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DO ORCAMENTO POR PROGRAMAS
PARA O ORCAMENTO DE DESEMPENHO:
O DESAFIO PARA ECONOMIAS DE
MERCADO EMERGENTES*

Jack Diamond

Introducédo

Primeiramente, este documento revisa a evolucdo do antigo modelo
de orcamento de desempenho, introduzido nos Estados Unidos ha mais de
meio século, para o novo modelo de or¢camento de desempenho. Este, que
contém muitos dos elementos do antigo modelo, estd sendo cadavez mais
aplicado em economias avancadas, incluindo ados Estados Unidos. Usando
a classificagdo de modelos de orcamento derivada deste estudo, pode-se
considerar que muitas das economias de mercado emergentesintroduziram
algum tipo de orgcamento por programas, embora se saiba que o termo é
utilizado de vérias maneiras. Contudo, essas economias ainda precisam
avancar para o orcamento por produtos e, subseqgiientemente, incorporar as
reformas necessarias para 0 novo orcamento de desempenho. Neste
documento, seradiscutido que, pelo fato de ndo realizarem esse avanco, as
economias de mercado emergentes ndo conseguiram utilizar plenamente
Seus orgamentos por programas paramel horar agestéo de seus orcamentos.
Reconhece-se que dar esse passo ndo é facil e exige que quatro principais
elementos sejam introduzidos e/ou fortal ecidos para assegurar o sucesso de
tal investida. Esses elementos devem ser considerados como a base da
estratégiaparaaintroducdo do novo model o de orcamento de desempenho.

Osquatro principais €l ementos daestratégia so 0s seguintes: primeiro,
qualquer estruturade programaexistente deve ser colocadaem contexto mais
amplo de plangjamento e de politicas de orgamento. Deve ser parte integral

91



Jack Diamond

de um plano estratégico de gastos de médio prazo, conectando objetivos de
politicas a planos detalhados de orcamento anual. Isso reflete o fato de que
em paises industrializados a introducdo da abordagem de or¢camento de
desempenho tornou-se paralela a uma maior dependéncia de marcos
orcamentarios de médio prazo. Segundo, ha freqlientemente a necessidade
de se redesenharem ou redefinirem as estruturas dos programas atuais para
remover limitagBesingtitucionaiseinformacionaisque, muitasvezes, impedem
que tais estruturas sejam Uteis para gestores de or¢camentos. Terceiro,
geralmente € necessario também melhorar sistemas de determinacéo de
custos do orgamento, cujo papel, bastante limitado em sistemas orgcamen-
tariostradicionais, precisaser expandido. Quarto, etalvez o maisdificil, um
novo sistema de responsabilizacdo e incentivos orgamentarios precisa ser
introduzido, reconhecendo, assim, que agestdo do orcamento constitui apenas
uma dimensdo da gestao eficiente do recurso publico.

O caminho do antigo parao
novo or camento de desempenho

Antes de tudo, é preciso esclarecer aterminologia da érea. Reformas
orcamentariasintroduzidas em paisesindustrializados apos a SegundaGuerra
Mundial, sob arubrica de “orcamento de desempenho”, foram introduzidas
com varias facetas e gera mente perduraram de algumaformanamaior parte
dos paises. Infelizmente, devido a essas muitas variantes, a expressdo em s
tem sido interpretadade diferentesformas em momentos e em paises distintos.
Em nivel maisamplo de definigéo, aexpressdo estaassociada, primeiramente,
aumaapresentacdo de orcamento que enfatize os produtos e ndo 0Sinsumos
relacionados a operacfes governamentaist e, segundo, a uma reestruturacéo
das operacBes governamentaiscom base em programas e atividades que gerem
esses produtos. Como conseqiiéncia, a expressao é freqiientemente utilizada
como sindnimo de “ orgamento por programas”.

Ao mesmo tempo, existe também vasta literatura sobre orgamento
por programas?, que infelizmente também tende a ser bastante confusa,
umavez que ndo existe forma Unica de orgamento por programas e porque
expressdes, como “orgamento por programas’, e orientaces associadas,
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Do orgamento por programas para o orgamento de desempenho

como “ orcamento de desempenho”, “ Sistemade Plangjamento, Programacao
e Orcamentacdo” (Planning, Programming, Budgeting System — PPBS)
e, subsegiientemente, “orcamento por produtos’, sdo utilizadas de forma
intercambiavel. Assim, paraque se possaimpor algumaordem aessaconfusa
terminol ogia, este documento tenta estabel ecer uma caracterizagéo estilizada
de cadaum desses conceitos orcamentérios e de suas caracteristi cas especi-
ficas. Conforme indicado no Quadro 1, a progressao para o “novo” orca-
mento de desempenho pode ser caracterizada seguindo-se passos distintos.

As origens do orcamento de desempenho

O conceito de orcamento de desempenho tem uma longa histéria.
Embora elementos do orcamento por programas estivessem em voga nos
Estados Unidos antes da Segunda Guerra Mundial®, a expresséo “orca-
mento de desempenho” esta mais claramente associada as reformas da
década de 1950 nos Estados Unidos. Esse pais tentou desenvolver
informagdes de desempenho para a orcamentac&o e reorientar 0 processo
orcamentario federal norte-americano, mudando o foco dos insumos para
um foco que incluisse também os produtos derivados do uso daqueles
insumos. A abordagem realmente deslanchou quando a Comissao Hoover,
gue trabalhava na organizacéo do Poder Executivo do governo em 1949,
promoveu tal abordagem eincentivou suaamplaimplementacéo®. A Lei de
Orcamento e Procedimentos Contébeis de 1950 exigia que os chefes de
agéncias, em coordenagdo com o Escritdrio do Orcamento, apoiassem suas
exigéncias orcamentarias com informacao sobre desempenho e custos de
programas por unidade organizacional. O orcamento norte-americano para
0 exercicio de 1950/1951 foi o primeiro amostrar os efeitos dessamudanca
de perspectiva. Deve-se notar que, mesmo apartir desse inicio, aComissdo
Hoover usava as expressdes “orgcamento por programas’ e “orcamento de
desempenho” de forma quase sinbnimea’.
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Quadro 1: Terminologia — 0 caminho para o novo
orcamento de desempenho

94

Sistemadeplang amento, programagcéo eor camentacéo (PPBS)

Elementos:

« identificacdo e exame das metas e objetivos em cada grande area de
atividade do governo;

« andlise objetiva do produto de dado programa;

» mensuragdo do custo total do programa ndo apenas no ano corrente,
mas ao longo de vérios anos seguintes,

« formulagéo de programas de gastos plurianuais;

« andlise das alternativas para encontrar o meio mais eficiente e eficaz
de atingir os objetivos do programa;

« estabelecimento desses procedimentos como parte sistematica do
processo de revisdo do orgamento.

Orcamento por programas

Elementos:

« agrupar unidades organizacionais em funcfes e subfun¢des comuns,

« identificar custos de uma funcéo e subfuncéo;

« dados esses custos, decidir qual deve ser o produto da unidade.

O orcamento por programas deixa fora do processo as funcdes de

planejamento estratégico de nivel maisalto do PPBS. O aprimoramento

da composicéo de custos e a defini¢do de produtos envolvem processo
interativo.

Orcamentopor produto

Elementos:

* agrupar todos os custos para gerar determinado produto, independen-
temente do nimero de agéncias envolvidas em sua produgao;

« enfatizar os custos totais, incluindo a apropriagdo de custos fixos;

« definir produtos em termos de indicadores mensuraveis e avaliar a
qualidade dos bens e servicos produzidos de forma similar a que
acontece no setor privado;

» comparar com aproducéo real paraavaliar aeficiénciaeaefetividade.

Novo or gamento dedesempenho

Elementos:

« contém todos os elementos do or¢camento por produto;

« incorpora medidas explicitas de desempenho e sistemas de avaliagéo
de resultados;

 também inclui responsabilizagdo dos niveis mais altos com
recompensas e sangdes associadas.

Nota: Programa, produto e novo orgcamento de desempenho ocorrem

depois da conclusdo dos dois primeiros passos do PPBS.




Do orgamento por programas para o orgamento de desempenho

Nesseinicio, o orcamento de desempenho ndo eravisto como mudanca
fundamental natomada de decisdo orgamentéria, mas como Util apoio, talvez
relevante apenas para algumas operacdes baseadas em servicos. Essas
reformas eram severamente incapacitadas por sistemas contabeis inade-
guados e incapazes de identificar todos os custos de operacfes governa-
mentais, pelo problema iguamente limitante de desenvolver medidas de
desempenho e, aindamais particularmente, pelafaltadeinteresse por parte
dos tomadores de decisdes em utilizar informagdes de desempenho
(BurkHEAD, 1956). Na prética, 0 orgamento por programas e 0 orcamento
de desempenho consumiam muito tempo e exigiam muito apoio administrativo:
mel horias na contabilidade, identificacéo dos custos, atividades e sistemas
de mensuracdo de desempenho®. E também ndo eram muito popul ares nos
comitésde verbas, que se sentiam mais confortéavei scom control es detalhados
deitens de gasto do que com o fornecimento de al ocagdes de um montante
total relacionadas a niveis especificos de resultados. Os envolvidos no
orcamento também freqlientemente preferiam que ainformacao sobre metas
operacionais, cargadetraba ho e padrdes de desempenho ndo fosse explicitada,
permanecendo bem escondida por tras de detal hados objetos de gastos.

