-se a efetividade de programas, alta eficiéncia técnica e
accountability baseado em resultados

Sistemas de Resultados com Restrigoes

Demanda por resultados, mas gerentes tém pouca autonomia
para implementar as mudancas, com limitagdes para implementar
medidas com vistas a melhoria do desempenho e a accountability
dos resultados

Fonte: figura 2.1, Moynihan, 2006, p. 33 (traducdo livre da autora)

para responsabilizacdo dos agentes publicos
(responsabilizag¢do por desempenho), assim
como para melhorar a alocagdo dos recursos
no or¢camento.

Essas informag¢des devem ser gerencia-
das em sistemas que possibilitem promover a
accountability interna e externa. Interna no
sentido de diminuir a assimetria de informa-
¢Oes entre a burocracia e o parlamento, propi-
ciando um controle mais efetivo destes sobre
aqueles. E, externa mediante a publicidade
dos resultados do governo, garantindo-se mais
transparéncia para a sociedade no que diz
respeito ao uso dos recursos publicos.

118

Ocorre que na administrag¢iao publica
tradicional, privilegia-se o gerenciamento dos
meios, por intermédio dos controles normati-
vos, cuja eficiéncia é mensurada pela capaci-
dade dos gestores de executarem o or¢amento
disponivel de acordo com os procedimentos
legais. Além disso, a autonomia gerencial ¢é
reduzida, haja vista a rigidez do controle dos
gastos, que dificulta as adequagdes necessa-
rias a utiliza¢do dos recursos para melhor al-
cancar os resultados.

Desta forma, Moynihan considera que
para a avaliagao da implementag¢iao do modelo
de gestao por resultados, deve-se considerar
a existéncia, consisténcia e abrangéncia de
duas variaveis: a institucionaliza¢do dos sis-
temas de avaliagao para mensurar o desempe-
nho dos programas governamentais e o grau
de flexibiliza¢do dos controles gerenciais, tan-
to financeiro como para gestdo de pessoas.

Segundo, ainda, esse autor, essas va-
ridveis sdo necessdrias, mas nao suficientes
para assegurar a ado¢ao do modelo de gestao
por resultados. Além desses dois componen-
tes, Moynihan considera que, em que pese a
gestao por resultados pressupor o controle
do legislativo sobre a burocracia, mediante
o uso das informagoes sobre o desempenho
dos programas, 6rgaos e entidades governa-
mentais, o que se tem observado empirica-
mente, é o pouco uso dessas informagdes
pelo parlamento, especialmente no que diz
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respeito a melhoria na alocagao dos recursos
no or¢camento.

Essa constatagdo pode ser justificada a
partir da andlise dos fatores que motivaram
os parlamentares a defender a necessidade de
adogdo dessas reformas, que tentem a maxi-
mizar os beneficios instrumentais e simbé-
licos do papel que representam: defender o
melhor uso dos recursos ptblicos, a eficién-
cia do Estado, a transparéncia das agdes go-
vernamentais, assim como a accountability
interna e externa.

No entanto, existe um paradoxo entre
0S8 mecanismos impostos para alcancgar os
objetivos da accountability interna e exter-
na e os pressupostos da gestao por resulta-
dos, na medida em que para assegurar que
as agoes sejam executadas em conformidade
com o aprovado no or¢amento, os controles
devem ser rigorosos, de forma a evitar des-
vios e falhas, diminuindo assim a autonomia
gerencial, mas por outro lado favorecendo a
supervisao e o controle politico da burocracia
que lhe é inerente.

Outro fator destacado por Moynihan
como necessario para o sucesso da gestiao
por resultados, diz respeito aos gestores go-
vernamentais. Ele considera que o impacto

Figura 1 -"S.i.stemas de avaliacdo
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da gestao por resultado decorre nao apenas
da implemetag¢ao do modelo, mas também
do perfil dos gestores publicos, que deve le-
var em consideragdo fatores como lideranga,
motivagao, além da autonomia gerencial e da
adequacgdo dos recursos (figura 1).

3. A GESTAO POR RESULTADOS E AS
DIMENSOES DO DESEMPENHO

A énfase no desempenho tem orientado
as reformas gerenciais do setor puablico nas
ultimas décadas, refletindo a fusido entre os
valores chaves do gerenciamento e da efici-
éncia e mais recentemente, redefinida para
incluir a efetividade (MOYNIHAN, 2008, p. 3).

