Temasequestoessobrea
gestéo dadespesapublicat

A. Premchand

1. Introducéo

Durante as Ultimas décadas, varios esforgos foram envidados no
sentido de melhorar a capacidade, a transparéncia e a eficacia geral dos
sistemas de gestéo da despesa publica em paises industrializados e em
desenvolvimento. Tais melhorias cobrem umaamplaérea, e algumas de-
las envolvem arestauracao de algumas idéias que tém estado no amago
dagestdo publicanas Ultimas cinco décadas, enquanto outrasenvolvem a
introducg&o de novas idéias e técnicas, tomadas do mundo empresaria e
das escolas de administracdo. Tais esforcos revelam o surgimento de
uma nova era de envolvimento ativo e um ponto de partida diferente da
inérciatradicional associada ao setor publico. Os proponentes das novas
técnicas gerenciais sugerem que o que esta se tentando transformar no
mundo da gestéo da despesa publica envolve uma mudangaradical, ndo
apenas em termos dos sistemas e das técnicas operacionais, mas nas
préprias abordagens das institui¢des do setor publico, que criariam uma
nova culturaadministrativa, orientada pararesultados e para a satisfagéo
do cliente. Reivindicagbes aparte, atual mente um ponto de vista compar-
tilhado por vérios paises é o de que as mudangas propostas e em fase de
implementagdo sdo de uma significanciatéo profunda, que nenhum pais
pode se permitir ficar paratras neste processo. Enquanto isso, contudo, a
experiéncia de alguns paises que introduziram estas reformas mostra a
colecdoinevitavel detensdes, instabilidades e problemasiniciaisedetran-
sicdo, sem mencionar os resultados, inferiores aos esperados. De fato,
alguns tém sua propria cota de anomalias que necessitam ser revisadas
novamente, para que possam ser submetidos a reengenharia. Tendo em
vista a aceitacdo bastante ampla de tais idéias, é essencial avaliar o
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contetido destes esforcos detal hadamente. Antes de redlizar a avaliagéo,
€ bastante apropriado visualizar o funcionamento do pacote de reformas,
gquando de sua plena implementacdo, e entdo levantar as questfes refe-
rentes ao contexto que levou a0 mesmo, sua adequagcdo em satisfazer
critérios especificos e as areas problemati cas remanescentes que neces-
sitam ser abordadas. O artigo esta dividido em trés partes. Na primeira
parte, as caracteristicas do novo pacote sao visualizadas em termos da
situagdo futura— ano 2020. Na segunda, sdo di scutidos os acontecimen-
tos passados que contribuiram para a evolugdo do novo pacote.
Naterceira, asinovagbes do orcamento cumulativo ou dagestdo dadespe-
sa sdo discutidas em termos de sua adequagdo para satisfazer as
expectativas atuais, bem como a utilidade do pacote no contexto de rubri-
cas cambiantes de despesa publica.

2. Olhando paraofuturo: ano 2020

Para entender as implicacOes totais das reformas que estdo sendo
defendidas, vamos presumir gue todas tenham sido completamente
implementadas, que as providéncias de apoio administrativo e tecnol 6gico
apropriadas tenham sido tomadas, e que 0 tdo necessario comprometi-
mento politico também esteja disponivel paratal propdsito. Como sera
entdo o sistemade gestdo de despesa? Isto envolve, inevitavelmente, um
exercicio defuturologia. Baseando-se em informagoes existentes, e supon-
do que se possa esperar linearidade de algumas das tendéncias atuais,
algumas das caracteristicas amplas do sistemaemergente podem ser des-
critas. Em nome da conveniéncia, o ano fiscal escolhido foi 2020, que
figura proeminentemente em muitos dos pacotes de ref ormas dos governos.
As caracteristicas estdo indicadas abaixo:

a) Estruturas governamentais. 0s governos seréo submetidosareen-
genhariaparaserem rdpidos, enxutoseflexivels, ao invésdelentos, inchados
erigidos. Com este objetivo, serafeitaumaclara distingdo entre os nivels
de formulacéo de politicas e de implementacdo de politicas. Este Ultimo
seria pequeno, orientado para o resultado e para o cliente. Cada agéncia
responsavel pelaimplementacdo de politicas receberdautonomiafuncional
dentro de tetos orcamentarios especificos, para realizar suas tarefas.
A chefiada agénciateriaum quadro especifico de responsabilidades, den-
tro do qual os processos voltados paracima (formulacdo de politicas), para
baixo (clientes) e para os lados (legislacdo) seriam delineados.

b) Funcionalismo publico: apinvésdo funcionalismo publico conven-
cional, com seguranca de emprego vitalicio, haveria contratos
de trabalho em todos os niveis. A chefia de uma agéncia, que sera
considerada como o Presidente (Chief Executive Officer), teria um
contrato de trabalho por um periodo especifico. A presidénciadaagéncia
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teria uma liberdade operacional para determinar escalas de salérios, 0
nimero de pessoas empregadas e o0 equilibrio entre disponibilidade de
mao-de-obra e tecnol ogia.

¢) Normas publicas: normas de conduta paraavidapublica, aplicé
veisigua mente apoliticos e servidores publicos, estariam em pleno vigor.
Seria esperado do servidor publico que ele demonstrasse, em todos os
momentaos, desapego, integridade, objetividade, responsabilidade, abertu-
ra, honestidade e lideranca.

d) Formulacéo de politicas: o responsavel pelaformulacéo de po-
liticas num ministério deveria apresentar seu trabalho ao ministro.
O ministro teria a op¢do de assegurar que canais ndo-governamentais
contribuiriam com elementos para aformulagdo de politicas.

€) Transparéncia: os governos publicariam regularmente dados
sobre todos os aspectos do seu trabal ho. No contexto do desenvolvimento
de novasiniciativas para formulacdo de politicas, a populagdo receberia
informagdes completas sobre: como as a¢les propostas foram escol hi-
das, quais seriam suas implicacfes financeiras, as agéncias responsaveis
por suaimplementacdo e os produtos, assim como o resultado esperado.
A populag&o teriauma oportunidade apropriada paratransmitir seus pon-
tos de vista. Haveria uso extensivo de equipamento eletronico, para que
houvesse comunicag&o instanténea entre a populacdo e o governo.

f) Elaborac&o do orcamento: os governos preparariam planos finan-
ceiros continuamente atualizados de médio prazo, parafornecer a popula
¢80 uma perspectiva sobre as implicac6es financeiras das politicas conti-
nuas e das mudangas propostas. O orcamento anual seria de base
incremental, e seria observado o principio do valor liquido. Conseqgliente-
mente, empréstimos seriam baseados naregrade ouro elimitados aprojetos
auto-liquidantes. Todos 0s programas e projetos incluidos no orcamento
seriam baseados em custosincrementais, e haveriaprovisao adequadapara
adepreciacdo (determinadaaluz dos padrfes contabeis desenvol vidos por
entidades autbnomas). Os or¢camentos teriam provisdes de cobertura para
0s encargos de capital nos departamentos e agéncias.