O periodo do PPBS

Contudo aaplicacdo do orcamento por programas e do orcamento de
desempenho persistiu nos Estados Unidos no governo federal. O PPBS,
como sistema orcamentério completo, foi adotado pela primeira vez no
Ministério da Defesa dos Estados Unidos em 1961, mais tarde aplicado a
todas as agéncias e, posteriormente, difundido em todos os governoslocais
e estaduais e também em outros paises.

O processo PPBS — como diz o0 nome —tinha trés fases basicas que
ligavam o planejamento ao orgamento por meio de programas. A fase de
planejamento procurava identificar objetivos presentes e futuros, para
avaliar diferentes possiveis maneiras de atingir tais objetivos. A fase de
programacéo, entdo, tomava as propostas da fase de plangjamento e as
integravaa programas organizados por uma hierarquiade prioridades que
estaria sujeitaatomada de decisdo em varios niveis da hierarquiapolitica.
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Por exemplo, o estabelecimento de prioridades amplas (categorias de
programas) seria responsabilidade do governo/gabinetes, enquanto a
otimizagdo nos programas individuais seriatarefa das agéncias setoriais.
A terceirafase, afase da orcamentacéo, eraatraducéo de cada programa
plurianual em um conjunto de acBes anuais especificas, por meio da
determinagdo de quem faz o qué e da designacédo dos recursos Necessarios.
Essa ultima era uma fase dificil do processo. Uma vez que a estrutura
administrativa do orcamento poderia ser diferente da estrutura do
programa, era dificil distribuir os recursos entre os programas. E ainda, o
processo orgamentério federal nos Estados Unidos era regulado por um
complexo conjunto deleis que haviaevoluido ao longo do tempo e gover-
nava ndo apenas a estrutura or¢camentéria, mas 0s meios de apresenta-
¢ao, aprovacao e execucdo orcamentaria.

Em 1971, o sistema estava em grande parte abandonado. Em parte, o
sistema era vitima de sua propria ambicéo. Conforme Axelrod, “[...] muitos
dos problemas do PPBS no governo federal advinham de sua introdugéo
simulténea nas diretorias em agéncias que ndo estavam preparadas para sua
implementacdo”’. O diagndstico dasfa has contém licbes paraafuturaadogéo
de abordagem de programacéo orcamentaria em grande escala. Apesar de
seu nome, 0 PPBS ndo era um sistema Unico: cada agéncia tinha de desen-
volver sua propria versao e, fregiientemente, diretores de agéncias néo
apreciavam seu valor e ficavam relutantes em assumir tal trabalho. Faltava
lideranga no processo de reforma. A reluténcia de converter o sistema de
forma plena era estimulada pelo fato de que o Escritério de Orcamento
continuava arevisar custos e resultados da maneira tradicional. Sua adogdo
foi aindaminada por umafaltade compromisso por parte doslegisladores: 0
Congresso insistia na apresentacéo orcamentériatradicional e em preservar a
estrutura de distribui¢do de verbas existente. Além disso, havia problemas
préticos importantes que nunca foram totalmente resolvidos: a definicdo do
programa, como desenvolver um programaou subprogramaem torno de cada
objetivo, como aocar custos. Demuitasmaneiras, conforme setornaraevidente
nas préximas secoes deste documento, muitas dessas quest@es permanecem
sem resposta. E ainda havia a questdo da cobertura. O sistema inteiro
provavelmente ndo eramuito Util paratratar dos grandes segmentos de gastos
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governamentais: direitos, transferéncias para governos locais e estaduais,
servico dadivida, gastosfiscais e gastos fora do orgcamento.

No final, os criticos acabaram por condenélo. Wildavsky caracte-
rizou o sistema como “[...] uma vasta quantidade de informacdes inexatas,
incipientes, caracterizadas por quantificacdo prematura de itens
irrelevantes’®. O sistemaimpunhaalgo considerado como uma cargainsu-
portavel de célculos que atrapalhava o processo orcamentario, dificultavao
processo de decisdo orgcamentaria no lugar de torné-lo mais &gil. Schick
(1971) também o condenou, concentrando-se no que ele pensava ser um
vazio entre plangamento e orcamento — o ideal da andlise de politicas,
conforme o que se vé no PPBS, era suprimido pelasrotinas darealidade do
processo orcamentario.

Consolidagdo e aprimoramento do
or gcamento por programa

Apesar do fim do PPBS, o or¢camento por programas continuou a ser
aplicado nos Estados Unidos de forma menos ambiciosa. A aprovacdo da
Lei Congressional e de Confiscos de 1974 propds: o or¢amento plurianual;
as classificacBes do orcamento por misséo, funcéo e programa; 0 uso de
técnicas analiticas sofisticadas por parte do Escritdrio de Orcamento do
Congresso edo Escritério Gera de Contabilidade (General Accounting Office
— GAQOY); o desenvolvimento de indicadores de desempenho; e sistemas
melhorados de contabilidade e informac&o. Esse enfoque persistiu até os
diasde hoje, resultando em umasituacdo em que € possivel, paraos respon-
saveis pelas decisdes relativas ao orcamento federal, ter dados sobre
programas e gestfes, assim como sobre objetos de gastos'®. Por outro lado,
nesse interim, o enfoque do orcamento por programas no que se refere a
orcamentagdo difundiu-se por outros paises.

Em 1965, com a publicacgo pelas NagBes Unidas do Manual de
orgcamento por programa e de desempenho, o uso do orcamento por
programas foi reforcado como ferramenta de plangjamento do desenvolvi-
mento. Na década de 1960, quase 50 paises introduziram variantes do
orcamento por programas e de resultados, embora nunca na mesma escala
que os Estados Unidos. Isso, entdo, alastrou-se para paises em
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desenvolvimento detal formaque, no fim dos anos sessenta, quase todos 0s
paises da América L atina, varios paises asiéticos e alguns paises africanos
haviam introduzido versdes de orgamento por programastt. Deformageral,
0 impacto na tomada de deciséo relacionada ao orgamento tem sido
decepcionante'? — indicando, talvez, que, para muitos paises em desenvol-
vimento, sua ado¢do tenha sido prematura. O manual das Nag6es Unidas,
muito baseado na experiénciados Estados Unidos, estabel eceu precondicdes
paraum orcamento de desempenho bem-sucedido em paises em desenvol-
vimento: procedimentos operacionais orcamentarios solidos; disciplina
financeira; métodos eficientes de registro e relatério de dados financeiros e
fisicos; e estreita coordenacdo entre aagénciacentral do orcamento e outras
agéncias governamentais. Todas elas, ou quase todas, geralmente estéo
ausentes em paises em desenvolvimento.

Orcgamento por produto e 0 novo
orgamento de desempenho

NosEstados Unidos, depoisdo sistemaPPBS, houveiniciativasbreves,
tais como Administraco por objetivos e orcamento base-zero, quetiveram
impacto limitado e foram empurradas pelo Poder Executivo com pouco ou
nenhum envolvimento do Congresso. No entanto, entre 1990 e 1996, houve
uma enxurrada de novas leis vindas do Congresso que criaram uma plata-
forma em todo o governo paraa “nova’ gestdo baseada em desempenho.
A expressdo “novo orgamento de desempenho” foi utilizada por Mikesell,
nos Estados Unidos, para categorizar as seguintes reformas da década de
1990: A Lel dos Diretores Executivos, de 1990; a Lel de Desempenho e
Resultados do Governo, de 1993; a Lei Federal de Modernizacdo das
Aquisicoes, de 1994; ealLe de Clinger Cohen, de 1996%. Todas represen-
taram alternativade converter o processo orgamentario federal em processo
mais baseado em resultados, com referéncias especificas ao uso de
informagdo sobre desempenho para a orcamentacao.

Contudo, em muitos aspectos, essa nova legislacdo foi apenas um
meio de os Estados Unidos alinharem-se aos avancos internacionais na
reforma da gestéo do gasto publico (Public Expenditure Management —
PEM). A liderancainicial daNovaZelandia, cujasreformasdo setor publico
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culminaram com a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal em 1994,
foi seguidarapidamente por outros paises, como aAustraiae o Reino Unido.
Por suavez, as tentativas desses Ultimos paises foram imitadas por muitos
outros do norte da Europa e pelos Estados Unidos. A penetragéo das novas
idéias nos niveis mais baixos do governo foi quase universal nesses paises'.
Os temas dessas novas reformas — freqlentemente denominadas de Nova
Gestdo Plblica— eram a énfase priméria nos resultados da producéo e no
desempenho do orcamento e, especialmente, 0 uso de informagado sobre o
desempenho no orcamento. Isso foi aliado aoutrasimportantesreformas da
gestao do gasto publico: aintroducéo de maior flexibilidade para érgéos do
governo (agéncias); a introducdo de arranjos contratuais, e a mudanca do
sistema contabil de caixaparao sistemade competénciae de or¢camentacao,
seguindo alinhado setor privado®. O primeiro aspecto, “ anovaabordagem
de desempenho”, foi 0 mais universalmente aceito em nivel internacional.
Uma pesqguisa da OCDE de 2001 revelou que 70% de seus membros
incluiram a informag&o sobre desempenho em seus orgamentos, ao passo
queorestanteincluiutal informagdo em um conjunto limitado de programas.
E ainda 40% dos paises pesquisados disseram que suas mensuracoes de
resultados/desempenho faziam distingdo entre produtos e resultados, dos
guais 20 paises utilizavam rel atdrios anuai s S stemati cos sobre desempenho
versus produtos e 15 paises, sobre desempenho ver sus metas de resultados®.

