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Introdugdo

A presenca crescente do Estado nos Estados modernos tem gerado
demanda por maior prestacio de contas*, A sociedade, dos programas e
gastos do governo e por maior eficiéncia e eficacia na alocagao de recursos.
Ao mesmo tempo, hd hoje uma aceitagdo quase universal da idéia de que
o Estado tem um papel importante a desempenhar na economia.

Apesar da sua abordagem neo-liberal e de livre-mercado, o atual go-
verno brasileiro reconhece a importancia do Estado nas politicas de indus-
trializagdo anteriores, e ainda chama a si um importante papel no setor
ptiblico, na 4rea de servigos. De acordo com o plano plurianual (Projeto
de Lei n° 20, de 1990), os objetivos do Estado seriam: reduzir os desequi-
librios regionais e sociais; melhorar os planejamentos de curto ¢ longo
prazos; melhorar o acesso da populagdo de baixa renda & educagdo, saide,
alimentagdo e saneamento; ¢ ampliar a estabilidade econbmica, a justia e
a seguranga nacional.

Além disso, reconhece o papel de importéncia inconteste do Estado
no estabelecimento da infra-estrutura e da inddstria atuais, ' reconhecendo
que da década de 30 para cé, o setor pdblico promoveu ¢ arcou com 0
desenvolvimento econ6émico, porque supunha-se que a situagio exigia a
implementagéo de projetos que extrapolavam a capacidade de investimento
do setor privado. !

Mesmo assim, a posigo do novo governo estd muito bem resumida
na sua declaragfio de que atualmente o setor privado deveria assumir o
papel de lideranga na promogdo do desenvolvimento.! Assim, em um
tinico documento, o Plano Plurianual (Proieto de Lei n® 20, de 1990),
o governo, de um lado, reconhece a importdncia que o Estado teve, no
passado, na promogdo e apoio ao desenvolvimento, e de outro lado deixa
claro que ndo mais aceitaré este papel, que agora deve ser assumido pelo
setor privado.

A privatizacio de empresas estatais é considerada atualmente como
uma forma importante de se restaurar as financas pablicas, muito embora
aceite-se que algumas empresas de caridter estratégico permancgam na
esfera estatal, especialmente aquelas que tém a ver com a criagfio € manu-
tencdo da infra-estrutura. Ao mesmo tempo, deverdo ser reforgados os
mecanismos institucionais para o acompamento da eficiéncia e eficidcia das
empresas que permanecem na Orbita estatal.

Além da privetizagio de slgumas atividades, o governo propde-se a
melhorar a eficiéncia e a qualidade do servico publico, mediante uma

1 “O setor privado assumirfi, deass forma, s lideranca do processo de desen-
volvimento”, Projeto de Lel n® 20, de 1980, p. 13
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maior descentralizagdo, com maior participagdo dos governos estaduais e
municipais, bem como de empresas privadas qualificadas. *

Considerando o volume dos atuais problemas que o Brasil enfrenta,
mesmo esses objetivos podem ser considerados como muito ambiciosos.
Além disso, a énfase na eficiéncia e eficicia levanta a questdo de como
acompanhar e avaliar de forma eficaz os esforgos do governo nesse sentido.

Baseando-se nas experiéncias do Congresso Nacional, bem como nas
dos Parlamentos do Canadd e dos Estados Unidos, este estudo procurard
identificar formas adequadas de prover o Congresso brasileiro de instru-
mentos para acompanhar e avaliar as agGes do Executivo da forma mais
eficaz e mais continua do que tem sido feito no passado. Nesse processo,
este documento ird descrever e avaliar os sistemas de prestacdo de contas
do Canadé e dos Estados Unidos, com énfase especial no papel do Par-
lamento.

No Brasil, as novas responsabilidades do Congresso Nacional exigem
o estabelecimento de sistemas eficazes de fiscalizagio e avaliagdo, tanto
para o acompanhamento continuo dos programas e projetos do governo
federal, quanto para o fornecimento de informagdes sobre politicas macro-
econdmicas. Considerando a situag@o atual, os requisitos mais importantes
para o estabelecimento de um novo sistema seriam apoio politico, acesso
4 informagdo e a ndo-utilizagdo de processos excessivamente caros

A experiéncia tem mostrado que em muitas dreas, além de relatérios
contibeis formais, preparados para atender as exigéncias do Tribunal de
Contas ¢ do setor responsdvel pelo orgamento, hé atualmente muito pouco
ou nenhum controle dos aspectos econdmicos e técnicos dos programas e
projetos piblicos no Brasil.

Alguns departamentos desenvolveram sistemas para o acompahamen-
to de suas atividades, principalmente para poder subsidiar as geréncias com
informacgdo atualizada. Muitos chegam a preparar ocasionalmente estudos
de avaliagio, mas o setor pilblico como um todo ndo tem um sistema de
avaliac¢@o institucionalizado e abrangente.

Estd além do escopo deste trabalho propor um sistema adequado de
avaliagdo a todo o governo federal, se ndo por outro motivo, pelo fato de
que as necessidades dispares das vérias atividades, instituigGes e regides
demandariam um estudo demorado e cuidadoso.

2 “A menor regulamentacio da atividade econdmics incentivars & economia
de mercado, gerando recelta e aliviando o déficit governamental, além de favo-
recer a luta antiinflacion&ria. A iniclative da empress privada, desse modo, néo
mais ficard condicionada & méquina burocrética estatal” Projeto de Lel n% 20,
de 1880, p. 13.
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Além disso, a atual Reforma Administrativa, que fechou muitas ins-
tittigdes e colocou em disponibilidade milhares de servidores publicos, e
que estd agora em processo de realocagdo de responsabilidades e recursos
entre as instituicées remanescentes, torna dificil, sendo impossivel, propor,
neste momento, um modelo tedrico de sistema de avaliagdo e acompa-
nhamento,

Entretanto, é importante observar que atualmente o Congresso possui
poucos recursos técnicos, de modo que a criagio de um sistema indepen-
dente externo de acompanhamento e avaliagio seria potencialmente muito
importante. Em face das limitagSes institucionais e financeiras das ativi-
dades do Congresso, nés proporiamos uma rodada de conversagdes entre
alguns representantes do governo para estabelecer um sistema de acom-
panhamento e avaliagdo para um setor especifico escolhido, para servir
de piloto. Isto serviria ndo apenas 3s necessidades do Legislativo, mas
tarnbém s do Executivo.

IDEIAS E CONCEITOS GERAIS

Quando se iala em acompanhamento, avaliagao € anélise, devemos ter
em mente que isto significa mais do que simplesmente o controle financeiro
ou a comparagdo entre custos e beneficios de projetos especificos. Na 4rea
de politicas piblicas, é sempre diffcil estabelecer, com certeza matemtica,
os custos, os objetivos, os resultados, ou mesmo os instrumentos de men-
suragio durante os periodos de tempo em questdo.

Além disso, mesmo quando mecanismos de acompanhamento sio
criados, € sempre dificil determinar exatamente em que medida os resul-
tados sdo devidos a projetos especificos ou sdo meramente resultado de
outros fatores, tais como mercados externos favorédveis, ou alguma politica
local que pode estar melhorando os padrdes de educagdo e saude. E tarefa
ainda mais dificil avaliar programas que sdo tio grandes que podem modi-
ficar toda a vida econdmica e social de um pafs, e que tém uma duragio
de mais de 50 snos, como alguns projetos de geragdo de energia elétrica.

Assim, a avaliagdo e a andlise nunca sdo tarefas meramente técnicas.
E preciso levar em conta os aspectos politicos e sociais, especialmente em
se tratando de politicas e projetos governamentais. Essa necessidade de
se ter, a0 mesmo tempo, de um lado, técnicas mais precisas e sofisticadas,
¢ de outro lado, anfilise politica, levou alguns autores a estabelecer uma
diferenga entre a avaliagéio € a andlise de politicas no setor piiblico.

Pare oferecer uma rédpida viséo dos problemas gerais relacionados a
avaliagio de programas em politicas pidblicas, e para prover um embasa-
mento para argumentagdes mais adiante, a préxima secfo ird examinar as
discussdes em torno desse assunta.
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Politicas piiblicas

“A definigdo geral de politica piblica como linha de agdo ou de inagdo,
escolhida pelas autoridades governamentais para tratar de um dado pro-
blema ou de um grupo de problemas inter-relacionados, auxilia na distin-
¢do conceitual entre politica e outras decisdes, comportamentos ou insti-
tuicoes. Porém, a descrigio € a compreensdo de uma dada politica requer
um entendimento da estrutura interna das politicas piiblicas. O conteido
empirico de qualquer politica publica pode ser reduzido a trés elementos:
defini¢io do problema, metas e instrumentos.”

Uma das questdes principais relativas a politicas € se sdo executadas
ativamente ou néo. Assim, algumas vezes uma politica é claramente iden-
tificada, com objetivos definidos, com esforgos de implementagao especifi-
cos e identificiveis, e com consegiiéncias que sdo de identificago relati-
vamente facil. Em outros casos, € possivel que 0 goveerno, na verdade,_esteja
executando uma politica através de uma inagdo deliberada ou evitando

que certos temas especificos cheguem ao nivel do debate politico.

Nao ¢ facil para o analista politico decidir se os atores escolheram
intencionalmente uma linha de conduta determinada, com completo co-
nhecimento de suas conseqiiéncias. E comum manter-se escondidos os reais
objetivos de uma politica — de modo que o analista precisa ter muito
cuidado em distinguir entre as razOes declaradas para uma politica, e as
razbes reais, que podem estar camufladas por baixo da retérica oficial.

Processo de politicas

O processo de politicas “trata da definigdo de problemas da esfera pi-
blica, da obtengdo de meios para tratar dos mesmos, ¢ a implementagfio
de uma solugiio e o acompanhamento do sucesso e do fracasso”. *

Para que se possa compreender o conteiido ¢ 0 impacto de uma poli-
tica, bem como avaliar os julgamentos de valor que auxiliam no estabe-
lecimento de politicas puablicas especificas, é fundamental a compreenséo
do processo de politicas. Tal compreensio ird revelar que a criagio de
politicas é uma atividade politica que nfio pode se basear meramente em
critérios técnicos e racionais, mas que também deve levar em conta as
complexas operagbes das estruturas burocrdtica e administrativa do Pais,
com a solugdo dos conflitos de valor e com o processo politico de inter-
mediacido de interesses.

O processo de politicas é movido por interesses, valores e suposigbes
causais, e é complicado por um grande nimero de agentes, dentro e fora
do governo, e por uma grande quantidade de eventos simultineos ¢ sobre-

3 Pal, Leslie. Public Policy Analysis, An Introduction, p. 10.

4 Carley, Michael; “Rational Techniques” in Policy Analysis; Gower Publish-
ing Company Limited, England, p. 107.
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postos, distribufdos entre os diferentes niveis de administragdo (nfvel fe-
deral, estadual e municipal).

As proposigbes de politicas que ndo levam em conta a realidade da
burocracia provavelmente serdo deturpadas ou ignoradas durante a imple-
mentagdo. Além disso, a forma como as politicas sdo percebidas pelos be-
neficiarios pode afetar seus resultados. Finalmente, os interesses tém um
papel muito importante nesse processo, € o analista politico precisa iden-
tificar o interessado ¢ reconhecer que os seus interesses podem estar aberta-
mente expressos, ou escondidos atrds de alguma cortina de fumaga ideoldgica
ou ética.

Também devem ser considerados os valores relacionados como ética,
ptincipios morais ou tradi¢iio histérica. Geralmente, os interesses e valo-
res so intimamente relacionados, se ndo por outro motivo, pelo fato de
que diferentes grupos de interesses geralmente encontram alguma justifi-
cativa moral para apoiar suas reivindicagdes.

A necessidade do governo de tratar de muitos problemas ao mesmo
tempo, cria inconsisténcias e conflitos entre diferentes polfticas e entre
formulago de politicas ¢ sua implementagio. Além disso, tais conflites s3o
uma caracteristica fundamental do processo de politicas e devem ser pre-
vistos € devidamente administrados pelos formuladores e pelos analistas
de politicas.

Muito embora raramente ou nunca se possa dizer que uma politica
& totalmente casual, seus resultados (ou a auséncia dos mesmos) sao0 mui-
tas vezes completamente diferentes daqueles esperados.

Levando-se em conta as complexidades do processo de politicas, e o
nimero potencialmente infinito de efeitos de uma dada politica, o analis-
te deve “tragar uma linha em tornoc das influéncias e efeitos que consi-
dera importantes”. ® Este espago define o espago decisério, e a anélise da
politica sé é executada dentro desses limites,

Andlise de politicas

“A anédlise de politicas é uma atividade cognitiva: trata de aprendi-
zado e de raciocinio. E apenas um aspecto do processo de politicas, que
¢ o meio através do qual os problemas de politicas sdo definidos, trata-
dos, resolvidos e avaliados. Nesse processo — que € um processo vasto,
coletivo, envolvendo tanto conflito como cooperagdo, eleitores e eleitos,
grupos de interesse e legisladores, burocratas e meios de comunicagio —
o elemento cognitivo é fundamental, mas néo necessariamente dominante.” ¢

O elemento cognitivo nd#o é necessariamente dominante porque o pro-
cesso de politices, assim como © processo polftico, estd, em (itima andlise,

5 Carley, Michael; p. 12,
¢ Pal Leslie, Public Policy Analysis, An introduction, p. 19.
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baseado nos interesses ¢ no poder de todos os grupos envolvidos no pro-
cesso de politicas — os que tém interesses em jogo. A andlise de politicas
pode ser caracterizada como sendo um processo decisdrio coletivo, possi-
velmente porque as decisbes a respeito de politicas sdo baseadas em mui-
tas fontes ¢ no interesse grupal.

A abordagem racional

Para uma melhor compreensdo das técnicas racionais na elaboragao
de politicas, ¢ importante definir a racionalidade econdmica, que nos exi-
ge “que selecionemos, a partir de um grupo de linhas de agdo alternati-
vas, aquela que maximize o resultado para um dado insumo, ou que mi-
nimize o insumo para um dado resultado”. " Em outras palavras, a racio-
nalidade econémica busca maximizar a escolha, dentro de limites esta-
belecidos, e, dessa forma, é fitil & formulagao de politicas, desde que
sejam reconhecidas as suas limitagdes € os seus pressupostos de valor
subjacentes.

Dentre as principais criticas ao uso de técnicas racionais na formu-
lagao de politicas estd a suposi¢do de gque existe uma “solugdo Stima”,
que pode ser objetivamente identificada. Na verdade, vimos que o pto-
cesso de politicas deve considerar muitas varidveis néo-quantificdveis, e
muitos julgamentos de valor alternativos, de modo que geralmente néo
existe um resultado 6timo tnico, € muitas vezes a melhor escolha pode
ndo ser a solucio economicamente Gtima, mas aquela que & politicamen-
te vidvel.

A abordagem econdmica racional tem as suas raizes na economia do
bem-estar social e na anilise de sistemas. A economia do bem-estar social
foi desenvolvida com base na suposigio de que os custos sociais ndo po-
dem ser ignorados, ¢ que o bem-cstar estatal difere do bem-estar privado.
Isto implica em que o Estado poderd oferecer bens ¢ servigos a
pelo menos parte da populacdo, para corrigir falhas no mercado e dese-
quilibrios estruturais.