0) Estruturas or¢camentérias. osor¢camentos seriam divididosem dois
eementos: corrente e de capital. Programas e projetos seriam classificados
demodo afacilitar acompreensio dos €l os entre os objetivos orcamentéri-
0s e 0s programas. Os programas e projetos teriam detal hamento adequa-
do sobre 0 desempenho e os resultados ao fim do ano fiscal .

h) Implementacdo orcamentéria: as agéncias assumiriam astarefas
de agente de controle, incluindo o gerenciamento do risco. Elasteriam a
responsabilidade do plangjamento orcamentério, dos pagamentos, dacon-
tabilidade, dacompilacdo deinformagdes de custos voltadas paraagestao
e do planejamento de contingenciamentos. O principio daconcorrénciae
da contratac8o seria aplicado rigorosamente para assegurar economia e
eficiéncia nas transagoes.
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i) Pagamentos e contabilidade: praticamente todos os pagamentos
feitos pel os governos seriam realizados por meios el etréni cos, enquanto a
mai oria dos pagamentos a governos seriam feitos através de transferén-
cias eletrénicas. Transferéncias através de cheques seriam poucas e ra-
ras; as contas seriam mantidas através do Sistema Geral de Escrituracao,
em base on-line. Cada agéncia manteria sua prépria contabilidade. Du-
rante e ao fim do ano fiscal, as agéncias preparariam demonstrativos
financeiros, mostrando receitas e despesas, ativos e passivos, fontes e
uso dos recursos. As agéncias, assim, seriam responsaveis por muitas
das atividades convencionais de gestdo financeira. Teriam aliberdade de
assumir riscos, dentro de limites estabelecidos, pelos quais elas seriam
responsaveis. A avaliagdo seriarealizada por elas, de forma que sempre
haveria informagéo adequada sobre o progresso na implementac&o.

j) Aspectos organizacionais. como indicado noinicio, achave para
amelhoria da prestagdo de servigos publicos seria o estabel ecimento de
agéncias peguenas, orientadas paraaagdo, em conjunto com a aplicacdo
detecnologiacomputacional parao processamento de dados e aexecucao
detarefas. Istoteriao efeito de evitar as grandes estruturas administrativas
hierérquicas, quetém sido caracteristicas dosgovernosao longo damaior
parte do Século X X. Ademais, a maioria das politicas seria estabelecida
através de trabalho de equipe, e algumas tarefas rotineiras poderiam ser
terceirizadas paraos setores empresariais e voluntarios. O relacionamento
entre as agéncias centrais e as executoras de despesa seria harmonioso e
de acordo com o principio da suplementagao.

I) Impacto geral: agest&o seriamaisabjetiva, com propdsitos mais
definidos. Mais especificamente na area da gestéo da despesa publica, as
realidades basi cas do ano 2020 possivel mente envol verdo umatransi ¢éo:
dos controles detal hados das verbas para orgamentos globais; da anélise
do tipo crescimento-reducédo pararevisdes de politicas; da verificacdo de
investimentos para a énfase em resultados e desempenho; dos controles
de caixa para a especificacdo e a monitoracdo de custos; da verificacdo
repetida para a atribuicdo seletiva de poder baseada em confianga; da
centralizacdo para a delegacdo de autoridade; dos comandos centrais
para parcerias com agéncias executoras de despesa.

m) Realidadevirtual e questBesvirtuais: aimagem acimaérealista
ou utopica? As respostas dependerdo do futuro e do esforgo dedicado a
converter algumas dasidéias atualmente em discussdo, em realidade prati-
ca. Asidéias tém conseqliéncias, e cada uma das &reas acima mostra a
influénciaespecificade algumasdel as, que estiveram sendo consideradas
durante algum tempo. O sucesso da conversdo destas concepcdes em
préticas cotidianas depende da atencdo dedicada a algumas das questdes
relevantes que seguem. Durante as Ultimas décadas, os governos foram
dotados de umaenorme capaci dadeinstal ada, responsavel pelaformulagéo
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e pelaimplementac&o das politicas. E, em parte, este excesso de capaci-
dadeinstalada— nasuamaior parte fragmentada— quetem contribuido
para a lentiddo da burocracia, guiada menos por propositos do que por
procedimentos complicados. Uma reduc&o na capacidade instalada e o
desmantelamento de parte do aparato existente podera ser, portanto, apro-
priado. Isto provavel mente exigird o investimento de um enorme capital
politico, em falta, mesmo nas melhores épocas. A reestruturacéo do setor
governamental envolveriatambém investimentos de recursos financeiros
natecnologia de informag&o, em constante transformagdo. A magnitude
dos investimentos necessari os possivel mente sera significativa e podera
envolver o adiamento de projetosigualmente importantes naéreacrucial
de servicos ao publico. A implementacdo das idéias acima envolveria a
abolicdo da estabilidade permanente ou da seguranca de emprego naérea
do governo. A importancia disto tem sido um tanto obscurecida pelas
nuangas emocionais do debate. E importante, contudo, reconhecer que
isto é parte de uma questéo mais amplano contexto geral do emprego no
futuro, quando maistraba ho poderia ser feito num terminal de computa-
dor, ao invés de ser uma parte de um enorme complexo de escritérios e
gabinetes. Além disso, num contexto onde uma parte significativade ser-
Vicos possivelmente serafornecida através de acordos contratuais, aques-
téo dainfluéncia de fornecedores aumentaria em importancia. Enquanto
a imagem do governo como empresa tem um apelo inerente, o Estado
ndo gostariade ser percebido como sendo o tltimo em termos dainfluén-
ciadosfornecedores, onde uma parte significativado poder estariacom o
provedor, e ndo com o comprador. Finalmente, ha a questédo sobre se a
implementacdo das novas idéias gerenciais ira evitar o fracasso
organizacional, que tem caracterizado muitas das tentativas anteriores de
reforma. N&o é que ndo tenha havido esforcos anteriores e que areputa
¢do ndo tenhasido ilibada. Na verdade, muitos esfor¢os ndo foram bem-
sucedidos; e, como consequéncia, houve o surgimento do fenémeno da
recaida institucional. Parece que mais ou menos 0s mesmos problemas
ressurgiram periodicamente, apesar dos esforgos extenuantes, implican-
do severos problemas de implementacéo.