Uma caracteristica essencia da nova abordagem do orcamento de
desempenho € o reconhecimento de que, se o desempenho é o que importa,
os objetivos do sistema de gestdo do orcamento devem ser integrados a
uma responsabilizacéo global, de modo que a boa gestéo orcamentariaseja
recompensada e a ma gestéo seja penalizada. Embora os paises utilizem
diferentes abordagens em relacdo a como atingir esse objetivo, existem
elementos comuns que podem ser identificados com aexperiénciada OCDE.

O novo orgamento de desempenho é mais abrangente do que um
simples aprimoramento do orcamento por programas. Emborause umaestru-
turade programa paraintroduzir umaorientacéo no sentido do desempenho,
é claro que, para ser eficaz, um formato de orcamento por programas
também deve ser integrado aum model 0 maisampl o de gest&o do orgamento.
A experiéncia sugere que os beneficios de um formato de orgamento por

99



Jack Diamond

programas perder-se-8o rapidamente, a menos que o0s departamentos (e a
maioria das agéncias centrais) déem prosseguimento a0 momentum e ao
propdsito da reforma, passando a desenvolver padrées de provisdo de
Servigos, e procurem maneiras pelas quais esses padrdes possam ser conti-
nuamente melhorados e os servicos sejam prestados de formamais efetiva.
Ou sgja, aprovisdo de servicos por parte do governo deve ser redefinidade
maneira mais orientada para os resultados. Como fazer isso? A maneira
mais eficaz, pelo menos a partir da experiéncia de poucos paises industria-
lizados pioneiros, envolve uma revisdo fundamental das relacdes de
responsabilizacdo no setor publico. As implicacdes para a gestéo do orca-
mento sdo profundas: em primeiro lugar, o desempenho deve ser especifi-
cado e relatado de maneira que seja operacional para os gestores do
orcamento; em segundo, 0s 6rgaos do governo precisam ter maisautonomia
gerencial e liberdade em relac@o aos rigidos controles de insumos, para
poder determinar a forma mais eficiente de produzir os resultados; e, em
terceiro, é necessario efetuar mudancas em relacdo aos incentivos e as
sancOes a que estéo sujeitos os gestores dos departamentos.

Consequientemente, é possivel concluir que uma boa estrutura de
programa € a base para a reforma orcamentéria, na mesma linha da “ nova
abordagem de orcamento de desempenhao”, mas a experiéncia indica que,
sozinha, ela ndo sera suficiente para assegurar reforma. Se € que a
estrutura de programa rendera beneficios, ela devera estar ligada a outras
reformas muito mais amplas.

Considerando-se a progressao do antigo para 0 novo orgamento de
desempenho como estégios no desenvolvimento da gestdo do orcamento, €
possivel caracterizar muitas economias de mercado emergentes como tendo
alcancado o estagio do orcamento por programas, algumas das quaisja estéo
fazendo experimentos com os proximos estagi os do orgamento por produto. A
fim de se executar umamudanca bem-sucedida para esses proximos estégios,
algumas licBes do passado ndo deverdo ser esquecidas. Geralmente, isso
significaque as economias de mercado emergentes requerem aintroducdo de
estrutura de programa em seus or¢amentos e, nos casos em que tal estrutura
j& existe, é necessario redesenhar suas estruturas de programa de forma
fundamental paraacomodar aabordagem do novo orcamento de desempenho.
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Especificamente, requerem arevisao de programas paraassegurar aexisténcia
deumadeclaracdo de politicas ou umalistade objetivos que definam adequar
damente o propdsito dos programas, deformaque os resultados del es esperados
possam ser avaliados e mensurados de alguma maneira e demonstrados em
relatérios. Por sua vez, isso permitird a introducéo de mecanismos de
responsabilizacdo mais rigorosos, que caracterizam a“nova’ abordagem do
orcamento de desempenho.

Questdesde desenho numaestruturade programa

Com base no exame, necessariamente breve, daevolucéo do conceito
do orcamento de desempenho, emergem al gumas caracteristicas-chave. Em
primeiro lugar, um elemento essencial em todos os sistemas € o conceito de
programa e a reestruturacéo do orcamento baseada nele. Os principios sao
bastante claros: considera-se programa qual quer grupo de atividades e pro-
jetos adequados e integrados de maneira significativa, sob uma tnica ges-
td0, que consuma recursos a fim de contribuir para um objetivo de politica
especifico. Os objetivos operacionais de cada programa e atividade podem,
entdo, ser identificados. Tendo isso como fundamento, o or¢camento e a
contabilidade podem ser realizados, de maneira que 0s custos e as receitas
separadas de cada programa/atividade estejam claros para os tomadores de
decisdo. Ficaclaro, apartir dessadescri¢do, que aevolucao dessaabordagem
de programa mantém os mesmos fundamentos, mas adiciona alguns
elementos. Assim, o orgamento por produto adicionaria a mensuragdo dos
produtos e do desempenho das atividades, de modo apossibilitar que sejam
rel acionados aos seus custos e obj etivos operacionais. Por suavez, 0 “hovo”
orcamento de desempenho adicionaria a isso 0 uso dos dados resultantes
para estabel ecer padrfes e normas, de modo gue os custos e o desempenho
possam ser avaliados e 0s recursos governamentais usados de maneiramais
eficiente/eficaz, por meio de sistema de incentivos que reforce a
responsabilizag8o. Para todas as abordagens, a base do orgamento de
desempenho é uma estrutura de programa que faga sentido.

Em segundo lugar, a abordagem do orcamento por programas €
duradoura e, apesar de seus criticos, tem sido considerada pelos
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especialistas em orcamento como tendo valor agregado. O orgamento por
programas € o oposto do orgamento tradicional caracterizado por supostas
deficiéncias de foco no curto prazo, por sua natureza incremental, pela
énfase nos insumos em vez de nos produtos do programa e por seu
excessivo nivel de detalhe que encobre meios alternativos de al cance dos
mesmos objetivos (Basunakis, 1976). Ao mesmo tempo, deve-se admitir
gue hapouco acordo em relagéo aos principios norteadores da classificagéo
de programas. Como conseqiiéncia, na pratica, o termo é usado de varias
maneiras — em alguns casos, um “programa’ corresponde a um conceito
maisamplo de“fundo” e, em outros, aum item de gasto. Inevitavel mente,
por ser voltada para politicas, uma estrutura de programas tende a ser
especifica de cada pais.

Em terceiro lugar, suaimplementacéo bem-sucedida demonstrou-se
universalmente dificil em qual quer quefosse o contexto do paise em qual quer
forma que se tenha tentado. Alguns desses problemas ja foram indicados:
dificuldade na provisdo de informacdo significativa, especiamente que
relacione dados de custos a dados de desempenho; suspeita de sobrecarga
deinformacao; relutanciade legisladores em produzir controles detal hados
deitens de gastos associados com apreocupacdo de que, de algumamaneira,
0 cumprimento do orcamento sera comprometido; a ndo-introducéo desse
item em reformas da gestdo do orgamento mais amplas, especialmente na
demaior nivel dedelegacéo —talvez, tenhasido vistapor algunscomo forma
suspeita de driblar os controles centralizados. As secBes seguintes deste
documentoinvestigam essas consi deragdes mai s detal hadamente, enfatizando
quatro caracteristicas principais:

A estrutura do programa devera ser estabelecida em
marco estratégico mais amplo

A estrutura do programa €, basicamente, uma forma de descrever o
plano de gastos do orcamento em termos de objetivos. Para ser pertinente,
terd de ser ancorada em perspectiva estratégica mais ampla, que permita
descrever a contribuicéo das operacGes do governo para a consecucéo de
objetivos nacionais. Para usar alinguagem do planejamento estratégico, 0s
objetivos nacionais ou as “ areas de resultado estratégico” traduzem-se em
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“&reas de resultados-chave’ detalhadas, com os custos totais, que sdo de
responsabilidade de uni dades especificas do governo. Estas devem formular
os planos de implementacdo detalhados exigidos para a preparacdo da
proposta de or¢camento daagéncia. Em geral, aperspectivaestratégicamais
ampla tem sido tratada em muitos paises por meio da adogéo de marco
orcamentario de médio prazo, conforme sera discutido a seguir.

* A estrutura do programa deve ser definida de forma a
apoiar a tomada de decisdo politica e a priorizacao

Seguindo a necessidade de se relacionarem os programas a politicas
e a prioridades de plangjamento mais amplas, é necess&rio esclarecer a
relacdo entre 0s recursos usados pel o programa e os produtos e/ou resultado
de politicas (outcome) propostos. Isso implica que os programas recebam
recursos suficientes para que sejam atingidos os objetivos aeles atribuidos.
Para assegurar isso, deve haver uma composi¢cao adequada de custos dos
produtos do programa. Freglientemente, essa composi ¢ao tem-se demons-
trado tecnicamente dificil de se obter em operacfes do governo.

e A estrutura do programa deve assegurar a responsabilizacéo

Os programas e subprogramas deverdo ser desagregados por ativi-
dades e projetos, de modo que apbiem aclararesponsabilizacéo gerencia na
obtencdo dos produtos e resultados propostos. Isso implicater cadaprograma
0 porte apropriado paragestdo eficiente e clararesponsabilizacéo gerencial,
geralmente, dentro de uma Unica unidade organizacional. Também implica
gue os programas devem ser desenhados e “apropriados’ pela unidade
organizacional e ndo pelo Ministério daFazenda.