A outra base para a abordagem racional dos problemas de politicas
¢ o desenvolvimento da andlise de sistemas, baseado na pesquisa opera-
cional que foi iniciada na Segunda Guerra Mundial. “A anélise de sis-
temas ... pode ser definida como uma abordagem sistemdtica para au-
xiliar o tomador de decisio a escolher a linha de agdo mediante a inves-
tigagdo da natureza do problema, a pesquisa dos objetivos e alternativas
€ a sua comparagdo, & luz de suas consequéncias e dentro de uma estru-
tura analitica apropriada, que permita a intui¢io e o julgamento especia-
lizados a influir sobre o problema”. ®

7 Cariey, Michael; p. 10.
8 Carley, Michael; “Rational Techniques” in Policy Analysis; p. 36.
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Inferéncias causais ®

Em principio, a avaliagdio consiste na compara¢do entre uma situagdo
dada e uma situagdo anterior, que existia antes da ocorréncia da inter-
vengdo planejada. Esta intervencdo planejada pode ser um programa, um
projeto, ou uma politica de governo, Além disso, esta comparagiic pode
ser feita com os resultados esperados de uma dada intervengo, que ha-
viam sido planejados para que se alcangassem estes resultados especificos.

A relagio entre uma agio e sua consegiiéneia reflete o “efeito cau-
sal”, e a identificagio de tais efeitos como elos de ligagio é um dos prin-
cipais problemas enfrentados pelos avaliadores.

Em experimentos cientificos, o fato de que um experimento possa
ser repetido muitas vezes, sob as mesmas condigdes, e que diferentes gru-
pos possam receber (ou ndo) tratamento especifico em cada caso, assegu-
ra, até certo ponto, que se possa estabelecer uma relagio causal entre
determinadas acdes e seus resultados. Entretanto, mesmo no ambiente rela-
tivamente controlado de uma abordagem experimental em ciéncias sociais,
ndo é facil isolar-se os efeitos causals, porque varidveis internas e exter-
nas imprevisiveis irdo sempre ter um papel importante.

E portanto ficil ver como é dificil o estabelecimento de efeitos cau-
sais na avaliagio de programas e politicas governamentais. Programas de
grande envergadura e politicas de abrangéncia nacional sfo eventos que
ocorremt uma unica vez, onde muitas varidveis, muitas das quais nem
mesmo identificadas no estigio de planejamento, irdo influenciar o resul-
tado final. Além disso, mesmo onde uma abordagem experimental é tec-
nicamente vidvel, ndo € facil justificar a situago em que alguns grupos
tém o heneficio de um certo programa experimental, enquanto outros,
com as mesmas caracteristicas, ndo recebem, por razdes metodolégicas, tais
vantagens. Outras ameagas a validade desse tipo de resultado de pesquisa
tém origem nas varidveis independentes, internas ou externas, que podem
sempre afetar os resultados, e que precisam ser identificadas, explicadas
e eliminadas tanto quanto possivel.

O efeito causal de programas de grande escala deve ser tratado
com cuidado, porque em muitos casos ndo hd grupo de comparagio (ou
de controle) e nem ha objetivos mensurdveis. Além disso, hd sempre a
divida razodvel de que o processo social j& em andamento teria permiti-
do obterse os mesmos (ou melhores) resultados sem a intervengdo go-
vernamental.

Assim, na avaliagio de programas e politicas governamentais é sem-
pre importante considerar possiveis ameagas & validade das inferéncias
causais em um ambiente que pode estar chegando aocs mesmos resultados
independentemente de intervengdo governamental especifica.

§ Treasury Board of Canada, Compiroller General, Program Evaluztion
Methods.
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Outro aspecto importante que deve ser levado em conta é a negocia-
¢do necessdria para se atender tanto as exigéncias cientificas da metodo-
logia de avaliagdo, como as necessidade politicas, pragmaticas da ava-
liagao do governo. Assim, os custos, o fato de o trabalho estar sendo rea-
lizado em época oportuna ou ndo, a sua aceitagdo pelos tomadores de
decisdo, devem ser levados em conta quando se planeja uma avaliagdo.

Para identificar e analisar estas diversas ameagas & validade de qual-
quer tentativa de se estabelecer resultados de programas ou politicas pd-
blicas, deve-se definir um conjunto de metodologias de avaliagdo ou uma
estratégia de avaliagao.

Avaliacdo e andlise1®

A avaliagdo ¢ definida como uma tentativa de definir ¢ medir os
efeitos de iniciativas governamentais especificas, naqueles casos em que
podem ser diretamente atribuidos ao projete em questdo, e comparados
com metas especificas estabelecidas para tal fim. Nesse estudo, a avalia-
¢do é necessariamente posterior ao evento € os dados, o projeto ¢ seus
resultados devem ter sido definidos e coletados para permitir a mensura-
¢do e a definigiio desses parimetros.

Qutras avaliagbes sdo realizadas antes da adogdo de uma politica ou
da implementagio de um projeto. Tais estudos detém-se principalmente
no estabelecimento de modelos e na andlise de propostas de novas poli-
ticas, e nesses, a informagdo a respeito de efeitos causais e custos de im-
plementagao podem ser considerados, quando muito, uma estimativa razoé-
vel. A maior parte da informagdo serd obtida de fontes secundérias e
através de inferéncia estatistica; além disso, consideragbes politicas serdo
freqiientemente levadas em conta. Este tipo de avaliagio ¢ chamado por
alpuns autores de andlise de politicas, £ como nele est3o incluidos comp
elementos importantes o juizo de valor e os critérios ideol6gicos, pode-se
dizer que a andlise de politicas ou de programas é uma forma de anglise
politica.

Vale a pena lembrar que a distingdo entre avaliagdo de politicas e
andlise de politicas pode ser vista como um pouco artificial, ja que é difi-
cil definir-se os limites entre eles, e ainda mais dificil avaliar sua utili-
dade para instituigdes incumbidas de supervisionar programas e projetos
de abrangéncia nacional. De qualquer forma, as idéias, as estryturas e o
processo devem desempenhar um papel importante em tais atividades de
supervisdo, e certas “‘realidades” devem ser aceitas, independentemente de
se estar fazendo avaliacdo ou anilise.

Antes de mais nada, a avaliacAo e a andlise nunca sdo etapas her-
méticas, de facil defini¢do, de qualquer plano ou projeto. Elas s@o epi-

10 Doern, G. B.; Phidd, R.; Canadian Public Policy — Ideas, Structure,
Process. Methuen Publications, Canada, 1883, Chapter 18, pp. 528/580,
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sGdicas, permeiam o processo de implementagdo e afetam a dindmica do
processo, causando incerteza, criando novos cendrios, muitas vezes exi-
gindo tentativas adicionais para se identificar elos causais ou a rejeigio
de resultados e de suposigbes anteriormente aceitas.

O escopo e a definigio de tal trabalho ird variar de acordo com
as atribuigbes da instituigdo responsdvel, sua ideologia ¢ competéncia téc-
nica, e seu nivel de comprometimento com o processo. Dependerd tam-
bém se o estudo é ex-post ou ex-ante, se concentra-se no curto-prazo ou no
longo-prazo, e se sdo ou ndo importantes os efeitos e impactos mensuré-
veis e ndo-mensurdveis.

Qutro aspecto que deve ser levado etn conta é a natureza e a impor-
tdncia das idéias dominantes dentro do governo, que invariavelmente agi-
rao como critéric de julgamento avaliativo implicito ou explicito. A ne-
cessidade de se encontrar um meio-termo entre interesses conflitantes co-
mo politicas de investimento e politicas sociais, distribuicdo de renda e
crescimento econdmico acelerado, mercado interno € mercado externo, po-
litica industrial e preserva¢io do meio ambiente, sdo alguns exemplos de
como questSes politicas e ideoldgicas irdo necessariamente influenciar a
avaliagio e a andlise.

Avaliagdo econbmica e financeira

E importante estabelecer neste ponto uma distingdo entre avaliagéio
econdmica e avaliagiio financeira. Quando a avaliagio de um projeto ou
programa ¢ realizado com respeito ao retorno que gera para a sociedade
como um todo, independentemente de quem arca com seus custos € quem
dele se beneficia, estamos tratando de avaliagio econOmica. Por outro la-
do, quando os acionistas (cooperativas, bancos, empresirios do setor pri-
vado, empresas estatais) estio interessados na avaliagiio apenas para deter-
minar o retorno sobre o capital investido no projeto em questdo, trata-se
de avaliagdo financeira.

Talvez a melhor forma de se compreender a diferenga entre os dois
casos € apontar as suas trés principais diferengas: *

1 — Na anélise econdmica, os pregos podem ser modificados para
refletir de forma mais precisa os reais valores econfmicos e sociais (os
precos modificados sdo muitas vezes chamados de pregos-sombra ou pre-
¢os contdbeis). Na andlise financeira, sempre se usam os pregos de mer
cado, af incluidos os impostos ¢ os subsidios.

2 — Nas anédlises econdmicas, os impostos e os subsidios sfo consi-
derados como transferéncias. A nova riqueza gerada por um projeto inclui
todos o0s imposios que um projeto pode suportar durante a produgio &

11 Qittinger, J. Price; Economic Analysiz of Agricultural Projects, The
Economic Development Institute, International Bank for Reconstruction and
Development, Johna Hopking University Press, U.8.A, 1974, pp. 7-8.
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todos os impostos sobre vendas que 0s compradores estdo dispostos a pagar
quando adquirem os bens ou servigos resultantes do projeto, Os impostos
nao sdo considerados como custo, mas como parte do beneficio total do
projeto, transferidos & sociedade para que esta os gaste conforme desejar.
Os subsidios, ao contrério, representam custos 2 sociedade, j4 que confi-
guram despesas de recursos que a economia realiza para operar o projeto.
Na analise financeira, tais modificagdes niio s@o necessdrias; os impostos
sdo tratados simplesmente como custos e os subsidios como retorno.

3 — Na anélise econdmica, os juros sobre o capital sio discrimina-
dos separadamente ou deduzidos do retorno bruto, j4 que representam
parte do retorno total sobre o capital que estd disponivel & sociedade, e
a analise econdmica foi desenvolvida para estimar este retorno total, incluin-
do os juros. Na anélise financeira, os juros pagos a fornecedores exfernos
de recursos financeiros sdo tratados como custos, e, antes de se chegar
ao calculo do resultado, deduz-se a amortizagdo de recursos tomados de
fornecedores externos. Os juros devidos ou pagos a entidade de cujo pon-
to de vista estd se realizando a anélise financeira ndo sdo considerados
como custos, porque representam parte do retorno total sobre o capital
investido pela entidade e, portanto, parte do retorno financeiro que aquela
entidade recebe.

Apos termos feito esta distingdo entre andlise econdmica e andlise
financeira, podemos supor que nosso interesse & principalmente com a
avaliacdo econdmica dos programas governamentais. Apesar disso, muitas
vezes é importante que também se realize andlise financeira. Assim, na
maioria dos projetos agricolas, para que o programa ou projeto dé bons
resultados, € necessirio que os agricultores, as cooperativas, as empresas
privadas e mesmo as estatais tenham incentivos e fluxos de caixa adequa-
dos durante a implementagéio do projeto. Tais fluxos financeiros sdo iden-
tificados através de andlises financeiras, cujos principais objetivos, em
se tratando de projetos agricolas, sdo: 12

1 — Assegurar a existéncia de incentivos adequados para os agricul-
tores e outros participantes do projeto.

2 — Avaliar o impacto financeiro do projeto sobre os agricultores
e outros participantes, com base em uma andlise da situagdo financeira
atual dos participantes e em proje¢des a respeito de sua situagio finan-
ceira futura, com a implementagdo do projeto.

3 — Oferecer ao projeto um s6lido plano financeiro.

4 — Determinar se as necessidades financeiras dos participantes in-
dividuais estdo adequadamente coordenadas, com base na projegdo finan-
ceira global para o projeto como um todo.

5 — Avaliar, especialmente nas empresas de maior porte e entida-
des participantes dos projetos, a competéncia para o gerenciamento finan-

13 Gittinger, J. Price; Economic Analysis of Agricultural Projects, p. 130,
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ceiro, para poder estimar até que ponto terdo condigdes de desempenhar
suas tarefas de forma competente durante a implementacio do projeto, e
quais as mudangas gerenciais que poderdo vir a ser necessérias.

Estratégia de avaliagdo 13

A estratégia de avaliagio pode ser considerada como um método atra-
vés do qual sao determinados os resultados de uma dada pelitica ou pro-
grama. Em muitos casos, para avaliar uma politica ou programa especi-
fico, faz-se necessdria a combinagdo de vdrios métodos, mas, de maneira
geral, os métodos de avaliagdo compreendem os seguintes estagios:

1 — projeto da avaliagéo;
2 — coleta de dados;
3 — anailise,

O projeto da avaliagio é o primeiro passo, e a sua escolha define
tanto a informagdo necessdria como o tipo de anidlise. O projeto da ava-
liagdo pode ser definido como ¢ “modelo 16gico utilizado para se chegar
a conclusdes a respeito de resultados”. E através dele que se estabelece
o arcabougo Iégico utilizado para se medir e avaliar os resultados do pro-
grama.

Os dados a utilizar sio definidos no projeto da avaliagio, no qual
devem ser considerados os seus custos de obtengdo, credibilidade, coleta
e processamento. Os dados podem ser tanto qualitativos como quantitati-
vos, € os métodos analiticos adotados guardam relagdo com o tipo de dados
que serdo obtidos.

Os métodos analiticos, tais como a andlise de varidncia, a regressfo,
a relagdo custo-beneficio ou custo-impacto, sio escolhidos de acordo com
os dados que estdo disponiveis, conforme determinado pela escolha por
ocasido do projeto da avaliagéo.

Os vérios estdgios da avaliagio ndo sdo isolados ou independentes.
Na maioria dos casos, eles interagem entre si, e © processo torna-<se dind-
mico, porque hd uma continua realimenta¢do entre os vdrios estigios do
trabalho.

Etapas do processo de avaliagdo **

Pode-se dizer que ha trés etapas principais no processo de avaliagdo:

1 — O planejamento’ da avaliagio, quando é decidido que pergun-
tas serdo formuladas e que metodologia serd utilizada para responder

13 Comptrolier General, Treasutry Board of Canada, Progrem Evaluation
Methods, January 1891, pp. 2-13.

14 Treasury of Canada, Comptroller General; Program Evaluation
Methods.
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aquelas perguntas. Em termos préticos, isto geralmente compreende a pre-
paragdo de um termo de referéncia, declarando o que, como e gquando
serd feito.

2 — A aplicagiio da avaliagio, bem como o relatério dai resultante,
€ uma etapa operacional importante, na qual coletam-se informacdes, exe-
cutam-s¢ anilises, chegam-se a conclusdes e fazem-se recomendagdes.

3 — A tomada de decisio ¢ baseada nos resultados e nas recomen-
dacBes da avaliacdo; isto exige um plano de implementagdo, no qual de-
vem estar identificadas as mudancas a serem feitas, bem como por quem e
em que periodo de tempo serdo desencadeadas.

O aprofundamento desses assuntos estd fora do escopo deste trabalho,
mas na bibliografia hd algumas leituras que podem ser tteis aos leitores
interessados em examinar com maiot profundidade o tema das metodolo-
logias de avaliagdo.