Algumas destas questfes sdo grandes demais para se situarem
dentro do escopo deste trabaho. Elas foram levantadas para indicar a
necessidade de uma andlise maior, de um lado, e, de outro, para prover
umaperspectivarealista. A Ultima questdo, da recaidainstitucional, con-
tudo, esta dentro do objetivo deste trabalho. Que problemas foram
vivenciados antes? Como se lidou com eles? E com que resultados? | sto
requer uma olhada na direcdo do passado. Como o escritor William
Faulkner escreveu: “O passado nunca morre; ele nem passado é.”
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3. Questdes

Como foi mencionado antes, o esforgo atua parareformar o sistema
de gestdo de despesa representa uma parte de uma odisséia que tem seu
inicio no contexto da reconstrucéo e do desenvolvimento do pos-guerra,
cercade 50 anos atras. Havia, entdo, um descontentamento consideravel
com o orgamento do tipo linha-item e com aénfase nosinputs. O sistema
de gest@o de despesa, naquela época, baseava-se na desconfianga —
nao se poderiaconfiar dinheiro aninguém até provaem contrario. Conse-
guentemente, o sistemaenfatizavaaverificacao repetida, como principal
caracteristica do gerenciamento de despesas. A tarefa mais importante
daverificac8o foi entregue ao Tesouro tradicional, que, apesar da trans-
formagdo em Ministério daFazenda, pararefletir o contexto democrético,
continuou a exercer sua hegemonia damesmaforma que antes, ao longo
de muitas décadas. O sistema provou ser inadequado, com relagéo a
responsabilidade | egislativa— exceto no sentido estrito de contabilidade
para verbas recebidas e gastas — e permaneceu incompreensivel, salvo
para os funcionarios do governo. O sistema era sustentado mais pelasua
mistica do que devido améritos significativos. O descontentamento con-
tribuiu para a énfase no desempenho, que envolveu, em teoria, a
especificacdo de padrfes de custo e a avaliagdo de resultados. Tal énfa-
Se provou ser apropriadano contexto de altas taxas de crescimento anual
na despesa publica. Rapidamente, contudo, ainsisténcia no desempenho
defrontou-se com aresisténcia burocrética, com a argumentacéo de que
eradificil avaliar os resultados, e que os eventuais resultados poderiam
N80 ser proporcionaisao custo e ao esforco. Maisimportante ainda, argu-
mentou-se que era necessario um aperfeicoamento do plangjamento da
despesa publica, e que, umavez queisso fosse al cancado, o desempenho
ndo ficaria paratras. Em troca, isto levou, ao longo dos anos, a melhora
do plangjamento da despesa, através da aplicagdo de técnicas de andlise
quantitativa, e a uma perspectiva de médio prazo, ao invés de limitar-se
ao ciclo anual. Nos paises em desenvolvimento, buscou-se redlizar isto
através do estabel ecimento de comissdes ou juntas de planejamento, sepa-
radas dos ministérios da fazenda; o que contribuiu, ao longo dos anos,
parao surgimento de duas cidadel as de culturas distintas, umadedicadaa
manutencdo; e a outra, ao desenvolvimento. A percepcao de uma agén-
cia como sendo regressiva na sua atitude e a outra como progressiva
encorajou o surgimento de umadicotomiaque poderiater sido evitada. O
planejamento do desenvolvimento significou acompletaaplicaco dare-
gra de ouro: de fazer empréstimos a projetos que fossem tecnicamente
realizaveis, economicamente viaveis e socialmente aceitaveis. Havia, con-
tudo, uma disfuncéo entre a intencéo e o resultado. Na medida em que a
taxa de desempenho dos projetos enfrentou um declinio acentuado, os
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governos se perceberam alimentando varios projetos, que se mostraram
menos produtivos, e que, de qualquer forma, o retorno financeiro ndo era
adequado para cobrir osempréstimos. A implementagéo do planejamento
parao desenvolvimento também contribuiu para o surgimento dacomuni-
dade promotora, como um parceiro importante no processo de decisdes
econbmicas. Contudo, parecia que o0 plangjamento do desenvolvimento
tinha chegado bem antes do esperado; ou, de qualquer forma, antes que o
aparato de gestéo de despesa estivesse pronto para apreender e gerir as
novas realidades. | sto envolvia demasi adas tarefas, e 0 aparato de gestéo
de despesa nem sempre se mostrou adequado a elas. Mais significativa-
mente, o planejamento contribuiu para o crescimento de despesas orienta-
das por normas e, portanto, gerou umael evacao de despesa que provou ir
além dos recursos disponiveis. Em conjunto, resultaram em niveisinsus-
tentaveis de déficit e de divida.