A estrutura do programa deve ser integrada a um modelo
mais amplo de gestdo orcamentaria que reforce o desempenho

A fim de obter o méaximo de beneficios da estrutura do programaem
melhoria do desempenho e permitir o cumprimento da responsabilizagéo,
s80 necessérias reformas mais amplas da gestéo or¢camentéria. 1sso requer
gue aresponsabilidade de implementar cada programa/subprogramaesteja,
tanto quanto possivel, em linhacom as a ocagdes do orgamento, fornecendo
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claraligagéo entre o orcamento e os produtos/resultados das politicas. I sso
implica que os programas sejam diretamente ligados a um encarregado de
alocacdo de recursos.

O mar co estratégico mais amplo da
estruturadeprograma

Conforme indicado, a peca central do orcamento de desempenho é
uma estrutura de programa que faca sentido para as operacfes do governo.
N&o obstante, enfatizar reorientacdo é um objetivo mais amplo para
melhorar a qualidade da orgamentacéo — por meio do fornecimento de uma
ligacdo com as politicas, para gjudar a assegurar a relevancia de politicas
setoriais mais amplas nas operacdes do governo, apoiada pela apropriacéo
derecursosno orcamento. Contudo, ao desenhar umaestruturade programa
operacional para 0 orcamento ndo se deve considerar simplesmente uma
maneirade reclassificar o plano de gastos do governo. Emvez disso, devem-
Se repensar as atividades do governo de forma fundamental e a maneira
como essas atividades sdo geridas, ou sgja

* reconsiderar seus respectivos papéis e missoes;

e revisar a maneira como se podem organizar melhor para realizar
sua missao;

- redesenhar aalocagéo de custos e os sistemasderelatoriafinanceira
para melhorar a eficiéncia da gestéo;

« revisar aeficiéncia e aeficaciadas operacbes e da provisdo de bens
€ Servigos.

O ponto inicial dessa revisdo das atividades do governo é conectar
tai s atividades com os obj etivos governamentai s subjacentes, o que pode ser
atingido ligando-se as operacfes de cada agéncia com aimplementacdo das
politicas de seu setor. As funcOes setoriais amplas podem ser divididas em
subfuncdes e estas, em programas construidos com base em diversas ativi-
dades, ambos de naturezarecorrente e de capital (projeto). Essas atividades
e projetos sdo, entdo, considerados como centros de custos para 0s quais
uma classificacéo econémica ou de objeto de gastos possa ser preparada.
Assim, o significado daestruturado programadepende das politicas setoriais,
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e estas, por sua vez, dependem do sistema de priorizacdo entre 0s setores.
O conjunto de programas refletira, entdo, as principais prioridades do governo.
Dessa forma, a estrutura do programa € a ligagdo entre o orcamento e 0
plangjamento estratégico global, que reflete 0 marco de politicas para as
operacdes do governo. Portanto, a estrutura do programa € muito mais que
uma maneira de classificar gastos, mas deve ser vista como ferramenta de
andlise de politicas. E umaformade ponderar o que deve ser financiado, o
nivel dos fundos que devem ser aplicados e 0 impacto dos fundos aplicados
sobre as politicas. Assim, se for eficaz, 0 orcamento por programas deve
representar uma mudanca substancial na maneira tradiciona de preparar,
aprovar, gerir, relatar e avaliar orgamentos.

I sso requereriaumaabordagem de cima parabaixo do planejamento
do orcamento, em contraste com a abordagem de baixo para cima do
orcamento maistradicional . As desvantagens daabordagem de baixo para
cima do plangjamento do orcamento tornaram-se bem compreendidas
(Quadro 2). Apesar da atracdo de desenvolver uma abordagem de cima
para baixo ser mais proativa, deve-se reconhecer que isso ndo é fécil.
Impor uma perspectiva de cima para baixo na formulagéo do or¢camento
implica que se tenha uma perspectiva estratégica do papel do Estado na
sociedade. 1sso tem tido uma série de implicagbes para a politica orca-
mentéria. Em primeiro lugar, uma consequiente diferenciacdo mais clara
entre as atividades do setor publico e privado e uma visdo clara sobre o
gue o governo deve e ndo deve fazer. Segundo, adeterminagdo do tamanho
maximo do envelope de recursos que deve estar disponivel para o setor
governamental. Terceiro, ao se determinar iSso, Cria-Se uma visdo mais
clara sobre onde e para que finalidades os recursos do governo séo
empregados de forma otimizada dentro desse envelope de recursos. O
impeto do orcamento por resultados vem dessa Ultima perspectiva.
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Quadro 2: Limitagdes de um processo de
plangjamento “de baixo para cima”

* Os planos de gastos podem néo ser sustentaveis. As demandas agregadas
decimaparabaixo podem resultar em nivel insustentével de uso de recursos,
jaqueninguémtemvisdo agregadageral . A faltadelimitacao eficaz derecursos
resultaem disciplinaorcamentariainadequada.

* Pode haver alocacdes contraprodutivas de recursos. Pessoas que trabalham
em setoresindividuais ndo compreendem/permitem totalmente as complexas
correlagdes do desenvolvimento. Projetos e programas podem ndo ser total-
mente compativeis e podem ndo se apoiar mutuamente.

» Asdemandas de baixo para cimatém tendéncia de refletir osinteresses de
grupos poderosos e ndo necessariamente as consideracdes do bem-estar
social geral. Poder-se-ia suspeitar que os interesses dos fracos e menos
favorecidos ndo sejam levados em conta de forma apropriada.

« Pode haver lacunas significativas nacoberturadetais planos. Areasimpor-
tantes podem ndo ser cobertas se ninguém agir como “ campedo de produto”,
ou sgja, aceltar aresponsabilidade pelaformulagdo de um projeto necessério.
Ou, por causa de ambigiidades na compreensdo do papel do Estado por
parte do publico, nem o governo nem o setor privado empreendem alguns
tipos de atividades (por exemplo, alguns tipos de pesquisa ou de coleta de

informacao).

Em geral, paramuitos paises, asimplicacdes dessareorientacdo foram
profundas. A especificacdo mais precisa das atividades a serem realizadas
pelo governo, paramuitos paisesindustrializados, resultou em consideravel
reducdo da maquina do governo e em outras reformas fundamentais do
setor publico. Também resultou em reestruturacéo darelagdo entre 0 governo
eo setor privado, aqual, em geral, envolve um papel cadavez maisreduzido
do governo em influenciar certas atividades do setor privado. Da parte do
governo em si, tem havido o seu envolvimento geralmente na utilizacdo de
técnicas emprestadas do setor privado rel ativas ao plangamento e aprovisao
de seus servigos. Um exempl o disso € aadocao do planejamento estratégico,
em marcado contraste com ametodol ogiamaistradicional do planejamento
do desenvolvimento. 1sso pode ser visto, seguindo o modelo daNovaZelandia,
COmo um processo de cima para baixo em trés estagios. Primeiro, a deter-
minacdo do nivel sustentavel do uso dos recursos por parte do governo na
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economia. Segundo, dentro desse pacote, 0 governo determinasuas ativida-
descentrais (“ areas de resultados estratégicos’, naterminol ogiado plangja-
mento estratégico). Terceiro, cada uma dessas atividades centrais basicas
€, entdo, traduzida em planos de acdo para cada departamento ou agéncia
envolvida na atividade central, ou sgja, suas areas de resultados-chave.

Para que sejam significativos e confiram maior peso ao primeiro ele-
mento, sustentabilidade, esses planos sdo estabelecidos em um marco de
médio prazo. As areas de resultados estratégicos devem centrar-se nafuncéo
essencia de bem puablico do governo: alei e aordem, ainfra-estrutura, as
instal acbes de educagdo e salide como investimento em recursos humanos.
Devem ser em numero relativamente baixo e representar atividades ou
realizagbes que tenham relagdo fundamental com o desenvolvimento do
paist®. Devem também, tanto quanto possivel, ser apresentadas de forma
orientada para os produtos'®. De acordo com esse marco, 0 préximo passo
é traduzir cada érea de resultados estratégicos em areas de resultados-
chave para cada departamento, que esta representada nos créditos do
orcamento, incorporado aos seus respectivos planos de negéci os, assegurando
fundos orcamentérios adequados para que esses resultados sejam
alcancados. Nesse sistema, um tanto idealizado, os planos estratégicos séo
traduzidos em alocacBes orcamentérias, mais uma vez, estabelecidas em
um marco orcamentario de médio prazo. O papel do orcamento, entdo, é o
de oferecer aligacao entre o plangjamento de alto nivel e aformulagéo de
planos de implementagéo mais detalhados. Essas relagoes estéo demons-
tradas esquematicamente no Quadro 3.

Formulacéo da estrutura de programa
em formato or camentéario

Conforme indicado, em geral as economias de mercado emergentes
requerem reelaboracdo fundamental de sua estrutura de programas para
permitir nova abordagem de orcamento por resultados. Como discutido no
topico anterior, reestruturacéo dos programas precisa ser colocada no
contexto de plano estratégico mais amplo, de modo que as operacdes do
governo fortalecam a ligacéo entre as politicas e o plangjamento e o
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Quadro 3: Conectando plangjamento e or camento

Processo de
planejamento
estratégico

Nivel sustentavel
de atividade
governamental

Estratégiae andlise
de todo o governo

!