A abordagem classica de mensuragao de
resultados, segundo Radin (2006), é composta
de trés etapas:

1. a identificagdo dos objetivos de médio
e longo-prazo definidos para os pro-
gramas, assim como dos principais
resultados esperados, tanto em termos
de produtos (outputs'), quanto de im-
pactos (outcomes?);

2. a construgao de indicadores para aferi¢dao
do desempenho; e,

- Hficénda .
= Alocativa
Informagbes : :
Desempenho : —> Parlamento - Acountability
(Resultados) - : > interna e Externa

. Responsabilizagao -
.- ~> por Desempenho .

Requisitos Pressupostos
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3. a coleta, a verificagido e a analise dos
dados com vistas a avaliar o nivel de cum-
primento dos objetivos estabelecidos.

Para Radin (2006), no entanto, a ativi-
dade de mensuracio de resultados dos progra-
mas governamentais envolve trés paradoxos:

1. espera-se que os resultados das avalia-
¢des possam contribuir para melhorar
a alocagao dos recursos no orgamento;

2. a énfase é na mensuragdo do impacto,
sem que seja considerada devidamen-
te a complexidade e dificuldade de se
medir os resultados de programas que
envolvem diversos atores com diferen-
tes agendas e conflitos de valores dentro
de um processo decisério fragmentado;

3. arelagao de confiancga entre os burocra-
tas e os cidaddos é conflituosa, em que
pese o reconhecimento da sociedade de
que para o alcance dos objetivos dos pro-
gramas se depende da burocracia.

Esses paradoxos decorrem fundamental-
mente da tensao entre os valores politicos e
administrativos, cuja énfase é na eficiéncia em
detrimento de outros valores que emergem do
sistema democratico e constantemente se con-
frontam com as normas de eficiéncia, como
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por exemplo, a equidade; como também na
adocgdo das abordagens top-down, na confian-
¢a nos modelos de avaliagdo one-sige-fits-all,
que acabam por dificultar o uso das informa-
¢oes por eles produzidas.

Os modelos tradicionais de avaliagao
de desempenho adotam como premissas que
os objetivos dos programas estdo claramente
definidos, assim como as responsabilidades
de cada um dos atores envolvidos no proces-
so de execugido; que os impactos podem ser
especificados independentemente das entra-
das (inputs), dos processos e dos produtos
(outputs), como também que podem ser men-
surados, quantificados e controlados. Além
disso, que os dados existem, sao claros e acu-
rados e que as avalia¢cdes de desempenho
podem ser entregues para um agente com au-
toridade para responder pelos seus resultados
(RADIN, 2006, p. 19).

Fesler e Kettl apud Radin (2006, p. 39)
tém argumentado que cinco questdes afetam
os impactos esperados dos programas:

1. a incerteza que acompanha os
programas;

2. 08 recursos necessarios a sua execugao;

3. as caracteristicas das organizagdes que
determinam como as burocracias rea-
gem aos problemas;

4. alideranca que orienta a burocracia na
solugio dos problemas;

5. a crescente interdependéncia en-
tre os diferentes niveis de governo e
entre esse e as entidades privadas e
nao-governamentais.

Muitos programas apresentam uma
complexa combinag¢ido de objetivos (multi-
plos objetivos) que visam produzir resultados
eficientes, efetivos e equitativos (multiplos va-
lores) e usualmente os gestores publicos sdao
desafiados a desenvolver formas de viabilizar
a implementagdo de programas que apresen-
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tam objetivos conflitantes em relagao aos re-
sultados que se espera alcancar.

O Programa Banco de Alimentos, por
exemplo, incluido na versio inicial do Pla-
no Plurianual 2004-2007, tinha por objetivo
combater a fome por meio da recuperagdo de
alimentos desperdi¢ados ao longo da cadeia
produtiva, mas ainda adequados ao consumo
humano. Para tanto, incentivava e apoiava a
criacdo de bancos de alimentos publicos, por
iniciativa de estados e municipios (TCU, 2005,
p. 13). Conforme se depreende da leitura do
objetivo, o combate a fome é o foco princi-
pal do programa, que seria operacionalizado
mediante a recupera¢ao do desperdico e da
cria¢do de bancos. Ocorre que ao contemplar
as perdas ao longo de toda a cadeia produti-
va, ou seja, do campo até o consumidor final,
envolveu uma variedade de atores e setores,
cuja mensuragdo da efetividade do programa,
quanto a contribui¢do para combater a fome
por meio da recuperagiao do desperdigo ao
longo de toda cadeia produtiva é extremamen-
te dificil, pois sequer ha clareza na definigdo
do objetivo.

Em vista dessa complexidade, os ges-
tores de programas preferem mensurar re-
sultados com foco nos processos, utilizando
indicadores de eficiéncia, pois medir efetivida-
de, o impacto, requer consisténcia na formula-
¢ao dos objetivos dos programas e tempo para
que se produzam os resultados desejados. Ha
que se ressaltar, ainda, que efetividade con-
templa varias abordagens, que nao se limitam
aos numeros, mas também a aspectos compor-
tamentais e cognitivos. Alguns programas tém
por objetivo atingir resultados simbdlicos e é
extremamente dificil caracterizar e mensurar
o simbdlico.