O aparato de gestdo de despesa teve que mudar na metade dos
anos 70. Os déficits orcamentarios tenderam a expandir por ocasido do
aumento dos pregos do petrdleo e do uso de financiamentosinflacionarios.
O lemamudou deincorrer em despesas com desenvol vimento paraconter
ataxade crescimento das despesas. Também tornou-se claro que agestéo
de despesa ndo podia funcionar de uma forma neutra, como havia sido
antes, dedicadamais ao exercicio de controles, que visavam maisarespon-
sabilidade financeira do que a estabilidade. Reconheceu-se que a gestdo
de despesa tinha que se gjustar ao contexto econémico em mudanga, e
que, no processo, 0 aparato gerencial teriaque ser umaestruturaseparada
dapoliticafiscal. A politicafiscal, no contexto dametade da décadade 70
€ Nos anos seguintes, visava a moderacéo na taxa de crescimento da
despesa. Rapidamente, constatou-se, contudo, que 0 arsenal de gestéo de
despesa tinha muito poucos instrumentos que pudessem efetivamente
moderar ataxa de crescimento da despesa. As normas e instrumentos de
medicdo embutidos e o uso de plangjamento a médio prazo reduziu o
alcance daflexibilidade orcamentaria. A base monetaria dos sistemas de
orcamento e contabilidade revelaram suaslimitagOes, ao indicarem ared
situagdo das finangas publicas. Consequentemente, a gestdo das finan-
¢as publicastornou-se extremamente dificil. Paraminimizar algumas des-
tas dificuldades, véarias medidas ad hoc foram experimentadas de tempos
em tempos, sendo que todas elas tenderam a exacerbar a tenséo fiscal,
aoinvésdetrazer o aiviotdo necessario. Algunsgovernostentaram varias
técnicas, tais como orgamentos de base-zero, mas os resultados foram
muito reduzidos e muitas vezes questionaveis. Tornou-se claro que abus-
ca de politicas fiscais radicalmente diferentes era dificultada por um
aparato de gestdo de despesa, que sempre era atrasado, lento e frequien-
tementeineficaz.
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O reconhecimento da experiéncia acima contribuiu para uma am-
pliagdo da busca por novosinstrumentos. Ficou claro em muitos casos que
era necessario um esforgo substancial no sentido de melhorar o préprio
setor publico, dentro do qual a melhoria da gestéo da despesa seria uma
parte importante. A experiénciado periodo foi Util pararevelar ndo apenas
as areas probleméticas na gestéo de despesa praticada na érea executiva
do governo, mas havia, como conseqliéncia, problemas igualmente signi-
ficativosnas areas de auditoriaede controlelegidativo. A eficaciadaaudi-
toria depende do al cance das contas publicas. Ao longo dos anos, contudo,
as contas do governo setornaram umaérea sem rumo. Em muitos casos, 0
acance das contas governamentais estava limitado ao orgamento do go-
Verno, o que era, muitas vezes, menos que o tota das transacdes financei-
ras do governo. O estabel ecimento e a operacionalizacdo de contas extra-
orcamentérias reduziu a eficécia das contas. Além disso, a base monetéria,
as préticas de classificagdo ultrapassadas e os procedimentos morosos na
compilacdo contribuiram paralongos atrasos no fornecimento deinforma-
¢do dirigida para a andlise do processo de implementacéo orcamentaria.
Isto contribuiu, por suavez, para atrasos no fornecimento de relatérios de
auditorias. Mas 0 processo de auditoriaem s sofreu lacunas significativas.
Namaioriados casos, ndo foi permitido a auditoriacomentar questdes po-
liticas. Inevitavel menteisto limitou as atividades daagénciaauditoraaapro-
priacdo e auditoriafinanceira, isto €, aexatidao das estimativas orcamenta-
riaseao cumprimento deregulamentagdesfinanceiraseadministrativas. O
temamais amplo do desperdicio na despesa e ainadequacéo do aparato de
gestéo da despesa permaneceram intocados.

O controle parlamentar também demonstrou vérias debilidades. Seu
objetivo de controlar as politicas governamentais estava freglientemente
em desacordo com suas proprias tendéncias de se envolver em detalhes
de programas e projetos, que serviam mais ainteresses de grupos do que
aos nacionais. Namaioria dos casos, 0s parlamentares seguiam aprovan-
do leis que criavam categorias de beneficios para o puablico, inde-
pendentemente da disponibilidade de recursos. Com o crescimento gra-
dual destes direitos, a t&o necessaria flexibilidade or¢camentaria ficou
dijada. Isto tornou-se umalimitagdo significativa paraaobtencdo de po-
| iticas macroecondmicas, orientadas para a estabilidade.

Estes aspectos ilustram a ampla gama de questdes experimenta-
das na gestdo da despesa publica. Muitas destas questdes foram
reconhecidas, como mencionado acima, e foram formuladas medidas
curativas. A guestdo, contudo, é se elas foram eficazes. O prognéstico
sobre qual seriaa situacdo no futuro esta baseado grandemente no lega-
do destas medidas, no sucesso alcancado ao enfocé-las e nas areas que
ainda estdo por ser consideradas.
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4. Asabor dagensdas soluces
adotadaseasituacao atual

A sagaque lidacom os esforgos destinados aenfocar os problemas
discutidos nasecdo anterior élonga. Paraser breve e permitir umarapida
formulac&o de uma perspectiva, apresentam-se trés quadros basicos.
O quadro 1 mostra os paradigmas em mudanca na gest&o de despesa e
suas caracteristicas. Tais paradigmas podem ser relacionados a periodos
especificos da histéria nas Ultimas cinco décadas. Naverdade, asegunda
metade do século XX viu pelo menos sete paradigmas significativos e
mudancas na sua aplicacdo. A diferenciacdo entre gestdo de despesa e
outrasdisciplinas, contudo, € que, nas Ultimas, cada paradigma cede lugar
ao novo, enquanto no caso da primeira, ndo houve deslocamento.
Ao invésdisso, todos os paradigmas estéo presentes deformacumulativa
e coexistente. A histéria mostra que cada paradigma tende a lidar com
umadimensdo especificadagestdo de despesa, e agoratodas as dimensdes
tém um papel importante.

O quadro 2 fornece uma andlise mais detal hada destas dimensdes,
seu conteido amplo, as técnicas utilizadas para este propdsito. Alguns
destes aspectos — em particular as linhas-mestras que podem ser deri-
vadas para a politicafiscal, o processo e arevisdo do programa— estéo
ilustrados no quadro 3. As dimensdes ilustradas nestes quadros mostram
agora a existéncia de trés grandes grupos — cada um com suas proprias
exigéncias — que tém uma influéncia significativa na concepgdo de um
aparato de gestédo de despesa e na forma de funcionamento do mesmo.
Estestrés sereferem a: (1) estabilidade macroeconémica, (2) exigéncias
do mercado e (3) orientac&o para o cliente ou servico.