Planejamento e orgamento '

O orcamento federal reflete a orientagio ideoldgica e politica do go-
verno, bem como o papel e o tamanho do Estado em relagdo & economia.
A elaboragio do or¢amento deve estar intitmamente relacionada com o pla-
nejamento de longo prazo dos investimentos nos setores bésicos como
energia, saide, educagfo, transportes e tecnologia. Esse tipo de planeja-
mento nacional & necessdrio para prover o governo e a sociedade com
perspectivas e diretrizes de longo prazo, mas também deve considerar a
necessidade de flexibilidade e adaptabilidade a novas situagbes, fanto in-
ternas como externas. Em resumo, deve haver vm elo de ligagdo entre o
planejamento e o orgamento, com ambos fazendo provisGes para as incer-
tezas futuras.

Em tltima anilise, o orgamento reflete prioridades, dentre elas a
abrangéncia e importancia das politicas social e de investimentos, da poli-
tica fiscal, da incidéncia de impostos e dos subsidios. A distribuicdo dos
beneficios ou dos encargos entre as classes sociais ou entre as regides é
a esséncia do orgamento, e reflete, em parte, a importincia politica e a
influéncia dos grupos envolvidos no processo orgamentdrio. Uma vez que
a transferéncia de renda entre diferentes grupos é basicamente um assun-
to politico, as autorizagBes orcamentdrias efetuadas pelo Congresso sdo
um dos instrumentos para se garantir um orgamento mais democritico.
Além disso, para se alcangar a verdadeira democracia em casos em que
as questdes politicas sdo polémicas e grandes as disparidades regionais, é
provavelmente fundamental uma maior descentralizagdo, bem como o for-
talecimento da autonomia e responsabilidades dos Estados e Municipios.

15 Simpdsio sobre o Legislativo e o Orgamento; Senado Federal e Embaixada
dos Estados Unidos da Ameérica, Brasilia, 1988,
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Assim sendo, o orcamento é o principal intrumento de planejamento
nacional, e a falta de associagdo entre or¢amento ¢ planejamento tem sido
responsdvel por muitos malogros nas politicas de desenvolvimento em
paises do Terceiro Mundo.

As caracterfsticas mais desejdveis de um orgamento nacional parecem
ser: a abrangéncia, a transparéncia e o realismo. Considerando-se que o
orgamento nacional nio ¢ um documento inico, mas a unido do orga-
mento fiscal, do orcamento monetdrio e do orgamento das empresas esta-
tais, sua andlise e avaliacdo é tarefa dificil para os estranhos.

De qualquer maneira, é fundamental que o Congresso compreenda
as principais propostas orcamentirias e suas possiveis conseqiiéncias eco-
nbmicas e sociais. Assim, é muito importante: compreender as dimensdes
do déficit do setor piblico, ¢ a forma como deve ser financiado; estabe-
lecer limites para as contas do governo, eliminando as chamadas contas
em abertos, conhecer os custos das politicas sociais que podem estar rela-
cionadas a politicas de investimento, e assim por diante. Parece, portan-
to, que a apreciagio do orcamento efetuada pelo Congresso deve com-
preender principalmente a apreciagio das macropoliticas adotadas pelo go-
verno, e ndo tentativas de influenciar ou acompanhar a alocagéo de recur-
sos a nivel de programas, muito embora este tipo de acompanhamento
possa também ser importante quando da apreciagio do projeto da lei or-
gamentéria.

Os principais objetivos da lei que trata das atividades orgamentdrias
do Congresso sdo: tornar mais transparentes os gastos da Unido, identi-
ficando todos os subsidios diretos e indiretos anteriormente financiados
através do orcamento monetirio; melhorar a compreensdo dos gastos pé-
blicos, permitindo um melhor estabelecimento de prioridades; e avaliar o
déficit pablico ¢ as formas de financid-lo. Isto promoveria uma raciona-
lizagdo dos gastos piblicos e dos subsidios, ¢ melhoraria a politica e o
planejamento fiscais.

SERVICO PUBLICO

Ao tratar da prestagio de contas do governo, um dos principais pro-
blemas é se o sistema é capaz de prover o piiblico e as instituigdes super-
visoras independentes de informagdes objetivas e confidveis com respeito
s agbes do governo e seus possiveis resultados. Se as institui¢des pibli-
cas negarem-se¢ ou forem incapazes de fornecer tais informagdes, seja pela
falta de coergio legal suficientemente forte, seja pelas fortes pressGes po-
liticas oriundas do Executivo, ou simplesmente pelo grau de desorgani-
zacdo de suas estruturas internas, serd impossivel implementar uma poli-
tica de avaliacdo eficaz.

A idéia de um Estado mais reduzido tem afetado o setor pdblico
em muitos paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, mas, especialmente
nestes Gltimos, a redugio do Estado tem muitas vezes levado a situagdes
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em que a prestacdc de contas relativa is agdes do governo torna-se qua-
se impossivel, devido & falta de dados confidveis e as constantes reformas
administrativas, que tornam dificil determinar as responsabilidades por
mau gerenciamento de programas. Portanto, para muitos governos do Ter-
ceiro Mundo, a redugio do tamanho da administragdo pilblica, muitas
vezes sob pressdes do FMI e do Banco Mundial, criou um Estado nao
apenas menor, mas que pode ser responsabilizado em menor grau, por-
que o controle e a avaliagio feitos por terceiros tém se tornado mais di-
ficeis.

Ao analisar o desempenho do setor piblico, especialmente em rela-
¢do ao setor privado, supostamente mais eficiente, é importante observar
que estes setores sdo diferentes, e que esta diferenga influencia a estru-
tura e a administragdo das organizagbes. Em geral, o setor privado tam-
bém néo estd sujeito ao mesmo nivel de escrutinio piblico. As comissSes
parlamentares, os grupos de interesse ativos, © acesso & informagio, as
leis, a curiosidade ptiblica e a atengdo dos meios de comunicagdo colo-
cam os servidores publicos na berlinda, onde todas as agdes estao poten-
cialmente abertas & analise € & critica. Além disso, a preocupagio do se-
tor piblico de satisfazer simultaneamente diversos imperativos politicos
coloca-o em desvantagem com relagdo ao setor privado, onde geralmente
existe uma compreensdo mais clara dos objetivos da empresa.

Finalmente, a sabedoria tradicional ensina que nem o consel_ho de
administragdo nem os acionistas impdem aos seus préprios executivos e
gerentes sénior o grau de restrices administrativas que ¢ imposto aos
administradores do setor piblico. '

Acredita-se que em muitos paises em desenvolvimento os servigos pd-
blicos sdo grandes demais, caros demais e pouco produtivos; e que os
servidores publicos, especialmente aqueles que ocupam cargos de admi-
nistragdo, sdo pouco motivados. '" Cré-se geralmente que os principais pro-
blemas do servigo puablico nestes paises sejam as despesas excessivas com
os saldrios do setor puiblico, o excesso de servidores publicos, & erosdo
dos saldrios individuais dos funciondrios e a compressdo geral dos salérios.
Assim, os servigos do governo sdo considerados caros demais com rela-
¢do as suas receitas (ou ao com relagdo ao PIB desses paises) e o nimero
excessivo de pessoal é diretamente relacionado com a existéncia genera-
lizada de orgamentos operacionais insuficientes para a manutengdo e fun-
cionamento dos &rgdos governamentais.

Tais afirmativas, que podem ser encontradas nos documentos do Ban-
c0 Mundial, refletem a abordagem que é atualmente adotada em muitos

16 Zussman, David; Jabes, Jak; The vertical solitude: managing in the public
sector; Institute for Research on Public Policy, Halifax, 1989, p. 20.

17 Nunberg, Barbara; Nellls, John; Civil Service Reform and the World Bank,
WPS 422, Public Sector Management and Private Sector Development, Country
Economics Department, The World Bank, May 1990, p. 2.
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pafses do Terceiro Mundo e naqueles paises industrializados onde a ideo-
logia do “livre-mercado” ¢ particularmente forte. A exigéncia liberal de
um Estado pequeno, limitado em sua influéncia sobre as questes eco-
ndmicas e sociais, fortalece a exigéncia de redugdo do tamanho do ser-
vigo publico, seja através da privatizagdo, seja através de uma simples
redugiio do nimero de servidores empregados pelas reparticbes piblicas.

Enquanto isso, a metodologia para a determinagdo adequada dos ni-
veis salariais tanto do setor publico quanto do setor privado continua
a ser motivo de discérdia. A questio de como medir a produtividade dos
6rgaos do governo central permitiu o florescimento de uma literatura vasta
mas ndo conclusiva, e permanecem as questdes acerca das conseqiiéncias
potenciais dos programas de reducdo de despesas do setor piblico, se ndo
por outro motivo, pelo fato de que a capacidade relativa dos diferentes
tipos de mercado de trabalho (rural-urbano, formal-informal) para absor-
ver a méo-de-obra ociosa do setor piiblico é pouco compreendida. Além
disso, ainda sdo primitivas as técnicas analiticas para a determinagdo dos
custos e beneficios diretos e indiretos, ascendentes e descendentes, de uma
redugdo no setor piiblico, a0 mesmo tempo que os aspectos de economia
politica relativos & modificacdo das préticas de emprego ¢ de pagamentos
piblicos apenas comegam a ser analisados. Em resumo, os riscos politi-
cos reais dos programas de reducdo de despesas do governo, em oposigao
a0s riscos tedricos, ndo sdo conhecidos, nem tampouco passiveis de cél-
culo confidvel no momento. '®

Entretanto, apesar das diividas expressas de forma tio clara nos Do-
cumentos de Trabalho do Banco Mundial referidos acima, a redugdo do
papel do Estado e do servigo piiblico continua sua marcha ndo apenas
nos paises em desenvolvimento, mas também nos paises industrializados,
onde os servigos piiblicos eram considerados plenamente satisfatérios hd
apenas alguns anos.

Os esforgos do governo para limitar o papel do servigo piblico tam-
bém contribuiram para o declinio da confianga do pdblico nas instituigdes
governamentais; para a deterioracio do relacionamento entre a superes-
trutura politica e o servigo phblico; e para uma importante remodelagio
das regras parlamentares relativas 3 indicagdo de servidores para os altos
postos. !® Visto que os ataques as politicas publicas séo incapazes de distin-
guir entre os resultados da decisdo politica e aqueles decorrentes das préticas
administrativas, o efeito & altamente destrutivo para o moral dos servidores
ptblicos, que néo tém qualquer forma de se defenderem. 2

18 Nunberg, Barbara; Nellis, John; Civil Service Reform and the World
"unk, p. 4.

19 Zussman, David; Jabes, Jak: The vertical solitude: managing in the public
sector, p. 4.

20 Zussman, David; Jabes, Jak; The vertical solitude: managing in the
public sector, p. 5.
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Embora os aspectos acima tenham sido extraidos de um estudo sobre o
servico priblico do Canadd, eles podem muito bem aplicar-se a qualquer
outro pais onde a redugdo do servigo piblico esteja ligada a redugdo dos
servicos disponiveis para a populagao como um todo.

No Brasil, onde no passado o Estado podia ser caracterizado como
“voltado para o desenvolvimento”, a mudanga recente no governo trouxe &
luz novas idéias liberais, conforme j& observado anteriormente. Um discurso
recente, feito pelo entdo Secretdrio de Estado responsdvel pela reforma
administrativa, 2! confirma sua inten¢@o de reduzir drasticamente o tamanho
do servigo ptiblico para lidar com o alegade problema da despesa excessiva
com saldrios, da ineficiéncia e da falta de motivagdo. Assim, 200.000
servidores publicos, de um total de 1,6 milhdo, deveriam ser demitidos, e
28 institui¢Ses jd foram extintas.

Em 9 de maio de 1990, o presidente ja havia declarado a intengdo do
governo de colocar em disponibilidade de 20 a 30% do funcionalismo
piblico ([stoF, 20 de junho de 1990, p. 17), o que significa aproximada-
mente de 320.000 a 400.000 empregos. Os critérios a serem adotados para
a dispensa desses servidores publicos sd0: o encerramento das atividades de
suas reparticoes; a redugiio de certas atividades (atividades-meio); a falta de
estabilidade; a disposi¢do de aceitar a aposentadoria antecipada; a suspensdo
dos contratos de locagio de mao-de-obra ou um mau resultado na avaliagio
do desempenho do individuo.

O Secretdrio de Administragdo reconhece que os sindicatos dos servido-
res péblicos nfo aceitaram como legitima a maioria desses critérios, muito
menos a forma como eles foram aplicados. As questdes legais decorrentes
tanto da colocagdo em disponibilidade quanto da adogdo de uma lista de
espera, na qual os servidores piblicos apuardam uma nova nomeagio ou
treinamento, enquanto recebem menos do que o saldrio normal, estio sendo
julgadas nos Tribunais.

Na pratica, menos funciondrios foram colocados em disponibilidade
do que o governo havia planejado e as custas dos muitos processos judiciais
poderidio na verdade levar a um aumento dos gastos do governo com pessoal.
Enquanto isso, o servigo publico estd mais desmoralizado do que nunca &
medida que os saldrios baixos, a falta de dinheiro e de apoio politico
causam um declinio progressivo no nimero ¢ na qualidade de seus funcio-
nérios,

Além disso, & medida que os servigos vo-se deteriorando, a populagdo
torna-s¢ ainda mais cética quanto ao papel do Estado. Desta forma, o Estado,
ao cortar seus servicos ¢ a qualidade de sua méo-de-obra, atrai para si
préprio o estigina da ineficiéneia ¢ fornece a justificativa para redugdes
ainda maiores.

A conclusdo 6bvia é que a ndo ser que o governo modifique o trata-
mento dispensado ao servigo piiblico, é bastante improvédvel que o servigo

21 Santana, Jofo; discurso no Congresso, junho de 1990.
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publico brasileiro seja capaz de alcangar um grau razodvel de eficiéncia na
consecugiio dos servigos ou de oferecer apoio efetivo a quaisquer mecanismos
de avaliag¢@o que venham a ser estabelecidos pelo Congresso ou pelo Tribunal
de Contas.

E fundamental que fique claro que, na auséncia de um servigo puablico
independente e bem estruturado, um grupo reduzido de servidores piblicos,
mesmo que altamente motivado e dotado de apoio politico, serd incapaz de
desenvolver um sisterna de avaliagdo consistente.

A EXPERIENCIA CANADENSE

No Canada, os principais atores na drea de avaliagdo sao o “Controller”
Geral e 0 Auditor Geral. Em 1973, a competéncia do “Office of the Auditor
General” — QAG (Auditoria Geral do Canad4) foi ampliada para além da
auditoria tradicional, a fim de abranger a auditoria operacional. Em 1978,
foi criado o “Office of the Comptroller General” — OCG (Escrit6rio de
Controladoria Geral) (Lei da Administracic Financeira, Capitulo 33), e
foram-he atribuidas responsabilidades definidas na Circular de Politicas
1977-47, anteriormente desempenhadas pelo Conselho do Tesouro,

E 1itil estabelecer aqui uma distin¢io entre avaliagio de programa e
auditoria, visto que isso distingue o papel do “Controller” do papel do
Auditor no sistema.