Como exemplo, o Programa Nacional de
Biblioteca Escolar (PNBE) (PPA 2000/2003)
tinha por objetivo incentivar a leitura, por
intermédio do conhecimento de obras litera-
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rias e a consequente formagdo da consciéncia
critica dos alunos e dos professores, dotando
as escolas publicas do ensino fundamental
de acervo basico formado por obras de lite-
ratura, de referéncia e de outros materiais de
apoio, além de disponibiliza-las a comunida-
de em geral (TCU, 2006, p. 25). Destaca-se
que um dos resultados esperados do progra-
ma é a formacdo de consciéncia critica, que
poderia, nesse caso, representar um objetivo
simbdlico, considerando a pouca capacidade
de se avaliar o quanto as leituras dos livros
distribuidos pelo programa possam ter contri-
buido para a formag¢ao da consciéncia critica
dos alunos e professores.

Dentro da dimensio de efetividade, a
questdao da equidade tem merecido grande
atencio e tem sido discutida por diversas
entidades. O National Academy of Public
Administration-NAPA (2002) reconheceu
que ha uma inter-relacao entre equidade so-
cial e o movimento contemporaneo da ges-
tao por resultados, que estariam conectados
pela questao-chave: desempenho para quem?
Para andlise da equidade no ambito da ava-
liagdo das politicas publicas foi estabelecido
pelo NAPA uma estrutura composta de seis
areas: acessibilidade (distribui¢ao equita-
tiva considerando diferengas); integridade
do processo (prote¢ao de direitos); quali-
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dade dos servigos prestados em relagiao aos
grupos atendidos; outcomes (definir dispari-
dades nos resultados em relag¢dao aos grupos
populacionais); avaliabilidade (identificar
as questoes chaves ou problemas para cada
politica); e, implica¢bes para os administra-
dores publicos (implicagdes para as agéncias
governamentais diretamente e indiretamente
envolvidas com a politica).

Muitos programas tém por objetivo pro-
mover a equidade por intermédio de processos
que favorecam o senso de justiga. No entanto,
ndo ¢ facil incorporar mecanismos de mensu-
ragdo de equidade dentro da perspectiva de
desempenho. Segundo Radin (2006, p. 97),
essa constatac¢do decorre de muitas razoes,
uma delas é que a defini¢do de equidade nao
é clara e nem compartilhada por todos (justi-
¢a, distribui¢io equitativa de bens e servigos;
oportunidades iguais, compensac¢io de desi-
gualdades passadas, igualdade entre grupos,
igualdade de resultados e desempenho). Além
disso, ha resisténcia em incluir questoes de
equidade na mensuracgio de desempenho e
forte tendéncia em avaliar desempenho com
base em medidas de eficiéncia; como também,
em decorréncia de questoes relacionadas aos
dados e conflitos dentro da sociedade sobre
essas questoes.
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4. CONCLUSAO

A moderna administragao publica nao
pode mais ser concebida sem a existéncia dos
sistemas de avaliagdo para mensurar o desem-
penho e os resultados dos programas governa-
mentais. No entanto, pouco se tem examinado
sobre a contribui¢do desses sistemas para a
melhoria da qualidade e da efetividade do gas-
to publico. Afinal, para que servem as infor-
macgoes sobre os resultados dos programas?
Os pressupostos do modelo de gestao por re-
sultados se confirmaram?

Os autores mencionados dizem que nio!
Moynihan resgata a importancia do papel das
organizagdes no processo de gestao por resul-
tados, enfatizando caracteristicas gerenciais
e estruturais relevantes para a melhoria do
desempenho. Radin, por outro lado, traz a
discussio o dilema entre politica e administra-
¢do e, em decorréncia, indaga se seria possivel
conciliar valores conflitantes para mensurar
resultados, considerando que apesar da ten-
déncia em privilegiar a eficiéncia, os valores
que emergem do sistema democratico cons-
tantemente se confrontam com as normas de
eficiéncia. Por essa razido nem tudo pode ser
mensurado e os modelos de avalia¢ido do tipo
one-sige-fits-all devem ser reconsiderados.
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NOTAS
1 Output - produtos e servicos disponibilizados. Constituem-se no produto final de um processo de trabalho (Radin, 2006, p. 15)

2 Outcome—um evento, ocorréncia ou condicdo que esta fora das fronteiras do processo de execucao da atividade ou programa,
mas gue emerge dos seus objetivos. Resultado final esperado (impacto).
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