A buscada estabilidade macroecondmica exige umacongruéncia
entre osrecursos disponiveis e adespesa, menos dependéncia de emprés-
timos, umarevisdo detal hada do programa, de maneirague os programas
ndo-econdmicos possam ser abandonados, e uma capacidade para
assegurar gue o resultado orcamentario ndo seja muito diferente das
estimativas. Tais requisitos, que s80 universais, sugerem gue o aparato
de gestdo de despesa deveria ter uma estratégia direcionada para a
moderacdo do crescimento futuro da despesa. Cada or¢gamento coloca
o fundamento para um aumento futuro na despesa, apesar de que a
taxa real de aumento iria diferir de uma area para outra. O aparato
deveria extrair a cooperacdo das agéncias executoras de despesa. Os
controles exercidos pela agéncia central ndo deveriam ser muito inva-
sores a ponto de serem contraproducentes, mas deveriam ser constru-
tivos e oportunos. O aparato também requer um grau significativo de
habilidade para gerenciar riscos advindos de uma subita reducéo de
entradas ou um aumento na despesa.
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O aparato de controle de despesa deveriareconhecer que existe um
mercado que esta constantemente observando as operacfes do governo e
gue freqlientemente cobra seu &gio, sempre que acreditar que as politicas
governamentais estao aumentando a pressao econdmica. O papel do mer-
cado (e, em alguns casos, 0 dosfinanciadores e promotores do desenvol vi-
mento) torna-se significativo, quando os orgamentos publicos tornam-se
dependentes de empréstimos domésticos ou externos. A andlise do mercado
depende da informag&o fornecida sobre a situacdo das financas governa-
mentais. Para este propdsito, o fluxo de caixa ndo oferece muitagjuda. Na
verdade, o fluxo de caixado ano em curso pode até mesmo levar aconclu-
sbes errdneas, uma vez que mudancas significativas podem ocorrer nos
ultimos dois meses de um ano fiscal. Os participantes do mercado tém um
interesse agugado em asseverar a sustentabilidade, a flexibilidade e a
vulnerabilidade dasfinangas do governo (conforme mostrado no quadro 3).
Os sistemas baseados na moeda disponivel sdo limitados para fornecer
respostas para estes aspectos, e é por estarazao, assim como para auxiliar
no estabel ecimento de pol iti cas econdmi cas, que se buscainstituir nosgover-
nos a contabilidade incremental. As reformas introduzidas nos governos
reconhecem que a contabilidade incremental teriaque ser diferente, quan-
do aplicada a governos. Por esta raz&o0, a declaracdo de lucros e perdas
fornecida no setor privado ndo é esperada no setor publico. Até mesmo os
conceitos de vulnerabilidade, solvéncia e capacidade de adaptacéo aplica-
dos ao setor privado estdo sendo interpretados de forma mais ampla e de
maneiraaassegurar tendéncias de médio prazo nasfinancas publicas. Adap-
tacOes semel hantestambém so feitas com relagdo aexigénciasderelatério,
uma vez que a responsabilidade priméria dos governos é para com o
Legidativo, e suas préticas tém que ser consideradas ao desenvolver a
periodicidade e o formato dosrelatérios.

Com relagdo a orientagdo no sentido do cliente, a diferenciagdo
importante entre o setor publico e o privado é que o Ultimo se baseiano
lucro obtido. Apesar de que ultimamente tem havido uma grande énfase
nas responsabilidades sociais do setor privado, o que ainda, contudo, esta
num estégio nebul oso, e muito é deixado por contadainiciativadapropria
empresa; 0 primeiro e tltimo parametro ainda tem sido o lucro e as per-
das obtidas ao longo do ano. O equivalente no setor publico, no contexto
da reengenharia do governo, € a prestacdo de servigos. Apesar de que
umadas principais razbes para a existéncia de um governo sempre tenha
sido aprestacdo de servigos de interesse publico, o desenvolvimento sig-
nificativo resultada suaincorporagdo como uma parte do gerenciamento
do orcamento ou da despesa, e de umabusca por dados significativosque
possam ilustrar de forma completa o alcance dos servicos prestados e a
eficécia de tal prestacdo. Para este fim, espera-se que os governos de-
senvolvam, como umaparte dagestdo dadespesa, instrumentos rel evantes
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de mensuracdo para cada agéncia, que servirdo de referéncia para asse-
gurar a eficécia da prestacdo de servigos publicos. Os servicos governa-
mentais cobrem uma gama muito ampla de atividades, para as quais é
dificil desenvolver dados sobre o desempenho, exceto a um alto custo,
enquanto ha atividades para as quais existe uma consideravel facilidade
em se formular dados de desempenho que permitam avaliactes répidas.
Uma medida comum € a determinagéo do custo dos servicos. Isto exige,
por sua vez, uma mudanca de um sistema de caixa para um sistema
incremental eaintrodugdo de um sistema de custos baseado em atividade.
Dados sobre custos precisam ser complementados em muitos casos com
outros tipos de dados.

A diferenca significativa entre estes trés grandes grupos € que a
estabilidade macroeconémica e a orientacdo do mercado lidam com os
agregados das finangas publicas, enquanto a orientacdo para servigos lida
com aspectos micro ou mais detalhados do trabal ho do governo e o papel
desempenhado pela ampla gama de organizagdes. A eficiénciadistribuida
€, sem dlvida, uma parte importante da estabili dade macroecondmica, mas
um aspecto de maior preocupacdo € a congruéncia— ou a fata dela—
entre 0S recursos e Seu Uso e a extensdo da dependéncia do mercado para
ofinanciamento do déficit. Portanto, o grupo daestabilidade macroecondmica
se volta mais para o impacto econémico potencial das finangas publicas.
O grupo de prestacao de servicos esta mais preocupado com a eficiéncia
atribuida e técnica, que juntas, formam o cerne do gerenciamento de gas-
tos. A énfase na prestagdo de servigos também tem o efeito de transformar
UM Processo, até ent&o mistico e arcaico, em um sistemamaistransparente
e confidvel. Nao é gque os sistemas néo tenham sido freqlientemente res-
ponsaveis até entdo, e que este objetivo tenha subitamente baixado sobre
osgerentes nos 6rgaos publicos. Naverdade, o conceito de responsabilida
de foi ampliado, tornou-se mais especifico e substancial, e o processo de
responsabilidade também aumentou.

4.1. Restauragao e renovagao

Um conjunto de dimensBes sdo apresentadas, para assegurar-se
de que os €l ementos do novo pacote tém estado no &mbito publico por um
longo periodo e passaram por vicissitudes.

a) Formulacdo e implantagdo de politicas: a diferenciacdo entre
formulacéo eimplementacao de politicasfoi feita pelaprimeiravez pelo
Presidente Woodrow Wilson, quase oito décadas atras. Na teoria, esta
diferenciacdo ilustra muito bem as atividades realizadas pela clpula da
maquina do governo, a saber: ministérios e aguelas agéncias a quem foi
confiada aimplementac&o dastarefas designadas. A aplicabilidade desta
diferenciacéo, contudo, € um ponto discutivel agora. As atividades do
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governo passaram por um aumento substancial, e, em muitas éreas, a
formulagéo de politicas tornou-se um exercicio coletivo compartilhado
pelas dreas executiva e legidlativa. Dentro da &rea executiva, as politicas
sd0 desenvolvidas em conjunto pelo ministério central, pelo executor
de despesa e pelas agéncias envolvidas, e as preliminares, sdo t&o prolon-
gadas, que é dificil manter adiferenciacdo entre aformulacédo e aimple-
mentacdo. Se elarealmente existe, é t&o freqlientemente transposta, que
0s participantes teriam uma grande dificuldade para identificar a linha
divisoria. Do ponto de vistado gerenciamento financeiro, estaéumalinha
de conveniéncia, e é estabel ecida entre aformulacdo e aimplementacéo
orcamentériaparailustrar as diferentes fases do calendéario orcamentario
€ 0s processos correlatos. Além do mais, adiferenciacdo aqui refere-se a
autonomiafinanceirafuncional, necessériaas agéncias paraaimplemen-
tacdo do or¢amento. Também é necessério reconhecer que cada vez
mais e mais servigos sdo prestados através de acordos contratuais, que
sugerem uma teia complexa de operacfes que atualmente poderiam néo
se prestar a uma diferenciacdo sustentavel entre a formulagéo e a
implementacdo das politicas.