“A avaliagio de programa é o exame ¢ a andlise periddica, indepen-
dente e objetiva de um programa, para determinar, 4 luz das circunstincias
do momento, a adequagdo de seu objetivo, seu projeto e seus resultados,
tanto os planejados quanto os nfo-planejados. As avaliages questionariio a
prépria existéncia do programa. S3o examinadas questdes como a base
16gica do programa, seu impacto sobre o ptiblico ¢ sua eficdcia com relagdo
a0s custos, se comparados com formas alternativas de comsecugdo de pro-
gramas.” ¥

“A auditoria interna é o exame e a apreciagho de todas as operagdes
do setor, inclusive atividades adminisirativas, para o fim de aconselhar a
administragio quanto i eficiéncia, economicidade e eficdcia das préticas e
controles internos da administragdo," #8

O Escritério de Controladoria Geral — OCG

O sisterna canadense de avaliagiio foi em parte desenvolvido com o
objetivo de fornecer, aos tomadores de decisdes e aos administradores, infor-
m~;0es relativas 4 alocagio de recursos e a margem para o aperfeigoamento
de programas. Qutro objetivo que foi considerado importante foi a prestagéo

22 Benate Committee on National Fnance; idem, p. 6.
23 Benate Committee on National Finance; fdem, p. 6.
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de contas ¢, em 1977, a Circular de Politicas 1977-47, do Conselho do
Tesouro, iniciou uma politica de avaliagdo sistemdtica de programas em
todos 0s departamentos e érgdos do governo canadense.

Uma caracteristica desta abordagem gerencial voltada para a decisdo
era a de que o chefe de cada érgdo e departamento era, simultaneamente,
o principal cliente e a pessoa responsavel pelo estabelecimento das agdes de
avaliagio de programas. Além disso, todos os programas tinham de ser
avaliados periodicamente a cada trés ou cinco anos. Finalmente, havia a
exigéncia de um plano de avaliagio de programas em cada departamento e
6rgao, bem como a elaboragio de estruturas de avaliagfio tanto para os
programas novos como para os ja existentes. *

As responsabilidades do Esctitério de Controladoria Geral sdo: desen-
volver e manter um relacionamento estreito com todos os Grgdos e departa-
mentos, a fim de aconselhi-los e auxilid-los na implementagio de seus
programas de avaliagdo; estabelecer politicas e emitir diretrizes sobre avalia-
¢do de programas; e pronunciarse a respeito da fungdo de avaliagio de
programas, de documentos e de relat6rios de avaliagio apresentados pelos
diversos departamentos e érgaos. E importante observar, no entanto, que
o OCG nio tem poder para obrigar a implementagdo da avaliagdo de progra-
mas, nem possui os instrumentos legais para impedir o repasse de recursos
de programas para 6rgdos ¢ departamentos que néo obedegam &s suas dire-
trizes. 2

Em margo de 1990, perante a Comissdo do Senado para as Finangas
Nacionais, 0 “Controller” Geral do Canadi fez as seguintes observagGes a
respeito do papel de seu Escritério no sistema de avaliagao: ““institucionali-
zar a avaliagio como um componente da boa administragio que seja aceito
€ posto em prética.” E necessirio que “a avaliag@o federal seja julgada basi-
camente por sua relevincia e utilidade para a tomada de decisGes & para a
prestacao de contas do governo”. Dessa forma, a avaliagdo deve ser consi-
derada como “um instrumento da administragio superior para o aperfeicoa-
mento do desempenho de programas, para a realocagdo de recursos e para
a elaboragdo de relatérios sobte 0 desempenho a nivel de departamentos™. 8

Ao mesmo tempo, o “Controller” deixou claro que em sua opinifio “a
avaliagBo de programas € uma fungfo a ser desencadeada dentro dos depar-
tamentos”. “Q sistema que elaboramos € um sistema interno para servir ao
Executivo, ¢ néo para oferecer visdes conflitantes para serem debatidas em
um férum politico.” *

24 Senate Committee on National Finance; The Program Evpaluation System
in the Government of Canada; janeiro 1881, p. 5.

26 Senate Committee on National Finance, The Program Evaluation System
in the Government of Caneda; p. T.

268 Senate Committee on National Finance; idem; p. 8.

27 Senate Committee on National Finance; idem; p. 9.
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Essas afirmagbes oferecem uma definigdo muito boa do sistema de
avaliagio adotado, que € um sistema orientado para o nivel gerencial, traba-
thando para os e dentro dos departamentos e $rgaos, sem qualquer poder
legal para solucionar conflitos, e, portanto, dependente de uma abordagem
consensual e cooperativa para solucionar os problemas.

Um componente do sistema de avaliagdo é o Plano do Governo para a
Avaliagdo de Programas (GPEP), que o Escritério da Controladoria prepara
anualmente para informar “aos avaliadores de programas as prioridades do
Governo de modo que os departamentos possam levéd-las em conta em suas
atividades de avaliagdo. 8

Quando o GPEP foi elaborado pela primeira vez em 1981, pretendia-se
que ele fosse um vinculo entre a avaliagdo e o Sistema de Administragéo de
Despesas e Politica (PEMS), que estava sendo elaborado aquela época. “Os
planos dos departamentos para a avaliagdo de programas deveriam sex
desenvolvidos em colaboragio com as secretarias da Comiss@io de Politicas e
com o Conselho do Tesouro; um plano de avaliagao de longo prazo deveria
ser apresentado 20 Conselho do Tesouro juntamente com um Plano Opera-
cional Plurianual (MYOP) até 31 de margo de cada ano; e, conseqiiente-
mente, a avaliagdo de programas deveria tornarse uma parte integral da
administragiio de despesas por parte do governo” *

O relatério do GPEP-89 conclui que tem havido progresso no que se
refere As expectativas mutuas dos 6rgios federais e seus departamentos, as
quais tornaram-se mais claras gracas a melhor colaboragdo e comunicagao.
Além disso, a “Increased Ministerial Authority and Accountability”
(IMAA)** Jevou os departamentos a elaborarem, juntamente com seus
6rgaos centrais, “Memorandos de Entendimento”, definindo as prioridades
para a avaliagdo de programas. Outro progresso mencionado no relatério
refere-se ao fato de que os requisitos de avaliacdo sdo agora mais integrados
com os requisitos de avaliagdo do programa de despesas. %

QO GPEP-89 também reconhece a necessidade de uma “andlise mais
explicita da eficdcia relativa, com respeito a custos, de projetos alternativos”
para melhorar a eficiéncia dos programas. Novamente, isto reflete uma
visdo da avaliago como um instrumento gerencial, a ser usado dentro dos
departamentos € dos orgidos com o fim de estimular a cooperacio e o
consenso entre seus membros.

O GPEP-89 também observa que desde a criagdo da politica de ava-
liagdo, h4 doze anos, a mesma ainda ndo foi formalmente revisada, mas

28 Senats Committee on National Finance; idem; p. 10.
29 Benate Commitiee on National Finance; idem; p. 6.

30 Treasury Board, Comptroller (eneral; Government Evaluation Plan,
GFEP 1989, pp. 1-2.
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que agora o Conselho do Tesouro estd fazendo isso sob a influéncia do
IMAA. Um dos primeiros passos foi definir os padrdes desejéveis para a
boa avaliagio no ambiente atual. SHo eles:

“— Com base em um plano estratégico, 0 departamento avalia, com
credibilidade, o desempenho de seus programas, levando em conta os obje-
tivos e prioridades tanto do departamento quanto do governo.

— Os programas do departamento sdo confirmados ou modificados de
acorde com as evidéncias trazidas & luz pelas avaliagdes.

— A divulgagio dos resultados e das conclusdes da avaliagdo ¢ feita
de maneira clara e equilibrada.” *!

No mesmo documento, considera-se que os padroes de trabalho para
os estudos de avaliagdo sejam as seguintes:

*— A avaliagiio trata das questSes prioritdrias do programa.

— O desempenho do programa ¢ medido de uma forma vilida e con-
fidvel.

— Os relatérios de avaliagao sdo equilibrados.

— Os resultados e conclusbes da avaliagao sfo usados para methorar,
modificar ou confirmar o programa e para atender os requisitos do rela-
torio de prestagdo de contas.” 32

O significado destes padrGes é que a avaliagio de programas continua
a ser vista como parte de uma estratégia gerencial e permanece como res-
ponsabilidade do chefe do departamento. Significa também que alguém
tem de coordenar tanto o gerenciamento rotineiro da avaliagio quanto a
elaboragio do plano plurianual de avaliagio, visto que ambos estdo estrei-
tamente relacionados. Embora considere-se que alguns aperfeigoamentos no
procedimento e na abrangéncia sejam necessdrios no futuro, o GPEP (1989)
considera satisfatério o sistema como um todo.

A Auditoria Geral — OAG

Outro agente importante no sistema canadensse de avaliagdo é a Audi-
toria Geral. Tradicionalmente, a auditoria tem duas fungdes principais:
dar c¢redibilidade a balangos financeiros e responder “diretamente ao legis-
lativo nos casos em que tenha faltado a devida consideragdo & economici-

31 GPEP 1989, p. 6.
32 QGPEP 1989, D. 1.
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dade efou 2 eficiéncia e onde houver processos inadequados para men-
surar ¢ efetuar relatérios com respeito 3 eficcia”. 3

Na opinido do Auditor-Geral, a mensuragao da eficdcia é responsa-
bilidade dos gerentes, de acordo com o nivel ao qual prestam contas. A
eficicia, de acordo com um Painel estabelecido pela Fundagio Canadeuse
de Auditoria Abrangente, “ndo é um conceito finico e indivisivel, Ela con-
tém componentes subjetivos € carregados de valor, que vio-se modificar
com o tempo e de acordo com o ponto de vista dos departamentos e dos
avaliadores. Freqiientemente, a elaboragdo de julgamentos a respeito da
eficdcia implica a ponderagfio de medidas e objetivos miiltiplos, conflitan-
tes ¢ as vezes contraditérios”, 3¢

Comentdrios a respeito do sistema de avaliagdo do Escritério da Con
troladoria Geral

Um relatério intitulado “O Sistema de Avaliagio de Programas no
Governo do Canadd”, divulgado pela Comissdo Permanente do Senado,
em janeiro de 1991, oferece uma visdo critica do sistema canadense de
avaliacdo. O documento sugere que as avaliagSes, atualmente sendo feitas
pelo “Controller” Geral, “sd@o na verdade nada mais que relatérios de con-
sultores prestando servigos a alta administragdo, para tratar de problemas
administrativos™; o relatério transmite ainda a idéia de que os departa-
mentds “ndc tém a competéncia... nem a infludncia necessérias para
fazer da avaliacdo de programas um evento substantivo, ¢ ndo meramente
um evento pré-forma", %

Nesse contexto, o relatério expressou dividas quanto & utilidade dos
resultados da avaliagio de programas para a tomada de decises, visto que
apenas 10% das decisdes de alocago de recursos foram influenciados por
tais avaliagBes,®® Também foram levantadas dividas quanto & indepen-
déncia dos avaliadores nos departamentos e 6rgéios, uma vez que tais pro-
fissionais s@o funciondrios das préprias instituicBes que avaliam.

Segundo esta mesma Comisso do Senado, o GPEP 1989 descreveu
uma “andlise de 150 estudos de avaliagio concluidos entre 1984 e 1988,
para determinar de que maneira os resultados das avaliagdes eram usa-

33 Canadian Comprehensive Auditing Foundsation; Effectiveness, Reporting
and Auditing in the Pubiie Secpr; p. 18.

34 Canadian Comprehensive Auditing Foundation; idem; p. 18,

35 Senate Committee on Mationsl Pnance; The Proprom Evaluttion System
in the Government of Canada, p. 1.

3¢ Senate Committee on Natipnal Finance; The Program Evaluation System
in the Government of Conada, p. 15.
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dos... Esta andlise mostra que apenas 17 desses estudos levaram a um
importante redimensionamento de programa, enquanto que 50% resulta-
ram no que se poderia, grosso modo, chamar de gerenciamento aperfeigoado
(melhorias operacionais de programas e compreensio e fiscalizagdo aper-
feicoadas do desempenho de programas). Quando analisada em conjunto
com a critica do OCG de que as avaliagdes ndo estdo examinando as gran-
des questbes e alternativas, esta observagdo causa uma grande preocupagdo
A Comissdo”. ¥

Esse mesmo documento do Senado observou que o Relatério de 1990
do Auditor-Geral fez restrigdes 4 qualidade e 2 abrangéncia da maioria das
avaliagBes, citando exemplos como o Servigo de Parques Canadenses, que
nunca foi avaliado, embora tenha um orgcamento anual de 387 milhSes de
délares e empregue 4.700 pessoas; ou o Departamento do Meio Ambiente,
no qual apenas 10% das atividades foram avaliados no periodo 1984 /89 38

O GPEP-1989 contém um tesumo de uma andlise, feita pelo Escritério
da Controladoria, de estudos de avaliagio concluidos nos cinco anos ante-
riores, Ele conclui que “a maior parte das agbes conduz a melhorias impor-
tantes nos programas. Entretanto, relativamente poucas avaliagSes identifi-
caram e analisaram claramente abordagens alternativas importantes para o
dimensionamento € a consecugdo do programa avaliado”. *

Entre os problemas do sistema de avaliagdo do OCG identificados pelo
relatério da Comissdo do Senado, o “timing” e o isolamento da avaliagfio
do programa com relagio a quaisquer pontos de referéncia definidos, seja
externamente ou dentro do préprio departamento, ** estavam talvez entre as
maiores causas da utilizagdo limitada desses estudos de avaliagio por parte
do Parlamento durante a apreciagiio das estimativas,

Geralmente, fica claro que a avaliagdo, embora importante, é atualmen-
te apenas uma parte do processo de tomada de decisdo da administracio.
Ao mesmo tempo, as forgas politicas, econSmicas e sociais desempenham
papéis importantes que ndo devem ser ignorados ao se examinar a utilidade
potencial da avaliaggo.

Ao se criticar a reduzida abrangéncia das avaliages atuais, também é
importante lembrar que esse tipo de avaliago tem ndo s6 custos mas também
limitagBes técnicas e politicas, e que estas devem ser levadas em considera-
¢éo. Algumas vezes o custo de uma avaliagio pode vir a exceder seus bene-
ficios, ou a possivel perda para a sociedade caso alguma avaliagdo fosse

37 Senate Committee on National Finance; idem; p. 11.
33 Senate Committee on Natlonal Finance; idem; p. 12.
39 GPEP 1989, p. 2.

40 Benate Committee on National Finance; idem; p. 13.

R. Inf. legisl. Brasilio a. 29 n. 114 abr. /jun. 1992 525



feita. Em outros casos, como no caso dos programas sociais, a eficiéncia da
consecugdo de servigos pode ser questionada, mas a logica bésica de tais
programas nio pode ser colocada em didvida com base em termos essencial-
mente econdmicos ou financeiros.

Comentdrios a respeito das politicas do Auditor-Geral

No que se refere ao Auditor-Geral, a Comissdao do Senado concluiu
que “a competéncia do Auditor-Geral ji é suficientemente ampla na drea
de auditoria operacional e nido deveria ser expandida”.* Outros, como
Sharon Sutherland, exprimem sua preocupagdo com a importdncia da
auditoria de andlise de valor; ** isto significa que o OAG tornou-se uma
“forga” na tomada de decisdes, um papel que ndo é apropriado em um
governo representativo e democritico. Sutherland cré que o OAG deveria
restringir-se 3 auditoria tradicional, respeitando o governo eleito como o
Unico a deter poder legitimo para a tomada de decisdes, ¢ preservando
sua credibilidade através da limitagdo de suas atividades de acordo com
os critérios tradicionais da auditoria financeira.