Objetivos
estratégicos

:

Planos de acéo
estratégica

Planos e
indicadores
de desempenho

Periodo
detempo

- 7: Visdode
, longo prazo
1 (+de5anos)

N
|
|
|
|
|
|

areade Visiode
result:f\dpsr . médio prazo
estrategicos (3-5an09)

|

(@)
0
2
[¢)
~ -

Visdo de curto
prazo (1 ano)

Processo
orcamentario

Estratégia
orcamentaria
de longo prazo

Objetivosfiscais
MTBF*/MTEF*

Planos de recursos
estratégicos

}

Planos setoriais

v

Declaragcdo de
politicas do
orgamento anual e
orgamentos anuais
deministérios/
agéncias

*MTBF: Medium Term Budget Framework (Marco Orcamentério de Médio Prazo)
*MTEF: Medium Term Expenditure Framework (Marco de Gastos de Médio Prazo)

orcamento. Nesse contexto, a revisdo das estruturas de programa deve
assegurar que haja explicita declaracdo de politicas, ou lista de objetivos,
gue defina, apropriadamente, o proposito dos programas e os resultados

108




Do orgamento por programas para o orgamento de desempenho

esperados, deformaque possam ser mensurados e avaliados de algum modo.
O processo para essa revisao esta demonstrado no Quadro 4. Assim, a
caracteristica central de um programa € uma coleténea das atividades
governamentais que compartilham algum conjunto de objetivos comuns, ou
sgja, a estrutura de programas baseia-se nas politicas.

Quadro 4: Processo de acordo para o formato de
orcamento por programas

Areasderesultadosestr atégicos:

» definir os objetivos politicos na area de operacfes da agéncia (setor);

» aluz disso, identificar as mudancas-chave exigidas para que a agéncia
atinja seus objetivos estratégicos.

Realinhamento do plano deagéo estr atégico:
* revisdo do papel de cada unidade de custo;
* redefinicdo damissdo atual da agéncia (pode mudar a cada ano).

Definir aséareasderesultados-chave:

» dadas essas areas de resultados-chave, decidir se a agéncia esta se
organizando da melhor maneira para a consecucao desses resultados;

« decidir sobre a distribui¢éo final das responsabilidades, ou seja, quem é
responsavel por fazer o qué.

Centrosderesponsabilidade:;

« funcionérios responsaveis identificados e suas equipes de apoio deverdo
preparar os planos deimplementaco detal hando como, quando e por quem
o0s resultados-chave devem ser atingidos/providos.

For mato do or gamento ecomposi¢do decustos prepar ados.

« finalizar os procedimentos de formatagcéo do orcamento e de alocagéo de
custos, de modo que as agéncias possam preparar modelos de relatérios
financeiros e contébei s a serem apresentados pelaagénciaou pelossistemas
do Ministério da Fazenda;

 entrar em acordo com o Ministério da Fazenda sobre novos codigos
necessarios para novas atividades e sobre medidas de desempenho ndo
financeiras.

Emboraaestruturade programas deva ser vistacomo meio pelo qual
0 orcamento esteja vinculado a objetivos estratégicos, ainda se levanta a
guestdo: como os programas devem ser desenhados de formaaatingir esses
objetivos? Parece ter havido duas abordagens basicas para essa tarefa.
A rotaem que os Estados Unidos foram pioneiros é fazer com que a estrutura
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de programas sgja especifica de cada agéncia— tomar uma agéncia (digamos,
um ministério) e desenhar 0 programa apenas dentro das atividades daguele
ministério. Outros paisesdesignaram amplas&reas de paliticas, identificando os
programas nessabase, de modo queinstitui gdesindividuai s pudessem terminar
contribuindo para apenas uma parte de um programa. A abordagem anterior
restringe a |égica de programas baseados nas politicas por meio da estrutura
organizaciond preval ecente no governo, eépossivel que, no final, hagjacentros
de custos sem significado do ponto davistadaandlise de politicas. No entanto,
essa abordagem torna mais facil especificar, monitorar e fazer cumprir a
responsabilizacdo. A Ultimaabordagem, emboramais purasob o ponto devista
das politicas, depende de haver classificagéo apropriada e capacidade contébil
paracaptar todos 0sinsumos associ ados aos programas, independentemente de
onde aparecam. 1ss0 pode ser um problema em paises que ndo tenham essa
capacidade e os orcamentos sgjam firmemente enraizados em insumos
aprovados. | sso tornaaresponsabilizacdo maisdificil de especificar, monitorar e
fazer cumprir. Mais adiante, neste tOpico, sera discutido que o desenho do
programaespecifico por agénciaé preferido pelamaioriados paises, masadmite-
Seque, em casosexcepcionais, osprogramas multiagénciapodem ser inevitave's.
Um ponto inicia til para determinar 0 marco de politicas para 0 desenho de
programas é usar aclassificacdo funcional dos gastos do governo. Por apresen-
tarem categorias de gastos governamentais Uteis para comparacdes interna:
cionais e também como meio de apresentacdo de dados orcamentérios
significativos para o publico em geral, as classificagdes funcionais foram
estandardizadas em nivel internaciona (por exemplo, o sistema Classification
of the Functions of government — COFOG, das NacBes Unidas). Uma vez
gue aclassificacdo funcional agrega dados de uma variedade de agéncias
governamentais envolvidas em atividades similares, ela oferece viséo
abrangente dos gastos do governo em areas amplas, tais como defesa,
salide, bem-estar social e educagdo. Ao fazer isso, fornece um marco
propicio para a construcéo de uma estrutura de programas. N&o obstante,
dentro desse marco, a maneira como as categorias funcionais podem ser
desmembradas em programas e diretamente relacionadas as politicas
variara de pais para pais. O Quadro 5 mostra diretrizes gerais de como
isso pode ser realizado.
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Quadro 5: Diretrizes gerais para o desenho dos programas

* Programas séo monofuncionais, de modo que cada programa estejaligado a
somente umafuncao.

* Programas sao construidos de formahierarquica, de modo que cada programa
tenha um ndmero de subprogramas, e cada subprograma possa ser
desmembrado em varias atividades e projetos. Cada subprograma esta rela
cionado somenteaum programa. Damesmaforma, cadaatividade, cadaprojeto
rel aciona-se apenas a um subprograma.

 Cada programa tem o tamanho apropriado para uma gestéo eficiente. 1sso
variade pais parapais, mas, freqiientemente, implica, paraprogramas amplos
e deintensa utilizag&o de recursos, que a unidade principal de especificacdo
de desempenho e responsabilizacdo pode estar em nivel mais baixo que o do
programa, digamos, no nivel de subprograma.

* Programas e subprogramas devem ser definidos de formaaapoiar o processo
decisorio politico e a priorizag8o, deixando clara arelagdo entre 0s recursos
usados e os produtos e resultados de politicas previstos.

» Osprogramas devem considerar todas as atividades (incluindo as regul atérias)
e projetos relacionados que, juntos, gjudam a consecucdo de seus objetivos.
Isso significa que os gastos de capital e os gastos recorrentes devem ser
consideradosjuntamente parasejulgar o desempenho do programaem relagdo
a seus objetivos.

* Deve haver maior nivel de desagregacéo de atividades e projetos parafornecer
apoio a gestdo na busca dos objetivos e resultados dos subprogramas; as
atividades e os projetos devem ser desenhados de forma a propiciar isso.

* A responsabilizagéo pelos subprogramas deve explicitar a responsabili-
dade gerencial, em geral e, preferencialmente, em uma Unica unidade
organizacional.

* A responsabilidade pela implementacéo de cada programa especifico deve
quase sempre alinhar-se por unidade administrativa a um capitulo (ou voto)
no orgcamento. Quando ndo for possivel manter isso, € importante atribuir
papéis de lideranca aum érgdo ou unidade orcamentaria particular.

Ao rever as experiéncias dos paises na adocéo de normas para o
desenho de orcamentos por programas, aexperiénciatem demonstrado que
trés questdes principais foram particularmente importantes:
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Regras acordadas para a agregacéo a
uma estrutura de programa

Essa é uma precondi¢do importante para 0 sucesso de um orcamento
por programas. Essas regras devem cobrir a questdo do nivel de agregacéo
das atividades/projetos basicos que sgja mais til para a definicdo de um
programa. Se demasi ado desagregados, alguns programas poderdo ter apenas
um subprograma. Se for esse 0 caso, qual € a utilidade dessa distinggo? No
entanto, se o programafor demasiado agregado e suaimplementacdo passar
por variasingtituicoes, seradificil definir osprodutos dosprogramaseatribuir
responsabilidades especificas. Também deve-se usar cautelaparase acordar
a especificidade na definicdo dos programas. 0s programas devem ser
expressos sempre em termos de uma &rea especifica de politicas, ou de
formageral para um conjunto de atividades relacionadas? E possivel cada
subprogramacaptar atividades que gerem produtos homogéneos? Pode haver
uma clara especificacdo dos produtos procurados em termos de tempo e
precisdo e de forma que possam ser medidos?

A cobertura institucional dos programas

Geramente, no redesenho dos programas, as seguintes questes
precisam ser tratadas. Até gque ponto os programas devem ser alinhados a
estrutura organizacional? Os programas podem-se estender além de cada
ministério? Uma unidade de trabalho pode contribuir para mais de um
programa? Uma questéo de responsabilizagao relacionada € o alinhamento
dos programas com as apropriaces. como as dotagdes devem ser alocadas
aos programas?