b) Regra de ouro: aregra de que empréstimos por parte de 6rgaos
publicos deveriam ter um ativo correspondente, de forma a respeitar o
principio do valor liquido, tem suaorigem naerada Depressdo, quando os
governos langcaram obras publicas custeadas amplamente por emprésti-
mos. Os conservadores, do ponto de vista fiscal, relutaram em aprovar
tais programas, e foi, em parte, para acalma-los, que aregra de ouro foi
desenvolvida. Baseados nisto, os projetos foram classificados em auto-
liquidantes e auto-financiados, e diferentes procedimentos orcamentarios
— incluindo dotacfes orgamentéarias ndo-estornéveis— foram desenvol -
vidos. Durante o0s anos subsequentes, houve uma explosao nos niveis de
endividamento governamental, em parte para suprir as necessidades de
financiamento da Segunda Guerra Mundial, em parte para subscrever a
reconstrucdo e o desenvolvimento da era pos-guerra. No inicio dos anos
70, aregra de ouro ndo estava mais em vigor, quer na teoria, quer na
prética. Na verdade, o tema mudou da aplicac&o daregra de ouro paraa
credibilidade da totalidade da politica macroecondmica. Argumentou-se
gudo importantes eram o nivel do déficit e o programade financiamento.
Como parte desta mudanca, alguns governos abandonaram suas préticas
tradicionai s de orcamentos de capital separados. Posteriormente, aaplica-
¢80 de orcamentos de capital veio aser limitada, namedidaem que muitos
acreditavam que orcamentos de capital separadosiriam gerar determina-
¢bes orcamentérias adicionais a favor de projetos de construcéo civil.
Agora, busca-se reforcar a énfase em déficits orcamentarios, através da
restauragéo e daaplicacdo ampliadadaregrade ouro. Reforgos adicionais
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sdo fornecidos através da introducéo da contabilidade incremental, que
requer umaseparagao dos orcamentos correntes e de capital eaintroducéo
de clausulas de depreciagdo e mudancga de capital.

¢) O sistema incremental: a necessidade de introduzir um sistema
incremental nos governos tem sido amplamente discutida por mais de 50
anos. Alguns governos, como o dos Estados Unidos por exemplo, até mes-
mo anunciaram formalmente seus planos de mudar para contabilidade
incremental j& na década de 60, apesar de que houve pouco progresso na
sua implementacdo. Na verdade, no inicio da década de 70 e no periodo
imediatamente posterior, enfatizava-se abase monetériaparafacilitar uma
avaliacdo doselosentre aspoliticasfiscal e monetaria. Agoraacontabilida
deincremental esté sendo introduzida, em parte para escorar sistemas go-
vernamentai s deteriorados de gerenciamento financeiro, e parcialmente para
atender as preocupagdes do mercado, bem como do publico. Argumenta
se que amanutengdo dos bens publicos se deteriorou ao longo dos anosem
funcéo do foco em novos projetos. A manutencdo dos bens existentes tam-
bém éimportante, e o foco analitico, tdo necessario neste sentido, éfacilita-
do pelaintroducdo dacontabilidadeincremental . Sistemasincrementaisnéo
necessariamente indicam o uso eficaz dos recursos, mas mostram, no con-
junto, arelacdo entre finangas e bens e o valor liquido.

d) Licitacdo e contratagdo competitivas: as contratagbes governa
mentais s8o muito antigas. O principio da licitagdo competitivaem s €
velho etem estado em uso extensivamente nos paises, exceto naguelesem
gue se adotava o plangjamento central . O alcance dalicitagdo competitiva,
contudo, foi bastante limitado durante vérios anos, refletindo adependéncia
de empresas estatais para fornecimentos diretos e de outras organizagoes,
estabel ecidas pararealizar compras centralizadas em nome de vérias agén-
cias governamentais. As mudancas feitas como parte dareforma referem-
se a cldusula segundo a qual as agéncias receberam a liberdade de com-
prar de qualquer fonte, desde que tais aquisi¢des sgjam baseadas em con-
sideracfes econdmicas e técnicas. Além do mais, na clausula de servicos,
esperava-se das agéncias governamentais que elas competissem com o
setor privado. Os governos comegaram a adotar o teste de mercado, tanto
para aquisicdo de bens e servigos para uso interno, como para a prestacéo
de servicos. A intencdo subjacente tinhaum abjetivo dupl o: tornar asagén-
cias competitivas e dar ao consumidor uma opGao.

€) Medidas de desempenho: a énfase nos resultados e as tentati-
vasde avaliar o desempenho foram os principaisingredientes dareforma
da gestéo da despesa durante o inicio da década de 50. Pouco progresso
foi feito na época, e houve uma controvérsia consideravel sobre as teias
conceituais e as dificuldades na aplicacdo das técnicas de mensuracao.
No contexto de um foco e responsabilidade crescentes, tais abordagens
encontraram nova aceitacdo e assim se tornaram uma parte do pacote de
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reformas, agora amplamente defendido. Como uma parte desta aborda-
gem, aénfase é colocadanos el os entre os recursos al ocados e o resultado
esperado. Tais relagfes sdo entdo explicitamente incluidas nos acordos
de desempenho entre 0s governos e os presidentes de agéncias execu-
tivas. Espera-se que esta orientagdo para o desempenho faga as agénci-
as concentrarem seus esfor¢os no gerenciamento e na realizagdo do
objetivo da suamissdo, mais do que ha administragdo de recursos.