“Em um sistema redimensionado, conforme o desejo do Auditor-Geral
federal, todas as decises, administrativas e politicas, estariam sujeitas
a serem testadss de acordo com padrdes bastante amplos e vagos (com
certeza muito mais amplos do que os atuais padres de auditoria do
setor privado), por burocratas da fun¢do da auditoria externa, designados
para tal. Em um sistema como esse, a capacidade do pabinete para s
tomada de decisdes seria reduzida, o papel de critica as politicas exercido
pela oposigdo politica estaria previamente esvaziado por um sentinela
financeiro externo, e o vinculo da burocracia com o Executivo, bem como
sua lealdade e gestio compartilhada, seriam enfraquecidos em aspectos
importantes.”

As percepcbes dos politicos e burocratas a respeitoc das questdes
de Estado nem sempre sdio semelhantes, & podem ser totalmente diferentes
quando se trata de orgamento, planejamento e fiscalizacdo. Douglas
Hartle ® oferece uma visfo muito interessante da situagio atual: ele
sugere que podem ser infundadas as preocupagdes com o poder do OAG
no que diz respeito a politicas, tendo em vista o fato de que “apesar dos
amplos orgamentos do OAG, de um esforgo considerdvel da parte da

41 Senate Committee on National Finance; The Program Evaluation System
in the Government of Canada, p. 17.

42 BSutherland, Sharon; The polities of audit: the federal Office of the Audi-
tor General in g comparative perspective; Canadlan Public Administration, vol. 29,
n, 1 (Spring) 1986, pp. 118-48.

43 Hartle, Douglaz G.; Perception of the expenditure budget process: survey
of federal and provincial legislators gnd public servants; in Cansdian Public
Administration, vol. 32, n. 3 (Fall), pp. 427-448.
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Controladoria Geral insistindo que os departamentos coloquem em prética
a avaliacdo, e bastante publicidade associada com os relatGrios anuais do
auditor-geral, parece que pouquissima coisa mudou no que se refere a
auditoria operacional”,

Hartle conclui que o conceito de analise de valor € bastante simplista,
pois, apcsar de a economicidade e a eficifnecia serem condigbes necessérias
para 0 ébvio sucesso, ndo constituem base suficiente para avaliar uma poli-
tica ou um programa. Além disso, ao se examinar as politicas piblicas,
nio se pode ignorar o fato de que hd muitos aspectos dessas politicas
que nao podem ser medidos em termos quantitativos.

Assim, em vez de uma avaliagdo padrio de politicas, seria mais ade-
quada uma andlise de politicas, apesar de que este tipo de andlise estaria
muito relacionado com as visdes politicas do governc ou da instituigao
encarregada do processo de avaliagdo.

O Parlamento e o sistema de avaliacdo

A questdo principal no que concerne ao controle e avaliagio das
politicas e programas do governo por parte do Parlamento ¢ decidir se o
processo de divulgacdo e prestacdo de contas realmente aumenta a trans-
paréncia democratica das agdes executivas e oferece i sociedade as infor-
macGes ¢ a capacidade de promover mudangas.

O estudo de Sutherland ** questiona se o Parlamento canadense bene-
ficiou-se da introdugdo, nos tultimos anos, de orgamentos-programa, e espe-
cialmente da adogdo da “avaliagio operacional (de impacto)”. ** Ela receia
que, caso o Parlamento adote uma énfase crescente na assim chamada
abordagem racional, isso venha a alienar a lideran¢a politica de muitas
decisbes importantes, encorajando a “politica silenciosa ou burocrética
em vdrios niveis; dentro dos departamentos; entre departamentos e 0 OAG;
€ em um sistema implicito de entepdimento dos dirigentes do OAG, dos
drgaos centrais e do governo”.

Nio existem relatérios formais ao Parlamento por parte do OCG ou
do Conselho do Tesouro, de modo que a disposicio da Parte III das
Estimativas ¢ atualmente o dnico vinculo direto entre a fungfio de avaliago
de programas e o Poder Legislativo, Segundo o relatério apresentado pela
Comissdo do Senado para as Finangas Nacionais, é dificil estabelecer uma
“relagdo entre os programas que sdo avaliados e as questdes que se pede
que o Parlamento aprove no que se refere as Estimativas. A conseqiiéncia
é que a decisfio do Parlamento que aprova os gastos do governo nie tem

44 Sutherland, S. L.; The evolution of program budget ideas in Canada:
Does Parliament benefit from Estimates reform?; Canadian Public Administration,
vol. 2 (Summer), pp. 133/164.
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qualquer relagio com as informagbes disponiveis nos estudos de
avaliagdo”. %

Esse mesmo relatério do Senado também diz que “embora o Auditor-
Geral seja um funciondrio do Parlamento, ele jamais atendeu a solicitacdes
especificas do Parlamento ou de suas ComissGes, por razdes que ndo estéio
claras para a Comissdo”, *®

Considerando-se que a légica bésica do sistema de avaliagdo do OCG
era o de dotar a administragdo de um instrumento para aumentar a eficién-
cia ¢ a eficicia, e de garantir a adequada prestagio de contas, uma
apreciagdo do processo de avaliagdo deveria levar em conta a influéncia
deste no desempenho da administragdo dentro do servigo piiblico cana-
dense. E evidente que o atendimento das necessidades do Parlamento
nio constava dos objetivos bésicos do sistema de avaliagdo que foi esta-
belecido, mas, de qualquer forma, merece uma andlise detalhada a critica
de que esse sistema ndo oferece um apoio melhor ao Parlamento durante
os debates acerca do Projeto de Lei Orgamentaria.

Q papel do Avuditor-Geral {em sido criticado tomo sendo excessiva-
mente abrangente, especialmente no que se refere a0 exame ou auditoria de
6gicas de politicas ou programas, ¢ demasiado distante da tarefa muito mais
controvertida que € a auditoria financeira, Esta critica supSe que em um
pafs democrético, 0s tomadores de decisdo e os partidos politicos no poder
representam uma grande proporgio da populagdo, € que os representantes
dos partidos de oposigdo poderiam oferecer uma critica ¢ uma fiscalizagio
eficazes das agGes do governo.

Visto que em qualquer governo os aspectos econdmicos representam
apenas uma parte do processo de tomada de decisdo, as varidveis politicas
deveriam ser levadas em conta seja na formulagio seja no julgamento de
programas ¢ politicas oficiais. Este elemento politico é de diffcil mensu-
1280, ¢ € esta dificuldade que dé margem 3 major parie das criticas &
ampliagdo dos poderes do Auditor. A legitimidade de uma organizacio
burocrdtica ao avaliar tomadores de decisio que tenham sido eleitos, em
um ambiente carregado de valores politicos, pode ser legitimamente ques-
tionada, ao mesmo tempo que a auditoria financeira, operando sob dire-
trizes bem definidas, ndo tem sido criticada.

De acordo com o relatdrio do Senado, citado anteriormente, o tela-
cionamento do Auditor-Geral com o Parlamento parece restringirse 2
apresentagdo formal do Relatério Anual. Dada a estrutura politica do
Canad4, o Parlamento exerce um papel mais importante do que em um
sistema presidencialista como o dos Estados Unidos. Neste dltimo, o

45 Senate Committee on National Finance: p. 18,
46 BSenate Committee on National Finance; idem; p. 17.
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Legislativo ¢, pelo menos teoricamente, um poder igual e independente,
enquanto que em um sistema parlamentarista, espera-se que o Parlamento
seja o préprio governo.

Talves seja a independéncia do Parlamento frente ao Executivo a
responsdvel pelo fato de- que o Congresso parece exercer um papel mais
ativo na fiscalizagio ¢ avaliagdo das acles do Executivo nos governos
presidencialistas. Em tal contexto, a avaliagio contestatéria *** parece
ser mais aceitdvel para todos os partidos politicos.

A EXPERIENCIA DE AVALIACAQ NOS ESTADOS UNIDOS

Nos Estados Unidos as principais instituigGes encarregadas de fisca-
lizar as agBes do Executivo sdo o “General Accounting Office” — GAO
(Escritdrio Geral de Contas) e o “'Office of the Inspector General” — OIG
(Inspetoria Geral). Além destes, em cada 6rgéo hd uma unidade encarregada
do planejamento, avaliagdo e/ou orgamentagdo. Portanto, nos Estados
Unidos a avaliagdo do governo federal é feita por trés instituigGes dife-
rentes, com clientes e objetivos distintos, embora em alguns casos elas
parecam sobrepor-se em suas dreas de agio. O sistema é complexo, e
ndo € o objetivo deste trabalho fazer julgamentos abrangentes acerca de
sua eficiéncia e eficdcia. Este trabalho buscard apenas descrever rapida-
mente os 6rgaos encarregados da avaliagiio externa (o OIG e o GAO},
e enfatizar seu relacionamento com o Congresso.

A Inspetoria Geral — OIG

Em meados da década de 70, como resultado das crescentes exigéncias
do Congresso £ da sociedade por uma maior prestagio de contas * por
parte do governo, foi criada a Inspetoria Geral (OIG) (Lei do Inspetor-
Geral de 1978; Lei Pdblica n.° 95 — 452). A exigéncia de maior prestagéo
de contas * foi supostamente conseqiténcia de uma crescente conscienti-
zagdo da sociedade no que se refere ao tamanho, abrangéncia e com-
plexidade das operagdes do governo; da extensiio dos crescentes problemas
econdmicos; e da credibilidade decrescente do Estado apls o escéndalo
de Watergate.

A OIG foi concebida para estimular a economicidade, a eficicia e
a eficiéncia das operagbes federais e para evitar a fraude, o desperdicio ¢
a mi administragdo. Seus escritdrios sdo independentes, no sentido de
que tém autoridade legal, ¢ tm uma dupla responsabilidade, pois respon-
dem tanto A administragio dos 6rgdos onde estdo sediados quanto ao
Congresso. A idéia na qual se baseia essa dupla prestagdo de contas ¢
a de assegurar a independéncia e a divulgagdo ao piblico dos documentos
da OIG. Além disso, 2 OIG procura defender suas conclusSes e tenta
inclui-las no debate politico (advocacy approach).
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Os escritérios da O1G devem ter trés funcdes: auditoria, investigagio
e inspegdo. A auditoria pode ser externa ou interna; as investigagdes
podem ser criminais, civis ou administrativas; e as inspegOes podem ser
consideradas como avaliacdes fortemente voltadas para o cliente, com
énfase na oportunidade e utilizagio da informagio. Em sentido formal,
a avaliacdo da OIG tem sido bem sucedida, uma vez que suas conclusdes
sio amplamente divulgadas e muitas recomendagdes 4 foram adotadas
por formuladores de politicas no Executivo e no Legislativo.

Ao mesmo tempo, os procedimentos tradicionais de avaliagio dentro
do governo perderam importincia, conforme exemplificado pela redugéo
de pessoal e de recursos dedicados 8s unidades de avaliagdo no governo
federal.*" Esse sistema de avaliagdo, que foi estabelecido na década de
70, baseava-se principalmente na utilizacdo de uma metodologia de pesquisa,
e a maior parte desse trabalho era executado por consultores externos e
universidades através de contratos. Além de serem dispendiosos, geral-
mente os projetos demoravam muito para serem concluidos e, de acordo
com Henderson, Mangano ¢ Moran, essa atividade entrou em declinio
como resultado da crescente insatisfagio dos formuladores de politicas
com a oportunidade, relevéncia e custo desses estudos.

Apesar do relativo sucesso das inspegtes, atualmente preferidas, h4
muitas criticas, algumas referentes 4 abordagem de curto prazo geral-
mente adotada, pois supde-se que ¢ impacto de algumas agbes do governo,

ou mesmo de inagdes, necessitaria de estudos de avalitagdo de longo prazo.

Qutros criticam a motivagdo politica por trds das inspe¢bes, que dido
énfase & redugdo de gastos e 2 eficiéncia nos drglos do governo, mas que,
em sua Ansia de impedir a fraude, o desperdicio e o abuso, negligenciam
outros aspectos de tais programas. Assim, argumenta-se que a avaliagdo
baseada em préticas mais rigorosas de pesquisa social daria mais atengio
ao forte impacto das a¢des do governo do que a pontos de vista adminis-
trativos e operacionais limitados.

Outra critica enfoca o conflito potencial inerente & dupla prestagdo
de contas, visto que as necessidades dos administradores podem ser dife-
rentes daquelas dos legisladores. Uma vez que o escritério da OIG precisa
fornecer informagdes a dois clientes diferentes, com dois propdsitos dife-
rentes, & dificit para ele escolher entre apresentar informagdes orientadas
para a administracio e apresentar subsidios destinados a enfatizar a
prestagio de contas externa.

Além disso, a necessidade de divulgar suas conclusdes para o piiblico,
bem como a importéincia da publicidade podem introduzir um preconceito

47 Hendricks, M.; Mangano, M.; Moran, W.; Inspectors General: o new
force in evaluation.
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na selegdo dos programas a serem inspecionados, de forma que programas
de baixo custo, mas com menor apelo politico, podem ser de certa forma
ignorados para fins de inspegio.

Uma posigao mais militante de defensor de suas conclustes, por parte
da OIG, pode também ser percebida como uma ameaca pelos Orgaos
avaliados, e isso pode reduzir o espago para a cooperacdo mifua entre
os avaliadores e os administradores. Além do mais, uma abordagem mais
politica, mais partidria poderia ainda trazer alguma tendenciosidade para
a selegdo dos programas a serem inspecionados e para a metodologia
adotada.

Outro aspecto que distingue a inspe¢do dos procedimentos tradicionais
de avaliagdo ¢ a composicao da QIG, em que hé principalmente investiga-
dores e auditores, sem muita experiéncia em pesquisa social, Devido & sua
formagdo profissional, tais profissionais tendem a dar mais énfase 4 pres-
tagdo de contas, enquanto que os cientistas sociais tendem a dar prefe-
réncia & mensuragdo do impacto do programa.

Para resumir, as principais criticas feitas pelos avaliadores nos Estados
Unidos a respeito do trabalho da OIG sfo: 1 — énfase excessiva nos
resultados de curto prazo; 2 — envolvimento politico excessivo, através
da publicidade dada as conciusGes ¢ da participagdo nos debates do Con-
gresso; 3 — énfase excessiva na prestagdo de contas, em detrimento da
mensura¢io do impacto; 4 — uma abordagem excessivamente agressiva
e partiddria, reduzindo assim a cooperagio entre as autoridades do Exe-
cutivo e os inspetores; 5 — conflito potencial entre os objetivos do cliente.

Contudo, a independéncia da OIG, sua abordagem voltada para o
cliente, juntamente com o interess¢ do Congresso por suas conclusdes e
recomendacdes, tém tornado muito importantes as inspegdes no sentido
de fornecer aos tomadores de decisdo as informagdes necessdrias no mo-
mento certo. Quaisquer que se¢jam as criticas metodoldgicas feitas pelos
avaliadores de pesquisa social, ndo se pode negar a utilidade dessas inspe-
¢Ses. Estas criticas refletem corretamente as limitagGes desta abordagem,
mas permanece o fato de que essas inspegdes podem ser consideradas um
instrumento valioso para incrementar a prestagio de contas por parte do
governo perante o Parlamento.

O Escritério Geral de Contabilidade -—— GAQ

A principal responsabilidade do GAO ¢ dar apoic ac Congresso
através de seus servigos, principalmente s auditcrias e avaliagdes (estudos)
dos programas e atividades federais. O GAO entra em agBo em resposta
a solicitagdes do Congresso, seja de presidentes de comissGes ou membros
individuais. Além disso, alguns estudos sdio “iniciados em virtude de
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compromissos permanentes com comissdes do Congresso, e outros séo espe-
cificamente exigidos por lei”’. ** Além de entrar em agdo quando solicitada,
¢ refletindo suas responsabilidades legislativas, a equipe do GAO produz
algumas avaliagtes a seu critério, usando um processo interno de selegéo.