Quando introduzido originalmente, 0 orcamento por programas
descrevia programas independentemente das linhas de responsabilizacédo
organizacionais. N&o eraincomum que aresponsabilidade pelo desenho da
estrutura do programa fosse dada a agéncias orcamentérias centrais. As
vezes, 0s ministérios de linhando eram intensamente envolvidos, especial-
mente no estagio daelaboracéo, embora el estivessem visdo mais detalhada
e abrangente das func@es e dos objetivos de suas entidades e fossem
responsaveis pelaimplementacéo dos programas. Muitos paises tentaram
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essa abordagem na década de 1960, e nenhum deles a cancou sucesso em
fazé-lafuncionar. Agora, a énfase esta em uma abordagem modificada em
relacdo ao orgamento por programas, que se concentra em produtos e
desempenho com melhoria da responsabilizacdo — as abordagens do or¢a-
mento por produto e 0 “novo” or¢camento de desempenho. No entanto, iSso
nao prejudicaaidéade queaintroducéo de umaboaestruturade programas
deve provavelmente envolver mudancas substanciais na estrutura
organizacional do governo. A realidade é que, naturalmente, essa opcao
geralmente ndo é viavel.

Umaraz&o de peso para fazer com que um dado produto seja gerido
em uma unidade organizaciona é aresponsabilizacdo pelo desempenho. Na
prética, a maioria dos produtos gerados pelo governo é produzida em uma
Unicaorganizacao, por exemplo, o tratamento médico nos hospitais, 0 ensino
nas escolas, etc. Os problemas surgem nos casos em que 0S governos
requerem a consecucao de resultados complexos, tais como a prevencéo do
crime ou o desenvolvimento do turismo, que necessariamente requerem
produtos de uma variedade de agéncias. Pequenos produtos so geralmente
produzidos em cada uma das organizagtes, mas ndo os de maior comple-
xidade. Um problema da abordagem por programas surge quando ha
alinhamento incompl eto com aestruturaorganizacional .

Quando os programas sao conduzi dos conjuntamente por duas oumais
unidades administrativas, aresponsabilidade também é dividida, demodo que
setornadificil atribuir atividades especificas e produtos finai s aorgani zagdes
individuais. Em outros casos, umaunicaunidade administrativarealizarauma
variedade de programas diferentes. Nesse caso, acomposi ¢ao de custostorna-
sedificil e s8o necessérios sistemas el aborados de composi c&o de custos, que
serdo discutidos mais adiante. Ao mesmo tempo, nao é aconselhavel reorga-
nizar agéncias governamentais com afinalidade de introduzir uma estrutura
de programas. Em vez disso, ao se redesenhar uma estrutura de programas, é
necessario reconhecer uma variedade de unidades operativas. agumas sdo
meramente de supervisdo; outras implementam seus proprios programas;
algumas fazem ambas as coisas; outras financiam projetos implementados
por outros niveisde governo; algumas s80 responsavel s por empresas publicas
e autarquias, etc. Cadatipo pode requerer uma abordagem diferente.
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Existéncia de um sistema apropriado de
gestao da informacao

A melhoria da responsabilizacdo depende de informagdo adequada
para julgar o desempenho. N&o tem sentido desenhar e implementar uma
estrutura de programas se ndo houver informacdo para sua avaliacdo. O
desenho dos programas deve levar em consideracéo a praticidade de se
construirem um sistema de informagéo e um relatério regular e abrangente
gue fornegam dados relevantes em tempo oportuno.

Um grande usuario do orcamento de desempenho deve ser a gestéo.
No entanto, um governo compreende vastos sistemas hierarqui cos de muitos
niveis e relaces organizacionais. Desenhar sistemas de informacdo para
tais estruturas é tarefa complexa, e os envolvidos na elaboracdo dos
programas devem resolver questdes como: em que nivels os custos devem
ser coletados? E possivel desenvolver indicadores de desempenho paratais
centros de coleta de custos? De que fontes os dados originais devem ser
coletados? Como esses dados devem ser informados aniveis mais elevados?
De que diferentes informacdes os gerentes necessitariam e que sistema de
relatério regular forneceria tais dados®? Toda a questéo da determinacdo
de custos dos programas freqlientemente € uma areanegligenciadae merece
tratamento mais intensivo. Embora os sistemas de determinagdo de custos
sejam discutidos nasecéo seguinte, deve-se observar quetaissistemas devem
ser baseados em classificacgo econdmica adequada dos gastos do orcamento.
Geralmente, 0s programas sd8o monitorados por meio da comparacéo dos
produtos (e menos fregiientemente dos resultados) em rel acéo aosinsumos,
que sdo os itens econdmicos incluidos na classificacdo econdmica. Uma
classificacdo de programas adequada devera ser apoiada por uma
classificagdo econdmica adequada.

Sistemas de deter minagdo de custos

A metodologia de determinacdo de custos para o or¢camento baseado
no desempenho tem sido fregiientemente negligenciada, ou sgja, a nova
énfase em produtos ou resultados ndo elimina a necessidade de identificar
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0S insumos, gque continuam sendo 0 meio mais usado para o or¢camento
anual eacontabilidade. Paraque aestruturade programas sgjaimplementavel,
€ preciso haver mecanismos apropriados para determinar todos os custos
do programa, de modo que se possam rel acionar os produtos dos programas
a Sseus custos orcamentérios e depois, finalmente, a seus beneficios, afim
julgar o desempenho do programa. Os custos podem ser apropriados com
base em muitos critérios diferentes’. Do ponto de vista do orcamento por
programas, o critério mais pertinente é sua associacao direta ou indireta
com 0 programa, ou sgja, baseado no principio da apropriacdo. Os custos
podem ser atribuidos a diferentes objetos de custos: unidades operativas,
centros de custos, produtos e projetos. Qualquer que segja o critério usado,
este devera ser identificado claramente em um sistema de composicéo de
custos paratodo o governo, que pode produzir ainformacao sobre 0s custos
dos programas e também al ocar tais custos corretamente, sem ser complexo
ou usar intensivamente os recursos em sua aplicacdo (Quadro 6).
FreqUentemente, essas caracteristicas sdo dificeis de satisfazer simultanea
mente e por essa raz&o existem meios-termos importantes.

Quadro 6: Atributos de um sistema de composi¢ao de custos

* Relevante: forneceinformacéo razoavelmente precisadeformarelevante
para o processo decisorio.

 Claraapropriacéo: oferece claraapropriacio de custos paracadaatividade
do governo, evitando o risco de sobreposicdo do subsidio das atividades.

* Custo efetivo: o custo de gerir o sistemade composi¢do de custos ndo deve
ser oneroso em termos de recursos (incluindo o tempo do pessoal).

Paraser precisa, aapropriacdo de custos deve evitar doistiposimpor-
tantes de distor¢do. H& uma distorcéo de taxa — as bases de custos usadas
para descrever as atividades do programa ndo captam adequadamente seu
consumo de recursos. A solugdo é desenvolver mecanismos de alocagéo
mais precisos, ou decompor as atividades dos programas em categorias
mais homogéneas. N&o obstante, ambas as sol ucbes envolvem mais comple-
xidade e custos mais €l evados naimplementacdo do sistema. Frequentemente,
ha também uma distorcdo de quantidade, em que os custos atribuidos aos
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produtos daatividade do programanéo refletem a quantidade real derecursos
consumidos. Sistemas simples de composicéo de custos freqlientemente
assumem gue todos os recursos agregados em uma unidade operacional
s80 consumidos proporciona mente por todos os produtos gerados pel aunidade.
Mas, se esse ndo for 0 caso, entdo, ocorrem distorgdes de quantidade. A
solucgdo é atribuir custos por meio de operactes mais apropriadas e permitir
gue cada unidade operacional utilize multiplos mecanismos de al ocacao.

Os sistemas de apropriacdo de custos sao projetados para of erecer
informacao sobre custos em véarias dimensdes, tais como unidades
organizacionais, centros de custos, produtos, projetos, etc., que sdo descritos
como objetos de custo do sistema de composi¢éo de custos. A escolhados
objetos de custo af eta a compl exidade administrativa e determina os custos
envolvidos na operacéo do sistema de alocacdo de custos. HA um meio-
termo evidente entre o grau de detal he dos objetos de custo, determinados
pela quantidade de informacado de custos requerida pelos tomadores de
decisdes, e o custo operacional do sistema. O perigo, na outra extremi-
dade, é que um sistema de alocagéo de custos demasiado simples pode
produzir um sistema de alocacéo de custos deficiente e aumentar o risco
do subsidio cruzado, além de fornecer informacéo errénea aos tomadores
de decisdes.