f) Fundos de amortizagdo: uma prética que se remete ao século
XVIII se refere a manutencéo de fundos de amortizagédo para o servico
da divida — basicamente o principal: sob este sistema, certas quantias,
gue estavam amplamente atreladas as quantias necessérias para pagar a
divida ao final de um periodo de vencimento, eram apropriadas anual-
mente e mantidas como um fundo em separado. A existénciae manutencéo
de tais fundos separados tinha a intengdo de demonstrar a retiddo fiscal
do governo e pretendia inspirar confianga nos credores. Contudo, em
al guns paises, abandonou-se juridicamente esta préti ca, enquanto queem
outros, ela caiu em desuso no contexto do crescimento exponencial dos
niveisde endividamento publico. O argumento para o abandono dosfundos
de amortizag&o foi que — além do tamanho da divida, que em aguns
casos teria exigido a conversdo de uma parte significativa do orcamento
em transferéncias para fundos de amortizacdo — a credibilidade do go-
verno precisava ser vista em termos da sustentabilidade das politicas
macroecondmicas, ao invés da existéncia de fundos de amortizacdo, que
tendiam a imobilizar fundos e evitava que fossem usados para fins de
desenvolvimento. Nestaabordagem, o pagamento anual foi faturado contra
0s proventos do programa anual de empréstimo, e o dinheiro disponivel
foi utilizado para propdsitos orcamentarios. Em conseqiiéncia, emergiu
um processo rotativo continuo, a partir do pagamento de empréstimos
antigos pelos novos. Ao longo dos anos, contudo, esta prética contribuiu
parataxas de juros mais altas e avaliacdes piores para 0 governo. Como
0s governos tinham que competir com o setor privado para obter fundos
no mercado, suas ofertas também eram avaliadas, e os poderosos inte-
resses financeiros do mercado necessitavam de algo maistangivel do que
0s objetivos delineados em politicas macroeconémicas.
O resultado, como ainda € praticado seletivamente, € a restauracéo dos
fundos de amortizag&o para fornecer uma autenticacdo da seriedade dos
governos. Esta restauracéo também demonstra um triunfo das forcas de
mercado sobre as politicas formuladas por economistas.

4.2. Teste de Adequacao
A histériadasinovagdes na gestéo da despesa, descrita nas secoes

anteriores, mostra que houve uma boa dose de continuidade e mudanca.
A continuidade estava nos temas perseguidos: economia, gerenciamento
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da economia publica, eficiéncia em matéria de despesa etc. A mudanca
estava nas familias de sistemas e técnicas oferecidas para lidar com es-
tes temas. A revisdo também mostrou que, ao longo dos anos, as dimen-
sOes da gestéo de despesa tém crescido constantemente, e agora um
grande nimero delas, espera-se, sejam realizadas pel os sistemas. As pre-
ocupacoes se expandiram da alocacdo de recursos e do uso de recursos,
paravarias outras &reas, e, concomitantemente, as expectativas do publi-
co também cresceram. Na verdade, a credibilidade continuada dos
governos, em geral, e os sistemas de despesa, em particular, agora de-
pendem da busca bem-sucedida das diferentes dimensdes.

Serdo 0s novos pacotes de reformas capazes de preencher os
critériosimplicitos nestas dimensdes? Os resultados deste teste de adequa-
¢ao estdo ilustrados no quadro 4. O quadro ilustra o fato de que aindan&o
ha sistemas capazes de preencher todas as dimensdes. Aqueles que sdo
capazes de atender as exigéncias de estabilidade macroeconémica podem
violar as necessidades de abordagens de desempenho. As abordagens de
desempenho tendem a ser orientadas por suprimentos, uma vez que 0s
elos entre recursos e resultados est&o estabel ecidos, como foi o caso dos
planos de desenvolvimento no passado. O sistemaincremental proposto
também acrescenta uma boa dose de rigidez ao sistema, detal formaque
sendo o passivo identificado, ele setornaresponsavel por providenciar os
recursos exigidos paraaliquidagdo dos passivos. A buscada estabilidade
macroecondmica exige uma boa dose de flexibilidade orcamentaria. O
gue o resultado, o desempenho e o orgamento incremental fazem é redu-
zir agquelaflexibilidade, aumentando, naverdade, arigidez.

Ha outros problemas na aplicac8o destes pacotes de reformas.
Na suamaior parte, estes pacotes ndo reconheceram as mudancas enor-
mes que ocorram nas rubricas da despesa publica. Oscar Wilde observou
que: “aserasvivem nahistériaatravés dos seus anacronismos.” Namaioria
dos governos, hoje, a parcela de despesas com servicos diretos é inferior
adez por cento. O resto € para transferéncias destinadas a outros niveis
do governo, individuos, servicos contratados, pagamento dejuros e paga-
mentos a terceiros. Como uma parte integrante desta mudancga, a par-
cela de pagamentos para servigos contratados aumentou significativa-
mente. Os contratos ndo mais estdo restritos a projetos de construgéo,
mas agora incluem &reas sensiveis de servicos sociais para criangas e
pessoas idosas e enfermas. A emergéncia da contratagdo como uma
area significativa revela uma separacdo entre verbas e prestacéo de
servicos. Os governos sdo responsaveis pelas verbas, enquanto a
execucdo se d& em outra parte. Além disso, mais e mais tarefas estdo
sendo transferidas dentro do governo, de ministérios para agéncias
autdbnomas. Tais agéncias estdo, na maioria das vezes, fora do &mbito
do orgamento do governo (apesar de dependerem das transferéncias
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do orcamento) e tampouco sdo auditadas pelas instituicbes supremas
de auditoria do governo, nem estdo sob a supervisao regular do
Legislativo. Neste caso, o fornecimento de relatérios ou prestactes de
contas anuais e de declaracfes financeiras ndo seriam adequados para
atender as exigéncias convencionais daresponsabilidade legidativa. Tais
aspectos mostram gque uma maior responsabilidade de desempenho é
exigidajustamente num momento, quando uma parcelasignificativada
despesa publica é dedicada a acordos contratuai s que transferem o de-
sempenho do governo para os contratantes. Ainda mais importante: os
novos pacotes garantem um tipo de atmosfera econdmica estavel, e
n&o uma que pode ser golpeada por movimentos repentinos e rapidos
nos fundamentos econdmicos. Neste sentido, os pacotes podem ter ig-
norado, ndo propositadamente, um dos aspectos-chave da gestdo do
setor publico. Até mesmo as avaliagdes de desempenho oferecidas
deixam muito a desejar.
A merainundagdo de informag&o, por si s, dificilmente pode ser um
substituto para um orcamento eficaz. O quadro 4 também mostra que
faltam sistemas que sejam completos e capazes de atender a todas as
dimensdes da gestdo da despesa.