Qualquer programa, atividade ou fungdo federal pode vir a ser
examinado pelo GAO, sendo que as principais dreas de atuacdo sdo as
seguintes: contabilidade, agricultura, defesa, energia, meic ambiente, admi-
nistrag@o financeira, satde, habitagso, segurc de rendas, informdtica, servi-
¢os internacionais, intergovernamentais e militares, impostos e transportes.
Isto significa que o Congresso pode, através do GAO, examinar todas as
atividades do governo, nos niveis local e federal, tanto no pais quanto no
exterior, pois hd escritérios do GAO nos 50 Estados e em muitos paises
estrangeiros.

De acordo com o documento “Trabalhando para o Congresso”, elabo-
rado pelo GAO, os “tipos de questdes que o GAO responde séo os

seguintes:

— Os programas do governo estfio sendo executados de acordo com
as leis e regulamentos aplicdveis ao caso? S@o corretos os dados fornecidos
ao Congresso a respeito desses programas? -

—- Existern oportunidades de eliminar o desperdicio ¢ o uso inefi-
ciente dos recursos pidblicos?

— Os recursos estio sendo aplicados de formal legal? Sua contabiliza-
cdo estd correta? '

— Og programas esiiio atingindo os resultados esperados, ou 80 neces-
sirias modificagBes nas politicas ou na administragio do governo?

— Hé maneiras melhores de se atingir os objetivos do programa a
custos menores?

— Quais sfic as questSes principeis ou noves que o Congresso deve
examinar?” ¢

Muitas dessas questdes poderiam ser colocadas por qualquer unidade
que estivesse encarregada de fiscalizar ¢ avaliar as atividades do governo.
As principais diferencas entre 0 GAQ ¢ o8 Grgios de avaliagio mais tradi-
cionais s8o seu relacionamento especial com o Congresso, sua total indepen-
déncia do Executivo, sua cobertura de um espectro tio vasto de tdpicos
{de misseis nucleares a préticas agricolas alternativas, de desenvolvimento

48 QAO, General Accounting Otffice; Serving the Congress; Washington, USA,
p. 3

40 CAO, General Accouniing Office; Serving the Congress; p. 4.
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urbano ao espago sideral), e sua flexibilidade na execugfio de diferentes
tipos de estudos bem .como a importéncia polftica de suas conclusSes.

A maior parte do trabalho do GAO € feita internamente, mas quando
cle ndo dispde dos especialistas necessérios, técnicos de fora séo chamados.
A equipe do GAO ¢ multidisciplinar e seus membros sdo especialistas em
fireas como contabilidade, direito, administragio publica, ciéncias sociais,
economia e engenharia.

O GAO " faz questfio de uma constante comunicagio com o Congresso
antes e durante uma avaliagdo. Antes do inicio do trabalho, a equipe do
GAO, juntamente com os solicitantes do estudo, determinam os objetivos,
a viabilidade, a abrangéncia, os prazos e o tipo de produto final. Para
garantir que o trabalho atenderd As necessidades dos clientes, a equipe do
GAOQ encarregada do mesmo € incentivada a manter contato, durante sua
realizagdo, com oS solicitantes do trabalho, através de relatrios orais ou
escritos.

Os planos de longo prazo do GAO também sdo discutidos com o Con-
gresso, para identificar as freas potenciais de avaliagio e assegurar que
elas serdo dteis aos politicos.

Quando 0 GAQ ndo se sente capaz de assumir uma incumbéncia, ele
pade sugerir que o solicitante entre em contato com outros Srgios legisla-
tivos, tais como o ““Congressional Budget Office” (Escritério Orgamentério
do Congresso), o “Congressional Research Service” (Servigo de Pesquisas
do Congresso) ou o “Office of Technological Assessment” (Escritério de
Avaliacio Tecnol6gica). Por fim, o solicitante pode ser encaminhado a
uma reparticiio especifica ou ao “Office of the Inspector General” (Inspe-
toria Geral).

As incumbéncias do GAO podem sér resumidas como o dever de
atender com independéncia as necessidades do Congresso, usando padrdes
técnicos de avaliagio que sejam configveis. A principal critica feita 8 esse
sistema diz respeito a sua possivel tendenciosidade politica, que poderia
limitar os assuntos analisados ou interferir na metodologia. Também as
limitagSes gerais de tempo podem ser fonte de preocupago, uma vez que
algumas anélises 86 podem ser realizadas ao longo de perfodos de estydo
relativamente longos. Além disso, a auséncia de prazos adequados pode
também ter uma influéncia negativa na escolha das metodologias ¢ dos
métodos de coleta de dados.

O GAO também ampliou sua érea de agdio, indo além des auditorias
cléssicas e, a exemplo do “Auditor General” (Auditor-Geral) do Canadé,
vem desenvolvendc estudos de endlise operacional. A Divisao de Avaliagio

50 QAO, Genersl Accounting Office; Serving the Congress; p.
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de Programas e Metodologia do GAO trabalha muito nessa linha. Cutros
servigos adicionais oferecidos pelo GAQ incluem assessoria nas éreas de
politicas contdbeis e de administracdo financeira, sugerindo ac Executivo
principios e padrdes contdbeis. Por fim, o Escritério também da consultoria
a 6rgéios federais a respeito de politicas fiscais e de padrdes para a auditoria
de programas governamentais.

Paralelamente a esses diversos servigos de auditoria e avaliagiio, 0 GAO
também oferece pessoal especilizado para realizar investigacdes especiais
¢ assessores avaliadores e auditores em processos penais e civis. No entanto,
o GAO ndo é um Grgdo com o poder de coergdo legal: “quando solicitado,
encaminha os resultados de suas investigagGes ao Departamento de Justiga
e a outras autoridades com competéncia para fazer executar a lei.”

Num balango geral, a0 GAO pode ser considerado como bem-sucedido
na tarefa de prestar informagOes relativas a questdes politicas e administra-
tivas de interesse dos poderes Legislativo ¢ Executivo, no processo decisério.

Comentdrios sobre a experiéncia norte-americana

Como j4 dissemos anteriormente, o objetivo deste trabalho niio € julgar
o sistema aqui descrito, mas utilizar as informagdes disponiveis para pensar
sobre 0 quanto dessa experiéncia poderia ser dtil em outro contexto.

A caracteristica principal do sistema norte-americano de prestagio de
contas é a ampla participagio do Congresso nos processos de avaliagso.
Através do GAO e do OIG, o Congresso pode exigir a realizagéo de estudos
especificos, visando sanar suas dividas a respeito de qualquer assunto,
programa, projeto ou fungiio sendo implementada pelo Executive, nio apenes
a nivel federal mas também a niveis estadual e municipal. Pode também
solicitar as informagOes necessirias A apresentagéic de uma nova proposta,
2 determinagdo de uma linha de agfio politica ou 2 realizagdo de investi-
gacdes sobre fraude, abuso de poder ou outras formas de atos criminosos
por parte de membros do governo.

Além de seu vinculo com o GAO e o OIG, o Congresso mantém
ligagdes com os setores de planejamento, avaliacao e orcamento dos diversos
6rgdos, uma vez que, por ocasido da discussdo do orgamento, s20 realizadas
amplas argiiicdes, das quais participam ndo apenas funciondrios desses seto-
res, mas também os diretores dos vérios departamentos de cada érgéo.
Portanto, mesmo, os setores ligados principalmente aos sistemas de avalia-
¢éo interna para fins administrativos e orgamentérios, tdm-se que submeter
ao crivo do Congresso.

Uma outra caracteristica digna de nota € que 0 GAQO ¢ o OIG realizam,
muitas vezes por conta prépria, avaliagBes, tanto contestatdrias, como
aquelas em que estdo comprometidas com a defesa, a nivel politico ¢ admi-
nistrativo, de seus resultados. Nesse processo, os objetivos das duas insti-
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tuigdes parecem as vezes sobrepor-se, ¢ pode tornar-se dificil estabelecer
distingdo entre uma avaliagdo, uma auditoria € uma inspegdo.

Levando em conta a complexidade dos temas e o niimero das institui-
¢Oes envolvidas, o sistema norte-americano é bastante caro e devemos ter
isso em mente ao propor um sistema de avaliagdo a um outro governo.
Além do mais, nfo ha provas claras de que esse sistema tdo dispendioso
tenha de fato melhorado o desempenho do setor piblico face & maioria da
sociedade norte-americana e, principalmente, no que se refere aos programas
de servigo social. No entanto, apesar de seus problemas, esse sistema parece
bastante adequado as necessidades do Congresso e do regime presidencia-
lista dos EUA,

Comparagdo entre as experiéncias norte-americana e canadense

Sistema de prestagdo de contas sao os procedimentos legais e burocré-
ticos que permitern ao Parlamento, aos partidos politicos e a outros grupos
organizados, representativos da sociedade, saber como e porque o dinheiro
publico estd sendo gasto. Mas a prestagdo de contas vai além de simples-
mente saber se o governo gastou esse dinheiro de acordo com as exigéncias
legais: também ¢é importante saber se o governo poderia ter chegado aos
mesmos resultados com menos recursos ou a resultados melhores com os
Mmesmos recursos.

As avaliagdes tentam responder a essas perguntas e, ao fazé-lo, deter-
minam as informagbes disponiveis aos administradores e as instituigdes de
supervisdo, para identificar problemas operacionais, limitagdes administra-
tivas, bem como os impactos previstos e ndo-previstos de programas especi-
ficos ou de conjuntos de programas.

FEm termos gerais, as formas mais tradicionais de prestagio de contas,
presentes na auditoria das contas governamentais, sdo bastante semelhantes
nos governos canadense e norte-americano. Também as avaliagdes séo larga-
mente empregadas por ambos 0s governos, como instrumente na consecugio
de uma melhor administragdo. No entanto, a relagédo entre planejamento,
avaliagdo e orgamento, a nivel parlamentar, s8o mais evidentes nos Estados
Unidos que no Canad4.

O papel do Congresso americano representa a diferenca mais visivel.
Nos Estados Unidos, por meio de depoimentos 3s suas comissdes, o Con-
gresso estd mais inteirado sobre os procedimentos operacionais ¢ os resul-
tados de programas e fungbes no 4mbito de cada drgao piblico, enquanto
o Parlamento canadense, ao discutir as estimativas orgamentérias, tem que
confiar quase que inteiramente no Anexo III do projeto da fei orgamentdria.

Além do mais, 0 Congresso americano, por intermédio do GAQ e de
outros trés orgaos legislativos, pode exigir a realizagdo, ndo apenas de
auditorias e avaliagdes especificas, mas também de investigagbes, relatérios
sobre politicas e todos os tipos de informagéo suplementar, ndo apenas

R. Inf. legisl. Brasilic a. 29 n. 114 abr./jun. 1992 133



relativas aos governos federais ¢ locais mas também sobre as agBes de pafses
¢strangeiros em qualquer das dreas de interesse.

No Canad4, apesar de o “Office of the Auditor General” (Auditoria
Geral) ser um drgac do Parlamento, ¢le ndo executa trabalhos por solicita-
¢80 de membros das comissdes ou de parlamentares individuais, limitando-se
a apresentar seu relatdrio anual, conforme sua obrigacdo estabelecida em
lei e seu préprio plano de trabalho. Sem divida, o Parlamento canadense
conta com o apoio dos pesquisadores e funcionétios da Casa, como o Centro
pera Estudos Parlamentares, mas, se comparado com o Congresso americano,
seu campo de agiio, no que diz respeito a decisdes sobre o orcamento e ¥
supervisao do desempenho do Poder Executivo, é mais restrito.

A avaliagdo contestatéria realizada pela OIG e pelo GAQ, bem como
a defesa das conclusdes dafi obtidas, diferenciam-nas consideravelmente do
“Comptroller General Office” (Controladoria Geral) canadense. No Canad4,
as avaliagOes parecem estar mais voltadas para a melhoria administrativa
no &mbito das repartigdes e para responder as questdes levantadas pelo
“Treasurry Board” (Conselho do Tesourc) com respeito a assuntos orga-
mentérios ¢ de planejamento. H4 pouca relagdo direta entre os érgdos de
avaliago, seu trabalho e as discussdes e deliberagdes parlamentares.

Tanto o GAOQ, nos Estados Unidos, quanto o Auditor-Geral, no Canads,
adotaram uma postura que ultrapassa os limites da auditoria tradicional,
procurando aplicar procedimentos de avaliagio mais complexos ¢ ambicio-
sos. A principal diferenga entre eles ¢ a relagio com o Poder Legislativo.
Nos Estados Unidos, esse vinculo é muito evidente, uma vez que o GAQ
¢ 0 OIG executam trabalhos por solicitagio de parlamentares individuais &
de membros das comissdes parlamentares, a0 passo que no Canadé, o Audi-
tor-Geral € bastante independente e mantém uma relagio mais distante e
formal com o Parlamento,

Dentro deste trabalho, é impossivel dizer se essas diferengas apenas
refletem a diferenga entre um regime presidencialista e um regime parle-
mentarista ou se hd outras razGes histéricas para elas. Levando em conside-
ragdo as experiéncias canadense ¢ americane, a relagio entre o greu ¢ a
natureza da prestagio de contas legislativa e executiva ¢ o regime politico,
€ um campo muito interessante para pesquisa, mas que estd além dos limites
deste trabalho.

Licdes da experiéncia
Em termos gerais, ambos os sistemas de avaliagdo funcionam bem, em
seus proprics termos ¢ dentro de seu préprio contexto. Alguns pontos devem

ser ressaltados, antes que se tente aplicar essas experifncias ao desenvolvi-
mento de propostas de politicas para outro pafs. Quais sejam:

— O fato de que a aceitabilidade politica de qualquer sistema de
prestagio de contas tem que estar firmemente estabelecida, antes que esec
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sistema entre em funcionamento. Isso significa ndo apenas que as institui-
¢bes incumbidas da supervisio das agdes governamentais podem ser criadas,
mas também que suas conclusbes serdo levadas a sério e serdo capazes de
promover mudangas.

— O fato de que o servigo publico de um pais tem que estar hem
estruturado e estar autorizado por lei a executar seu trabalho, com um
certo grau de independéncia com respeito aos partidos politicos. A segu-
ranga dos empregos no servigo publico, bom treinamento técnico e niveis
salariais satisfatérios sdo de importdncia fundamental para o desenvolvi-
mento de instituigbes de avaliagdo e auditoria eficazes e motivadas.

— O fato de que gqualquer avaliagdo, auditoria ou inspegio custa
dinheiro, e que essas despesas tém que ser levadas em consideragdo em
relagdo aos beneficios esperados de tais praticas.

— O fato de que as lejs existentes e o judicidrio tém que ser levados
em conta na elaboragéo de uma proposta de sistema de prestagio de contas,
pois se ndo houver possibilidade de se fazer cumprir as recomendagBes das
agbes sugeridas, ndo h4 sentido na realizagdo de tais avaliagbes, investiga-
¢Oes ou inspegdes.

Um outro aspecto a ser levado em consideragdio, e que é mais dificil
de ser incorporado nas discussbes, & a atitude cultural da sociedade em
questdo frente 3 prestagio de contas por parte do governo. Algumas culturas
podem ser mais sensiveis e exigentes, enquanto outras sdc mais tolerantes
para com a corrupgio € a mé gestdo dos recursos piblicos. A importéncia
conferida pela sociedade a essas questSes ird influenciar & quantidade de
tempo e de recursos a ser justificadamente dispendida no estabelecimento
de sistemas de prestacéo de contas.