Para efeito do orgamento por programas, a forma como 0s custos
s8o consumidos por programas, atividades, produtos ou centros de custos
determinara se eles serdo alocados como custos diretos ou indiretos. A
fim de aumentar a exatiddo ou arelevanciados custostotais dos programas
ou produtos e, a0 mesmo tempo, reduzir as alocacdes de custos arbitrarias,
€ necessario identificar 0 maximo possivel de recursos como custos
diretos??. Evidentemente, para alguns custos, pode ndo ser possivel
estabel ecer umarelacéo diretacom os objetos de custo, quando sdo comuns
amais de um objeto. No entanto, esses custos indiretos ainda podem ser
atribuidos aos objetos de custo com base no consumo, ou seja, com base
no grau que contribuem para o objeto de custo, ou sejam causados por
este”. Depende muito do quanto o sistema de determinacdo de custos
segue umaestruturaorganizacional existente. Se cada unidade operacional
ou centro de custo estiver contribuindo parasomente um produto (programa

116



Do orgamento por programas para o orgamento de desempenho

ou atividade), anecessidade de al ocacdo no segundo estagio serareduzida.
No entanto, freqlientemente, os custos acumulados em um centro de custo
devem ser atribuidos adois ou mais produtos, ou, alternativamente, algumas
unidades dentro de uma organi zagao prestam servico aumaoutra unidade;
e, assim, faz-se necessario um processo mais complicado de atribuicéo
em dois estagios. Nesse método, os custos acumulados nos pool s de custos
sd0, entdo, alocados a outros pools de custos ou objetos de custo, usando
diversas bases de atribui¢éo até que todos os custos tenham sido al ocados
aos objetos de custo finais?. O processo é demonstrado esguemati camente
no Quadro 7.

Uma variante, mais em linha com a abordagem do orcamento por
produtos, € a composi¢do de custos baseada na atividade (Activity-Based
Costing — ABC). Nessa abordagem, os programas sdo desdobrados em
suas atividades bésicas — 0s passos ou as sequiéncias dos processos que
convertem insumos em produtos. Como primeiro passo, essa abordagem
também inicia-se com a distribui¢do dos gastos da organizagdo entre um
conjunto de pools de custos, mas, assim, acomposic¢ao de custos baseados
na atividade compila ainformagéo sobre os custos em todas as atividades
de umaorganizacao. | sso inclui as atividades que ndo variam com o volume
de produtos, e h4 uma orientacdo para a alocacdo de custos fixos com
foco primério naidentificac8o do custo total da provisdo de servicos do
governo®. As organizagfes que mais provavel mente podem-se beneficiar
da composi¢ao de custos baseada em atividades sdo aquel as com elevados
custos fixos e com atividades operacionais ou linhas de servicos extrema-
mente diversas, ou sgja, a maioria das agéncias de governo. Em geral,
essa abordagem é mais aplicavel ao nivel operacional baseado em servico-
por-servico, permitindo aos gestores de servicos mais seguranca ao
executarem a or¢camentacdo para os niveis de atividade projetados e
também a possibilidade de discriminar o impacto orcamentario de cada
nivel de atividade®.

Ha um consenso de que é necesséria uma mensuracéo uniforme dos
custos totais de produtos finais ou de atividades em todos 0s programas do
governo para gque se possa julgar o desempenho com base em uma perspec-
tiva de politicas. No entanto, ha muitos problemas préticos que devem ser
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Quadro 7: Passos basicos de sistema de
composicado de custos baseado em programas

* Desmembrar o programaem atividades que produzam o objetivo, o servico ou
0 produto do programa, e identificar as unidades de trabalho envolvidas em
cada atividade;

« identificar todos os recursos utilizados e seus custos associados em termos
de unidades de trabalho que gerem produtos/resultados dos programas;

« categorizar emedir oscustosdiretos, ou seja, aquel es derivados da operacao
de unidades de trabalho ou os custos incorridos pela unidade por meio das
operagdes de outras unidades de trabalho; e os custos indiretos do governo
ou departamento, ou sgja, 0s custos fixos;

« designar ou aocar todos os custos diretos e indiretos a atividades especificas,
utilizando uma metodol ogia de composi 8o de custos previamente acordada.

Custos das Custos para as Custos do
. Recursos
unidadesde unidadesde governo edos consumidos
trabalho trabalho departamentos l
\ / !
. Traduzidos
Custos diretos Custos indiretos em custos
Sistemade Metodologia
composi¢ao de dedlocago
custos de custos
¢ v ¢ l
Atividade 1 Atividade 2 Atividade 3 Am:;as
\ 4 l
Programa Agregadosa
programas

118



Do orgamento por programas para o orgamento de desempenho

superados. Primeiro, o problema dos custos indiretos, ou custos fixos, deve
ser reconhecido como dificil. Um problematipico namensuracéo dos custos
€ que as atividades de qualquer agéncia incluirdo determinadas funcbes
comuns dos funciondrios, tais como pessoal e contabilidade, e umaatividade
nao distribuida, como a gestéo geral, que sdo dificeis de desmembrar em
atividades especificas. Sem divida, alguns poderiam discutir que a utili-
dade da estrutura de programas poderia ser substancialmente reduzida
em alguns setores do governo pelapresencadetais dificuldades. Segundo,
a mensuracéo de custos do programa torna-se ainda mais complicada
pelaexisténciade produtos e atividades conjuntos da mesma unidade basi ca.
Separé-los requer conhecimento contabil especializado. No setor privado,
essa mensuragao de custos pertence ao dominio especial dos contadores
gerenciais ou de custos, equipados para prestar Servicos a0 processo
decisorio da gestéo interna. No setor governamental, essas habilidades
sao geralmente pouco desenvolvidas e freqlentemente ndo estdo
disponiveis. Por ultimo, freqlientemente discute-se que para capturar 0s
custos totais de formaideal é necessério um sistema de provisao contébil
similar ao do setor privado. No setor comercial, o fundamento do sistema
contabil por aprovisionamento é determinar o verdadeiro custo dos produtos,
ou sgja, um sistema contdbil orientado por produtos.

No governo, a questdo da mudanca para um sistema contébil por
competéncia, pel o menosem principio, € de peso. Essamudanca certamente
possibilita que os custos totais da geracéo dos produtos sejam definidos e
comparados a cada ano. A ado¢do da sistemética da competéncia no nivel
da agéncia pode, supostamente, trazer 0s seguintes beneficios.

» a0 serem capitalizados os custos de bens de capital e depreciados
durante sua vida operacional, os departamentos podem designar parcela
relevante de custos de capital afluxos de caixa anuais,

- adeterminacdo de custos dos produtos das agéncias possibilita que
departamentos de supervisao e ministérios fagcam comparactes entre fontes
alternativas de fornecimento tanto no setor privado quanto no publico;

» 0 foco nos produtos adicionaimpeto ao processo de recuperacéo de
custos de servicos, que produz beneficios privados. O custo total fornece
melhor base de calculos de custos de recuperacao;
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» negoci acbes orcamentérias conduzi das com foco no preco do produto
mais provavelmente removerdo os departamentos da mentalidade
custo-plus e, assim, gerardo economias fiscais;

» departamentos tornam-se mai s consci entes de suas responsabilidades
em relagdo a gestdo ativa de seus patrimonios fisicos”.

Contudo, naprética, aquestao tem menos peso. A maioriadosgovernos
mantém sistemas contabeis mais simples baseados em caixa ou um sistema
de caixamodificado. Nos paises que tentaram alterar seus sistemas contabeis
governamentais para um sistema de competéncia, a mudanga demonstrou
ser invariavelmente dificil e cara. Pode-se discutir que muitos dos beneficios
da composi¢ao de custos derivados do sistema contabil por competéncia
podem ter sido originados por outros meios e, consegientemente, para
economias de mercado emergentes, talvez umamudancaintermediariapara
a competéncia sgja tudo o que se deveria tentar®.

Conclusoes

Ficaclaro, considerando os comentariosanteriores, que asimplicacoes,
para as economias de mercado emergentes, da reengenharia de seus orcga-
mentos por programas para a adocéo de abordagem do “novo” orgamento
de desempenho ndo devem ser subestimadas. Foi discutido que a estrutura
de programa deve ser estabelecida de acordo com um marco estratégico
mais amplo. A necessidade de se criar uma ligacéo significativa entre as
politicase o or¢camento hAmuito foi reconhecida, mastambém se demonstrou
consistentementeilusdria. A maioriadas economias de mercado emergentes
aceitou que o papel central da estrutura de programas € traduzir politicas
amplas em atividades e projetos que possam ter seus custos definidos, com
necessidades de recursos identificados aprovados como alocacbes
orcamentarias. A0 mesmo tempo, muitos também consideraram que isso
ndo pode ser visto como exercicio anua ad hoc. Um nimero crescente de
paises esta adotando 0s marcos orgamentarios de médio prazo para ajudar
adefinir oscustostotais de atividades e projetos e, assim, plangjar melhor os
programas, aperfeicoar a priorizacdo de tais programas e oferecer alguma
disciplinaglobal nautilizacéo dos recursos. Outros paisesforam maislonge
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e aceitaram que umareal disciplinafinanceira, em termos de resultados no
lugar deinsumos, requer areestruturacdo do model o de gestéo orcamentéria
subjacente e a mudanca das relacdes de responsabilizacdo. No entanto, a
dificuldade de encontrar mercados emergentes que tenham realizado rapido
progresso em qualquer um desses sentidos indica que eles encontraram
problemas significativos deimplementagéo.

A capacidade derealizar, de maneira bem-sucedida, ligacdo das
politicas com programas, por meio de mecanismos de plangjamento estraté-
gico, requer ahabilidade de construir marcos orcamentérios de médio prazo
com programas bem definidos. Requer outras habilidades andliticase sistemas
apropriados de informag&o que deixem claras as relagdes entre 0s recursos
utilizados pelo programa e seus produtos e/ou resultados de politicas.
Conformeindicado, o trabalho béasico de desenho do programae dacompo-
sicdo de custos do programa provavel mente ndo sera simples, demandando
habilidades, como acontabilidade de custos, freqlientemente escassas. Mais
problemaéticas sdo a definicéo e a mensuracdo dos produtos do programa
(eaindamaisdosresultadosdo programa), que se podem demonstrar dificeis
ecarasdeimplementar deformaapropriada. Conseqiientemente, paramuitos
paises, as limitacdes de recursos humanos podem impedir amudancaparao
orcamento de desempenho.