Apesar das limitagGes acima mencionadas, a expetiéncia do Canadf
e dos Estados Unidos sdo bastante positivas e devem ser examinadas com
cuidado sempre que forem estabelecidos ou aperfeigoados sistemas de pres.
tagio de contas em outros pafses. O objetivo deve ser o de incorporar,
sempre que possivel, os aspectos bem-sucedidos e evitar repetir os erros
cometidos por esses sistemas. Na préxima se¢do, abordaremos de modo
geral a possivel importincia dessas experiéncias para o Brasil, no que diz
respeito & responsabilidade do Congresso quanto a fiscalizagdo e & avaliagdo.

A EXPERIENCIA BRASILEIRA
O papel do Congresso brasileiro

O estabelecimento da democracia em muitos paises sul-americanos
naturalmente aumentou a responsabilidade dos Parlamentos na elaboragio
¢ execugdo das politicas sécio-econdmicas. Essa responsabilidade € ainda
maior em pafses politicamente instédveis, onde o processo decisdrio tem
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ainda que tornat-se mais democritico ¢ mais eficiente, uma vez que os
recursos sdo escassos e grandes segmentos da populagdo sofrem quedas
abruptas em seu padrio de vida.

Uma vez que as implicagSes distributivas das politicas econdmicas e
sociais do pais tém que ser negociadas por vérios grupos de interesse, a0
longo do processo politico, o Parlamento apresenta-se como a arena ideal
para o desempenho dessa tarefa. E desnecessdrio dizer que, nesse processo,
alguns grupos sao melhor representados que outros e alguns precisam de
mais protegdo que outros.

A presente proposta visa identificar mecanismos através dos quais o
Parlamento possa fiscalizar as acdes do governo, dentro das estritas limita-
¢Oes impostas pelas atuais circunstincias econdOmicas, de modo a gerar
melhorias praticdveis e politicamente desejiveis no modo com que o governo
cumpre suas responsabilidades.

Nesse contexto, discutiremos algumas das acBes do nove Congresso
brasileiro no presente contexto democrético, no qual um Presidente “liberal”
adotou uma posigio politica e ideolégica que defende o fim do Estado
intervencionista e “voltado ao desenvolvimento”, a redug@o da intervengéo
governamental na economia e a valorizagdo do papel das forgas de mercado.

Historicamente, o Estado brasileiro, sobretudo antes de os militares
terem tomado o poder, hd mais de vinte e cinco anos, tinha uma intensa
participago na atividade econdmica, através do estabelecimento de amplos
programas de crédito, tarifas, politicas fiscais, incentivos e subsidics. A
nova orientagdo do atual governo abandonou essas préticas estabelecidas
que, apesar de suas falhas, contavam com a aceitaco ampla da sociedade
brasileira, tanto em termos politicos quanto econdmicos.

O atual governo de tendéncia liberal recusa-se a adotar as mesmas
politicas econémicas dos presidentes anteriores, civis ou militares. No entan-
to, esse governo, 2o contrdrio dos governos militares que o antecederam,
termn que lidar com um Congresso que, apesar de enfraquecido por muitos
anos de ditadura, tem poderes legais para mudar e propor politicas ¢ mesmo
para cancelar programas e projetos origindrios do Executivo.

Um bom exemplo da postura liberal do atual governo € o assim
chamado Plano de Desenvlvimento Industrial, apresentado pelo presidente
em 1990, que se propde a alcangar essa meta através da eliminac@o das
barreiras ao comércic internacional, mais que por estimulos diretos 3
modernizacdo ¢ ampliacio do parque industrial brasileiro, Apesar de tais
politicas serem coerentes com o ideal liberal de modemizagio através da
competicéo, pressdes por parte do Congresso levaram o governo a propor
um conjunto de medidas complementares, visando dar apoio ao desenvolvi-
mento tecnolégico da inddstria nacional.
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A suspensdo, por parte, do governo, dos subsidios e incentivos fiscais
foi também coerente com suas premissas ideol6gicas liberais. No entanto,
também nesse caso, o Congresso reverteu em parte essa iniciativa, indicando
que o fim do Estado intervencionista e voltado para o desenvolvimento
ndo serd nada ficil. Um outro exemplo dessa batalha, por vezes ideol6gica,
entre o Legislativo e o Executivo, diz respeito & questdo dos saldrios, que,
anteriormente, estavam indexados a taxa oficial da inflagdo. Segundo &
nova filosofia do governo, os saldrios deverdo ser fixados por meio de
acordos entre empregadores ¢ sindicatos.

Historicamente, devido a uma inflagio elevada, ao desemprego e A
existéncia de um grande niimero de trabalhadores ndo sindicalizados, a
fixagdo pelo governo dos aumentos salariais basicos protegia a remuneragio
da forga de trabalho. Por essa razdio, a proposta original do governo de
ter todos os saldrios fixados pelos empregadores e sindicatos foi considerada
por alguns como uma tentativa de achatar ainda mais os niveis salariais.
Como o Presidente e o Congresso tinham posigGes diferentes com respeito
a essa questiio, chegou-se a um acordo depois de negociages entre diversos
grupos politicos.

Os exemplos acima fazem-nos lembrar que, em uma sociedade demo-
critica, sdo freqgiientes os choques de opinido, e que propostas politicas
origindrias do Executivo muitas vezes sio modificadas através de pressdes
politicas. A experiéncia brasileira dos dltimos dois anos indica que o
crescente poder do Congresso freqiientemente levard a mudangas reais e a
acordos no estabelecimento e na implementagio de politicas nacionais, uma
prética que é comum nas velhas democracias solidamente estabelecidas, mas
que estava praticamente esquecida na maioria- dos pafses sul-americanos.

Nesse contexto, é de importéncia fundamental que o Congresso desen-
volva metodologias e procedimentos legais adequados a suas novas respon-
sabilidades, tanto internas & Casa, quanto nas dreas do Executivo incumbidas
da formulagdo de politicas. Para a democracia tornar-se uma realidade, &
preciso que seja desenvolvido e implantado um sistema de informacdo que
permita a0 Congresso a fiscalizagdo e a avaliagdo dos programas e projetos
do governo federal.

O 6rgio atualmente responsével pelas contas do governo é o Tribunal
de Contas da Unido, que, potencialmente, pode vir a oferecer um valioso
apoio a uma atividade de fiscalizagio mais abrangente, mas que, atualmente,
lida basicamente com informacBes contdbeis e trata exclusivamente de audi-
torias financeiras. Mesmo assim, esse Tribunal tem uma incumbéncia:
analisar os resultados alcangados por 6rgdos administrativos muito maiores;
supervisionar a execug¢do de contratos; fiscalizar a implementagéo de pro-
gramas e seus or¢amentos e promover o controle eficaz da receita e dos
gastos do governo.

O Tribunal de Contas é um conselho cujos membros sdo formalmente
independentes, tanto do Legislativo quanto do Executivo, mas que, no
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entanto, sio nomeados pelo Presidente da Repiiblica e t8m que ter seus
nomes aprovados pelo Senado. Esse Tribunal ¢ responsédvel pela superviséo
do processo legal de aprovagdo das contas do governo, e todas as contas
do Executivo tém que ser submetidas ao seu crivo.

No entanto, apesar do valioso apoio prestado ao Congresso pelo Tri-
bunal, uma auditoria tio estritamente financeira ndo é suficiente para
assegurar a responsabilidade do governo por suas contas.

Algum tipo de sistema de avaliagdo mais abrangente tem que ser
criado, tanto para atender &s necessidades gerenciais do Executivo quanto
as do Congresso, que tem a responsabilidade de examinar e aprovar as
propostas de alocag@io de recursos durante a discussfo do orcamento, para
assegurar que as propostas de politicas partindo do Executivo sejam prati-
chveis e também que as polfticas governamentais estejamm sendo imple-
mentadas de maneira correta e eficaz.

Descrigdo da situagdo atual do Congresso brasileiro
I — A competéncia do Congresso, de acordo com a Constituiggo

A Constituigiio de 1988 foi adotada depois de mais de vinte anos de
regime militar, e tentou restabelecer os poderes do Parlamento relativos 2s
politicas econbmicas e sociais. A Constituigio de 1967, adotada pelos mili-
tares, ndo permitia a0 Congresso promover mudangas no orgamento ou em
outras propostas de ordem financeira. A necessidade de aprovagdo pelo
Congresso era, portanto, meramente simbélica, ¢, na verdade, apenas refor-
¢ava os privilégios do Executivo e a fraqueza do Poder Legislativo, que
foi reduzido ao papel de um insignificante carimbo no processo decisério.

Depois da promulgaciio da nova Constitui¢io, em 1988, o Congresso
passou a tratar, de forma substantiva, de orgamentos e outras politicas
econdmicas & sociais, embora os longos anos de ditadura tenham deixado
03 Poderes Legislativos e Judicifirio com estruturas inadequadas ao cum-
primento de suas novas responsabilidades. E o pior é que a longa expe-
riéncia de um Executivo forte estd profundamente entranhada na sociedade,
a ponto de dificultar que esses recém-chegados & “arena do poder” sejam
aceitos como parceiros iguais e responsdveis na formulagio de polfticas
econdmicas.

Iremos agora fazer uma apresentacio sucinta dos artigos da Constitui-
¢io que descrevem o papel a ser desempenhado pelo Congresso na formu-
lago de politicas orcamerftérias, fiscais e monetérias, ¢ na fiscalizagéio e
avaliagio da totalidade dos programas e polfticas governamentais. A abran-

51 Constituicio ds Replblica Federativa do Brasil, Senado Federal, Brasilia,
1988,
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géncia e os limites de suas responsabilidades estdo definidos em 47 artigos
e em outras referéncias esparsas, encontradas nos outros capitulos da Cons-
tituigdo, mas nos deteremos apenas naqueles que sdo de maior importancia
na defini¢do do papel do Congresso.

Os arts. 70 a 75 (Titulo IV, Segao IX, Capitulo I) tratam da fiscaliza-
¢do contdbil, financeira e orcamentéria. Esses artigos estabelecem que o
Congresso, juntamente com o Tribunal de Contas da Unifio e os setores
de avaliagdo de outros 6rgios federais serfio responséveis pela fiscalizagiio
das contas, aspectos financeiros, orgamentos e contas operacionais ¢ patri-
moniais do governo federal e de seus 6rgéos.

Os arts. 165 a 169 (Titulo VI — Tributagéio e Or¢camento, Capitulo II,
Segao II) sdo também importantes. O art. 166 estabelece que a apreciagio
de projetos de lei relativos ao plano plurianual, & lei orgamentéria, ao orga-
mento anual e aos créditos adicionais deverd ser aprovada por ambas as
Casas do Congresso, de acordo com o Regimento Comium (normas vigentes
para o Congresso como um todo, ou seja, Senado e Clmara). Esse artigo
estabelece também que uma comissdo permanente de parlamentares de
ambas as Casas serd responsével pelo exame do orgamento e das contas
apresentadas anualmente pelo Presidente, bem como dos planos e progra-
mas governamentais,

O art. 48 (incisos I, II, IV, XIII e X1V), assim como o art. 49 (incisos
IX e X) tratam também da fiscalizagio e avaliagio dos programas gover-
namentais, de planos de desenvolvimento e das polfticas orgamentérias, mone-
téria e fiscal.

I — O que foi feito até agora pelo Congresso, visando ao desem-
penho das fungbes de sua competéncia.

1 — Foram examinadas as propostas orcamentérias de 1989 e 1990,
em conformidade com a nova Constituigio.

2 — Foi examinada e votada e lei relativa as propostas orgamentérias.

3 — Foram examinadas as contas do governo, com ¢ acompanha-
mento formal de sua aceitabilidade legal e financeira, sem, no entanto,
avaliar os atos do governo em termos de sua eficiéncia ou de sua eficécia,

111 — O que foi feito para que o Congresso desempenhe com maior
eficdcia as fungbes de sua competéncia.

1 — A criaglio e aprovagdo de uma nova lei, conforme o art. 165,
pardgrafo 9.° da Constituigio, que dd ao Pais novas regras para as questOes
de politica orgamentéria e financeira, de acordo com as novas exigéncias
constitucionais. Os or¢amentos para os anos de 1989 ¢ 1990 tiveram que
ser discutidos com base na antiga lei orgamentéria, que teve origem na
Constitui¢do anterior, o que dificultou ¢ trabalho do Congresso.
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2 — Uma vez que a Comissdo responsdvel pela definicdo de novas
propostas de apreciagdo orcamentdria é composta por representantes tanto
da Cédmara Alta quanto da Cimara Baixa, a inexisténcia de um novo regi-
mento que discipline o trabalho conjunto das duas casas contribui para o
agravamento dos problemas operacionais.

3 — Sanar a falta de um sistema abrangente e confidvel de fiscaliza-
¢80 e avaliagdo de programas, projetos e entidades governamentais. A inexis-
téncia de procedimentos estabelecidos claros para a fiscalizagdo e avalia-
¢io, tanto no Congresso quanto no Executivo, tornam o processo orgamen-
tario mais dificil ¢ menos eficiente. Embora, em algumas édreas ou institui-
¢oes, seja possivel encontrar sistemas de fiscalizagBo e avaliagio, eles néo
$80 uniformes nem adequados a wma avaliagio macroecondmica a nivel
nacional,

IV — As ligdes da experiéncia brasileira recente %2
Aspectos positivos

1 — A democratizagdo do or¢amento. Muitos grupos puderam mani-
festar-se pela primeira vez e sindicatos, associagdes, confederagdes e partidos
politicos tiveram todos a oportunidade de apresentar seus pontos de vista.

2 — Foi reconhecido que o Congresso tem que passar por mudangas
administrativas, para que suas atribuigbes possam ser desempenhadas de
fato.

3 — Aperfeicoamento do processc orgamentirio de um or¢amento
para o outro, inclusive com o desenvolvimento de formulérios para emendas,
a introdugdo de relatérios preliminares e a padronizagdo dos relatSrios
setoriais.

Aspectos negativos
Problemas institucionais

1 — Alguns politicos ¢ burocratas ocupando fungdes decisSrias néo
se ddo conta de que, no trato do orgamento, do planejamento e de outras
questSes econdmicas, & importante a observincia de certos procedimentos
técnicos.

2 — A inexistencia de leis claras, capazes de mediar os conflitos
que possam surgir ¢ as relaghes entre os diversos poderes estabelecidos
pela Constituiciio, bem como das informagSes e normas operacionais neces-
sérias ao desempenho das atribuigdes do Congresso.

52 Seminério entre o Legislativo ¢ o Or¢gamento, CEDESEN, Senado Federal,
Brasilia, 1990.
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3 — A coordenagfio institucional entre os diferentes setores e co-
missSes do Congresso tem deixado a desejar.

4 — A politica de recursos humanos do Congresso tem que ser aper-
feicoada, principalmente no que se refere & competéncia técnica necessiria
a0 cumprimento das novas responsabilidades da Casa.

5 — O acesso as informagdes necessdrias na fiscalizagdo e avaliagéo
nao tem como base atividades sistemdticas e continuas, tanto no caso da
Comissdo Mista de Orgamento quanto das outras comissbes técnicas.

Problemas administrativos

6 — A estrutura organizacional, tanto no Senado quanto na Camara,
¢ inadequada a suas atribuigies de discutir o orgamento e fiscalizar e
avaliar as politicas econdmicas e sociais mais amplas.

7 — As responsabilidades a nivel decisério ndo estio bem definidas
e a carga de trabalho nfo é bem distribuida entre os técnicos,

8 — H4 uma tendéncia & centralizagac a nivel geral (relatério prin-
cipal) e falta de coordenagdio nos niveis setoriais (relatérios especificos de
freas técnicas tais como sadde, educagdo, agricultura etc.).

Problemas operacionais

t — A infra-estrutura fisica (salas) e de equipamentos (telefones,
calculadoras, fax etc.) nio € adequada as responsabifidades do Congresso.

2 — Os funciondrios encarregados dos aspectos técnicos do orga-
mento ¢ de suas emendas, apesar de trabalharem ¢om prazos muito redu-
zidos, freqiientemente sofrem atrasos no seu acesso aos documentos devido
a rotinas burocréticas.

3 — Os aspectos informacionais do processo apresentam problemas,
tanto pelo fato de os dados disponiveis ndo serem adequados quanto devido
& problemas de comunicagio entre 0s usudrios € os especialistas em infor-
matica.

Problemas técnicos

1 — a falta de fluxos de informagdo sistemdticos e continuos que
reflitam a real situagio da fiscalizagio e avaliagdo dos programas e pro-
jetos de maior importincia é o principal obstdculo so bom funcionamento
dos grupos técnicos do Congresso.

2 — O acesso a alguns dos bancos de dados externos ao Congresso
tem que ser aperfeigoado, € ¢ banco de dados da Casa tem que ser expan-
dido e adaptado as novas exigéncias.

3 — As emendas e relatérios deveriam ser mais uniformizados.
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4 — A comunicagio entre os diversos grupos que participam do
processo poderia ser aperfeicoada, através da realizagio mais fregiiente de
debates e seminérios.

3 — Mudangas constantes nos orgamentos € nos procedimentos de
avaliaciio dos dltimos anos impossibilitaram a construcio de séries tempo-
rais de dados. E preciso que se tomem medidas para que, futuramente,
tais problemas n@io voltem a ocorrer.

Sugestdes para a criagdo de um sistema de avaliagio

As sugestdes aqui apresentadas sao bastante gerais, uma vez que qual-
quer proposta mais detalhada teria que incluir ndo apenas os aspectos
técnicos, mas também compromissos politicos. Além do mais, a diversi-
dade entre as institui¢des federais, no que diz respeito a suas estruturas
operacionais, bem como ¢ processo de reforma administrativa em curso
impossibilita uma proposta geral mais detalhada.

As sugestdes apresentadas podem ser divididas em duas grandes cate-
gorias, quais sejam, propostas metodolégicas e propostas institucionais:

a) a nivel metodolégico, a sugestdo € a da utilizagio de métodos de
pesquisa, tanto qualitativos quanto quantitativos, dependendo da natureza
do problema a ser avaliado, bem como dos recursos disponiveis, dando
especial énfase & oportunidade e & utilidade.

No caso de projetos em que haja disponibilidade de dados, os obje-
tivos estejam definidos com clareza e a maior parte dos resultados seja
mensurdvel, métodos relativamente quantitativos podem ser aplicados sem
muita dificuldade. Mas a nfveis funcional e politico, onde a quantificagdo
¢ mais diffcil, métodos n&ic quantitativos devem ser adotados, levando em
conta néo apenas as limitagdes, mas também as vantagens do método esco-
lhido. Nesses casos, demasiada énfase em dados numéricos ou em padrdes
académicos muito exigentes pode ser tanto dispendioso quanto um des-
perdicio de tempo, sem que o resultado seja de grande utilidade para
aqueles que tomam as decisSes, no Legislativo ou no Executivo.

Sempre que possivel, uma combinaghic de metodologias deverd ser
empregada, tendo em mente que, para que as avaliagGes sejam de utilidade
dentro ou fora do Congresso, 0s custos, a oportunidade e a aceitagéo pelos
clientes sdo essenciais.

A escolha das metodologias apropriadas deve ser feita pelos setores
encarregados das avaliagdes, mas, na medida do possivel, esses procedi-
mentos devem ser discutidos e aprovados pelos diferentes grupos que
participam da avaliagiio, de modo a que se chegue a um certo grau de

Antes de decidir-se por uma metodologia, deve-se levar em conta tanto
o cliente quanto o nivel de andlise. A nivel parlamentar, diferentes niveis
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de anélise podem ser adequados, dependendo das necessidades de cada
€aso,

Quando as previsdes orgamentdrias estdo sendo discutidas nas comis-
sdes, estudos de projetos e programas sdo necessarios para informar a
respeito das razdes, da eficiéncia e da eficicia do programa no orgamento.

Esse tipo de trabalho deve estar a cargo do Executivo e ser colocado
& disposicdo do Congresso mediante solicitacio. Como, obviamente, apenas
alguns programas podem ser avaliados, sua selegio deve refletir ndo apenas
as prioridades dos 6rgdos de fiscalizagdo, mas também as sugestdes vindas
do Legislativo ¢ do Tribunal de Contas da Unizo.

Nos niveis funcional e politico, dependendo das solicitagdes das co-
missdes e dos parlamentares, diferentes metodologias deverdo ser adotadas.
Nesse nivel, os estudos deveriam incorporar informagéo de natureza mais
qualitativa, e mesmo que patte do trabalho possa ser desempenhada por
outras entidades governamentais, o Congresso deve ser capaz e estar prepa-
rado para desempenhar algumas dessas tarefas.

b) a nivel institucional, nossas principais recomendacSes tratam dos
seguintes tdpicos:

1 — O servigo piblico: medidas especiais devem ser tomadas no
sentido de treinar e incorporar ao quadro de cada ministério um grupo de
funciondrios piblicos encarregados da avaliagdo. Esses setores trabalha-
riam conjuntamente com aqueles vinculados ac Tribunal de Contas da
Unido, de modo a tirar 0 méximo proveito das atividades de fiscalizagéo
financeira j4 em curso.

Esses servidores publicos dever@io ser funciondrios de carreira e deve-
rio ser, tanto quanto possivel, politicamente independentes. A estabilidade
no cargo é de importdncia fundamental nesse tipo de trabalho, pois as
pressdes de grupos politicos ¢ de grupos de interesse podem ser muito
fortes.

Apesar de que esses grupos terdo os administradores de drgdos
piblicos como clientes e, portanto, deverdio ser capazes de prestar informa-
¢oes de cunho administrativo, seus principais clientes serdao o Congresso
€ ¢ Tribunal de Contas da Uniio.

2 — O arcabougo institucional: os setores de avaliagio deverdo estar
ligados ao Tribunal de Contas da Unido por algum tipo de vinculo e, em-
bora prestando alguma informagdo acs administradores do Executivo, eles
deverao ter autonomia para apresentar relatérios independentes ao Tri-
bunal ou ao Congresso, quando solicitados pelo primeiro ou sempre que
a propria administragio do setor de avaliago julgar conveniente.
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Devem ser adotadas medidas que permitam ao Congresso contratar
consultores externos, sempre que o trabalho a ser feito trate de assuntos
especificos, para os quais ndo haja, na Casa, funcionérios especializados.
Isso diz respeito, sobretudo, as ComissGes de Inquérito, nas quais, em
geral, o Congresso tem que lidar com questdes muito especificas em
prazos relativamente curtos.

3 — Os setores de avaliagdo deverio manter vinculos entre si, em
termos técnicos € administrativos. Os procedimentos metodolégicos ¢ ope-
racionais devem ser estabelecidos de comum acordo, em encontros anuais
reunindo representantes dos diversos setores, da diregdo dos Srgdos, do
Tribunal de Contas e do Congresso Nacionsl. Um 6rgdo central, pelo
menos nos estigios iniciais, nfo parece ser necessdrio, uma vez que o
Tribunal de Contas e o Congresso podem coordenar o trabalho dos diversos
setores, no que diz respeito a questdes metodolégicas. Depois que alguma
experiéncia tiver sido acumulada, um setor central poderia vir a ser criado,
caso os setores julguem conveniente.

Como foi dito antes, essas sugestdes sdo muito gerais e poderiam ser
resumidas da seguinte maneira:

— As metodologias de avaliacio devem ser escolhidas de acordo
com as informagdes disponiveis, a utilidade, a oportunidade, os custos e,
principalmente, com a aceitabilidade dos proviveis resultados pelos clientes.

— Os servidores piiblicos encarregados da avaliagio ou de qualquer
outro tipo de procedimento de prestacdo de contas, tais como investigagdes,
inquéritos, depoimentos as Comissbes do Congresso, tém que ser bem
organizados em termos operacionais e politicamente independentes de mu-
dangas bruscas no governo.

Antes de se implementar um sistema em nivel nacional, um estudo
piloto deve ser realizado. Uma solu¢do seria a escolha, por parte do
Congresso ¢ dos Ministros de Estado, de uma ou mais instituigdes, por
onde comegaria a implementagdo de um sistema de avaliagéo.

Umza sugestio mais imediata seria a realizagio de um semindrio reu-
nindo representantes do -Legislativo, do Tribunal de Contas da Unido e
alguns membros da administragdo superior do Executivo, especialmente
dos setores responsiveis pela politica econdmica. Esses Gltimos prepa-
rariam uma descrigio esquemdtica da situagdo atual da fiscalizacfio ¢ da
avaliaciio no &mbito do Executivo, identificariam as necessidades presentes
e apresentariam propostas de’ aperfeicoamentos € mudangas. Essas pro-
postas seriam o ponto de partida para discussdes no Congresso, que
poderiam chegar a transformar em lei a8 necessidades politicas e técnicas
desse modo identificadas.
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Notas dos tradutores

* No contexto deste documnento, a expressfic “prestagio de contas” fol utilizada
para traduzir “accountability”, que signitica o compromisso de qualquer agente
publico, investido de um cargo, de responder, de prestar contas # socledade
por seus atos e por sua gestdo, nos planos técnico, administrativo, legal e
ético.

** “Increased Ministerial Authority and Accountability” — IMAA: ato que
permite um melhor entrosamento entre og 6rghos do goverho.

*** Avaliacio contestatéria: avaliagio feita em razio da competéncia com que
estd investido por forga legal, permitindo-lhe realizé-la mesmo 4 revelia
{(sem a solicitacdo, ou cooperacdo) do Orgio avaliado.

Bibliografia

CARLEY, Michae]l — Rational Techniques in Policy Analysis, Gower Pu-
biishing Company Limited, England, 1987, p. 212.

Canada Comprehensive Auditing Foundation — Effectiveness, Reporting
and Auditing in the Public Sector, Ottawa, Jan. 1988.

Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil, Senado Federal, Brasilia,
Brasil, 1888,

DOERN, G. B. — Canadian Public Policy — Ideas, Structure, Process.
Methuen Publications, Canada, 1983, chapter 18, pp. 528/590.

GAQ (General Accounting Office, Program Evaluation and Methodology
Division) — Designing Evaluations, Washington, USA, July 1984.

GAO (General Accounting Office) — The Evaluation Synthesis, Institute
for Program Evaluation: Methods Paper 1, Washington, Aprll 1983.

GAO (General Accounting Office) — Serving the Congress, Washington,
USA.

GITTINGER, J. Price — Economic Analysls of Agricultural Projects. Eco-
nomic Development Institute, International Bank for Reconstruction
and Development, John Hopkins University Press, USA, 1974,

HARTLE, Douglas G. — Perceptions of the Expenditure Budget Process:
Survey of Federal and Provincial Legislators and Public Servants, in Ca-
nadian Public Administration, vol. 32, n. 3 (Fall), pp. 427-448,

HENDRICKS, Michael; Mangano, Michael; Moran, Willilam (Editors) —
Inspectors General: a New Force in Evaluation, New Directions for
Program Evaluation, American Evaluation Association, number 48
(Winter), 1990 Joscey-Bass Ins, Publishers, USA, 1990.

KETCHUM, Edward — Notes of D. Edward J. D. Ketchum, Research Di-
rector, 8tanding Commiftee on National Finance, Information Session
and Discussion of Report of the Standing Senate Committee on Natio-
nal Finance on the Program Evaluation System in the Government

R. Inf, lagisl. Brasilia a. 29 n. 114 abr./jun. 1992 S47



of Canada, sponsored by the Canadian Evaluation Soclety, Ottawa
Chapter, Fountain Room, National Arts Centre, Ottawa, May, 1091,

LEBLANC, Fernand — Notes en vue d'un Discours de I'Honorable Senateur
Fernand Leblanc, Président du Comité Senatorial Permanent des Fi-
nances Natlonales, S8éance d’Information et Discussion sur le rapport
du Comité Senatorlal Permanent des Finances Natlonales sur le
Bystéme dEvaluation de Programmes au sein du Gouvernement du
Canada, Evenement Organizé par la Béction d'Ottawa de la Socleté
Canadiénne d'Evaluation, Salle de la Fontaine, Centre Nationale des
Arts, Ottawa, Maf, 1991,

NURNBERG, Barbara: Nellis, John — Civil Servant Reform and the World
Bank, WPB 422, Public Sector Management and Private Sector Deve-
lopment, Country Economics Department, The World Bank, May, 1980.

OIG (Office of Inspector General} Department of Health and Human
Services, Semiannaul Report, October 1 1989, March 31 1890, USA, 1990.

QIG (Office of Inspector General}, Office of Evaluation & Inspections —
Rapid Responsive Evaluation for Decision Makers, Washington, USA,

OIG (Office of Inspector General), Department of Health and Human
Bervices, Work Pian, Fiscal Year 1990-81, USA.

0IG (Office of Inspector General), Office of Evaluation and Inspections
— Pursuing Excellence in Evaluation, USA.

PAL, Leslle — Public Policy Analysis, an Introduction, Methuen, Canada,
1687, p. 273.

Projeto de Lel n® 20, de 1990, Congresso Nacional, Brasilia, Brasil, 19980.

Seminério sobre o Legislativo e o Or¢amento, CEDESEN, Senado Federal,
Brasilia, Brasil, 1890,

Senate Committee on National Finance — The Program Evalustion System
in the Government of Canada (Extract from the Minutes of Procee-
dings of the Senate of Tuesday, March 13 1850, Ottawa, January 1991,

Simpésio sobre o Executivo e o Orgamento, Senado Federal e Embal-
xada dos Estados Unidos da América, Brasilla, Brasil, 1988.

SUTHERLAND, Sharon -— The Politles of Audit: the Federal Office of
The Auditor General in Comparative Perspective, Canadian Public
Administration, vol. 29, n? 1 (Spring) 1986, pp. 118-48.

SUTHELAND, Sharon — ‘The Evolution of Program Budget Ideas in Ca-
nada: does Parllament benefit from Estimates Reform? Canadian
Public Administration, v. 2 (Summer) pp. 133/164,

Treasury Board of Canada, Comptroller General — Government Program
Evaluation Plan — GPEP 80, Qttawa, October 1986.

Treasury Board of Canada, Comptroller General — Guide on the Program
Evaluation Punction, Ottawa, May, 1981.

Treasury Board of Canada, Comptroller General — Principles for the Eva-
;g;{;lon of Programs by Federal Departments and Agencles, September

ZUSSMAN, David; Jabes, Jak — The Vertical Solitude: Managing the
Public Bector, Institute for Research on Public Policy, Halifax, 1980.

548 R. Inf. legtl. Branflie o. 29 ». 114 oir./jen. 1992