A0 mesmo tempo, essa nova abordagem da gestéo do orcamento
também requer procedimentos administrativos paral €l os paraativar os planos
estratégicos e a estrutura do programa para a tomada de decisdes. Essa
mudanca deve inevitavel mente refletir a capacidade de reforma do pais e,
paraser bem-sucedida, € aconselhavel ndo ser implementada muito rapida-
mente, mas cautelosamente sequlienciada. E, ainda, essa abordagem
geralmente sO pode ser tentada depois de realizadas melhorias prévias em
relagdo a obediéncia financeira e ao controle fiscal. Sem nivel seguro e
adequado de recursos, é provavel que o plangamento estratégico seja
demasiado dificil.

A abordagem do “novo” or¢gamento de desempenho requer tudo isso
e muito mais. Talvez, grandes dificuldades terdo de ser enfrentadas na
introducdo de maior responsabilizacéo e naimplementacdo das mudancas
associadas necessérias a gestdo orcamentaria. Isso exigira mais
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transparéncia, maisénfase naavaliacéo de produtos com rel acdo aosinsumos
eamodernizacdo de mecanismosde controle paraequilibrar as necessidades
de controle com as novas exigéncias de eficiéncia. Por suavez, isso também
aumentaraapressao pelaproducdo de novostiposderelatérios quefacilitem
agestao dos recursos, assim como umaprovavel expansao nabase contabil.
Embora a plenaimplementacdo da contratacéo de produtos e desempenho
demande muitos recursos e tenha sido realizada apenas em poucos paises
razoavelmente avangados, mesmo um movimento maislimitado nessadirecéo,
provavelmente, traria tensdo aos sistemas administrativos das economias
de mercado emergentes. Certamente, essa mudanca de procedimentos
orcamentariostradicionai s provavelmente requerera esforco substancial na
gestao do processo de mudanca®.

Notas

" Asopinides expressas neste documento de trabal ho pertencem ao autor e ndo representam,
necessariamente, as opinifes ou a politica do FMI. O FMI ndo se responsabiliza pela
tradugao para a lingua portuguesa. Documentos de trabalho descrevem investigagdes em
curso realizadas pelo autor e sdo publicadas para suscitar comentérios e aprofundar o
debate. O origina eminglésestadisponivel no sitedo Fundo. O autor agradece os comen-
térios dos colegas do Departamento de Assuntos Fiscais do FMI e especial mente a James
Brumby, lan Lienert, Feridoum Sarraf e Christiane Rochler. Como de costume, quai squer
€rros que porventura permanegam s3o do autor.

1 Oucomo Burkhead diria: “[...] que enfatizaas coisas que o governo faz, no lugar das coisas
gue o governo compra. Orcamento de desempenho mudaaénfase dos meios necessériosa
realizag8o paraarealizacéo em si (BurkHEAD, 1956, p. 133).

2 Por exemplo, WiLbavsky, 1969; HENKE, 1992.

3 Umadefinigéo antigafeitapelo Bureau of the Budget, citadaem Axelrod: “Um orgamento
por resultados é aquel e que apresenta 0s propadsitos e objetivos para os quais os fundos
s80 necessarios, 0s custos dos programas propostos para a realizagdo desses objetivos,
dados quantitativos mensurando as realizagbes e desempenho do trabalho de cada
programa’. O sistema de orgamento por programas da Tennesse Valley Authority, em
meados dos anos 1930, embora seja de uma agéncia com fins lucrativos, € um exemplo
classico daabordagem, e outras agéncias federais 0 seguiram, desenvolvendo planos de
atividades dentro de orgamentos por programas durante os anos da guerra (AXELROD,
1988, p. 266).

4 A Comissdo Hoover também tornou pUblico o conceito deum “ orgamento de desempenho”,
recomendando que “todo o conceito orgamentario do governo federal deve ser tragado pela
adocgdo de orcamento baseado em funcdes, atividades e projetos; designamos isso de
orcamento de desempenho”.
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5 O atual orcamento deverd ser substituido pelo orgamento por programas ou de
desempenho, apresentando, em documento de escopo bem mais breve, os requisitos de
gastos do governo em termos de servigos, atividades e projetos de trabalho, e ndo em
termos das coisas que foram compradas’ (A.E. Buck. Relatério da Forca Tarefa da
Comissao Hoover).

6 Como resultado, Schick reclamou da hibridizag&o, em que vérios aspectos do sistemade
desempenho foram assimilados a procedimentos do orgamento tradicional e, assim,
atenuados. Ele escreve: “[...] depois de passado o encanto inicial do orgamento de
desempenho, elefai visto com indiferenca. O orcamento de desempenho ndo erade grande
relevancia para os participantes do orcamento, nem era encarado como uma reforma
importante” (ScHick, 1971, p. 62).

7 AXELROD, 1988, p. 288.
8 WiLDAVSKY, 1969.

° N.E.: Orgao de apoio ao Congresso americano. Tem como func&o auxiliar namelhoriado
desempenho e da transparéncia do governo federal em beneficio ao interesse publico.
Assemelha-se, no caso brasileiro, ao Tribunal de Contas da Uni&o (TCU).

10 No entanto, para alguns criticos os dados sobre programas e desempenho sdo apenas um
adorno; as decisdes sdo tomadas com base em objetos de gasto tradicionais (ScHick, 1966).

1 Warterson (1965) identifica 16 paises, dez naAmérical atina, quetiveram experiénciascom
orcamento de desempenho. PremcHAND (1977) realizou a guns estudos de caso sobre ino-
vagBes orcamentariassimilaresnaAsia

12 Fsses problemas|evaram Dean aconcluir que“ ahistériado orgamento de desempenho éde
grandes esperangas e realizac8es decepcionantes’ (Dean, 1989, p. 123).

13 A Lei de Modernizagdo dasAquisicdesincluiu disposi¢des para que as agéncias estabel e-
cessem os objetivos de custo, os resultados e a programagéo das grandes aquisicOes e a
relagdo de pagamento pararesultado; aLei Clinger-Cohen incluiu requisitos para que as
agéncias desenvol vessem medi das de desempenho datecnol ogiadainformaggo utilizadaou
adquiridapelaagéncia

14 Ver J. MikeseLL, 1995.

15 Ver S. BELLAMY e R. KLuvEers, 1995, p. 39.

16 Para revisdo sobre a experiéncia e dificuldades na implementacdo dessa abordagem, ver
ScHick, 1996.

17 Paramaisdetal hes, ver KrisTeNseN, 2002.

18 Deve-selevar em contaaespecificidade de cadapais, umavez que o significado debem publico
édiscutivel; e governos ndo precisam necessariamente prover todos esses bens publicos.

19 Ou sgja, os resultados esperados devem ser explicitamente declarados e quantificados onde
apropriado e relevante.

20 Os problemas especificos da mensuragéo de desempenho ndo podem ser tratados aqui, mas
deve-se estar ciente de que existem vérios problemas préticos. as informacfes sobre o
desempenho sdo fragmentadas e insatisfatérias; freqlientemente os dados refletem apenas
certos aspectos do desempenho. Também tem sido dificil estabelecer a relacdo entre
desempenho e custos.

21 por exemplo, por sua natureza (varidvel ou fixa); perspectiva da fungdo de producéo
(produto ou ndo-produto); processo decisorio (investimento, custosirrecuperaveis, custos
de oportunidade); responsabilizacéo (controlavel ou ndo controlavel).
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22 Geralmente ha muitas maneiras de se fazer isso, por exemplo, sistemas de registro de
tempo, codificago das transagdes e julgamento por gestao.

23 Nos casos em que néo for possivel atribuir custos diretamente aos objetos de custos, as
agéncias devem identificar bases apropriadas paradesigna:| os, refletindo, de algumaforma,
arelacdo de consumo entre custos e objetos de custo.

24 Por exemplo, 0 processo de alocacdo poderia comegar com a depreciacéo de prédios e
acessorios. Esses custos seriam distribuidos pel os pool s de custos remanescentes. O valor
a ser distribuido a partir do proximo pool (manutencdo de prédios) incluiria agora ndo
apenas seus proprios custos, mas também o valor a ele alocado no passo anterior. Esse
total seria, entdo, alocado paratodos os pool sremanescentes, e assim por diante (THoMPSON,
1998, p. 387).

25 Dessaforma, apdia o que freqlientemente se chamade “ gestéo baseadaem atividades’, que
focanagestdo de umaatividade paracontinuamente melhorar suaeficiénciaeeficacia. Para
um estudo de caso sobre suaaplicacdo, ver ABraHAMS; REAVELY, 1998.

26 Emboraaabordagem ABC n&o sgjausadapor niveismai s altos paraestabel ecer orcamentos
gerais, elapodelevar aconhecimento mais abrangente sobre os custos unitérios e fornecer
uma base para o estabel ecimento de benchmarks de atividades governamentais.

27 Focando aatengdo no balanco, especia mente se 0 governo introduzir um encargo de capital
sobre o capital de departamentos, 1Sso 0s encorgjariaaextrair o maximo valor dautilizagdo
de seus ativos e arevisar se todos 0s ativos sd0 necessarios para gerar seus produtos.

28 Paramais detal hes, ver Diamonb, 2002.
29 \Ver DiamonD, 2001.
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