Aslimitagdes acima sugerem gue o pacote de medidas ndo deveria
ser considerado como uma chegada, mas sim como mai's um ponto numa
longajornada. A continuac&o da jornada exige um reagrupamento de es-
forcos e um redirecionamento de algumas das areas de alto risco que ndo
receberam a devida atencéo.

4.3. Areas de alto risco negligenciadas

O esboco das novas abordagens de gerenciamento ndo inclui cla-
reza ou detal hes suficientes, entre outras, nas trés areas seguintes:

— gerenciamento de incertezas,

— gerenciamento de contratos,

— relacionamento entre as agéncias centrai's e executoras de despesa.

4.3.1. Incerteza

O problema maisimportante, com um profundo impacto em todas
as operacOes financeiras do governo, € aforma pela qual se lida com a
incerteza. A maior parte das estimativas orgamentarias dei xamuita pouca
margem para o gestor financeiro. Ao mesmo tempo, ha algumas cate-
gorias de despesa que sdo orientadas pelademanda, e tém um impacto ao
contribuir paraum resultado orcamentario diferente do que foi estimado.
Face aface com aincerteza, muitas agéncias centrai s acabam reservando
muitas tarefas para exame posterior, ou para serem executadas somente
apbs receberem sua aprovacdo especifica. Dentro das agéncias, 0s
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gestores estdo envolvidos com o atendimento aclientela, ao mesmo tem-
po em que se conformam as estimativas e a disciplina orcamentéria a
elas associada. Na auséncia de procedimentos e técnicas especificamen-
te voltadas para lidar com a incerteza, tende-se a adotar or¢amentos
repetitivos e procedimentos morosos, protel atorios. Se houver aintencéo
deevita-los, éimportante que aincerteza seja especificamente abordada,
e que sgjam introduzi das técni cas de plangjamento contingencial.

4.3.2. Gerenciamento de contratos

Como geralmente se reconhece, esta € umadas areas mais frageis
na gestéo financeira governamental. Declaragfes repetidas sobre as
vantagens de licitacOes e contratagdes competitivas dificilmente seréo
Uteis, a ndo ser que segjam apoiadas por procedimentos aperfeicoados
para a compilagcdo de custos dentro do governo, que entdo podem ser
acionados como referéncia para monitorar as atividades do contratante.

Muitas das atuai s mazel as dos contratos governamentais estao as-
sociadas a trés fatores:

1. afaltadeum projetoinicial firme e asimprovisagdes freglientes
apbsoinicio do projeto;

2. oslongos atrasos na aquisicdo de locais;

3. abase custo-mais para a outorga de contratos.

O resultado liguido é que os custos reai s acabam sendo substancial -
mente mais altos do que o inicialmente estimado. Que tipo de controles
aperfeicoados, incluindo plangjamento futuro, seriam apropriados? Que
aternativas ha para os arranjos com custo adicional, e como elas podem
ser utilizadas para o beneficio dos governos? Estes sdo aspectos que
ainda ndo foram abordados.

4.3.3. Relacionamento entre agéncias
centrais e executoras de despesa

Apesar de as novas abordagens colocarem énfase consideravel na
descentralizaco, €la é considerada mais em termos do relacionamento es-
trutural entre o governo central e o local, do que em termos de especificar
as responsabilidades das agéncias centrais e das agéncias executoras de
despesa. A tentativa de delinear controles internos (os relatérios prepa
rados pelo comité Cadbury, pel as organizagtes patrocinadoras da Comissdo
Treadway e pelo Canadian Ingtitute of Chartered Accountants lidaram
com estes aspectos detalhadamente) resultou, geralmente, no estabel eci-
mento de um meio de controle, na identificagdo e avaliagdo de riscos e
objetivos, na informagdo, comunicagdo e procedimentos de controle, no
monitoramento e na agdo corretiva, num contexto um tanto estético, ao
invés de ser uma parte de uma parceria dinémica entre a agéncia central e
as executoras de despesa num governo. O contexto de controle interno é
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considerado dentro da premissa de que cada entidade tem liberdade finan-
ceirafuncional — uma premissa que é altamente discutivel no contexto do
funcionamento governamental .

As reformas realizadas até agora ou previstas para serem realiza-
das a médio prazo ndo prestaram muita atencdo a questdo espinhosa
desta relacéo delicada entre a agéncia central e as executoras. O publico
ou a comunidade geralmente ndo esta consciente desta questdo, que é
percebida mais como uma questdo interna da burocracia. Mas isto tem
um impacto difuso sobre todas as fases da gestéo financeira. As refor-
mas prevéem que a responsabilidade das agéncias centrais esta mais na
esfera da gestdo macroecondmica, e que a micro-gestéo cotidiana de
programas e projetos esté sob a jurisdi¢do das agéncias executoras. A
expectativa é de que, uma vez que 0s tetos orcamentarios estejam esta-
bel ecidos pelas agéncias centrais, as agéncias executoras tenham aliber-
dade de seguir adiante com suas tarefas. A realidade, contudo, é diferen-
te. Tetos globais sdo estabel ecidos, baseados em certas suposi¢cdes. Uma
vez que tais suposi ¢des mudam, ent&o todo o processo talvez tenha que
ser revisado, ndo uma vez, porém tantas vezes quanto as mudangas da
situacdo econbmica exigirem. Portanto, € necessario prestar atencao as
especificacOes das macro e micro-tarefas e aos controles das areas ver-
des, amarelas e vermelhas. Isto ainda esta por ser feito.

5. Observagdesfinais

A discussao acimasugere que areformadagestéo financeiraévital,
porém, para ser bem-sucedida, a atencéo e o esfor¢o deveriam passar dos
temas amplos para as especificidades e os detalhes das operagdes.

A insisténcia na restauracdo e na prética usual de principios alta-
mente respeitados da vida publicando é suficiente por si s6. Naverdade,
a invocacado frequente destes principios pode até mesmo sugerir uma
tentativaindireta de elevar questdes organizacionais a niveis teol 6gicos.
Setaisvalores existissem navida publica, ndo haveriamuitanecessidade
de contratos ou mel horias organizacionais. Os contratos buscam atender
asinadequacOes organizacionais, e os aperfeicoamentos organizacionais
buscam atender aos problemasinerentes acontratagdo. K eynes observou,
cercade 50 anos atras, que num mundo perfeito ndo haveria necessidade
de ministérios de fazenda. Mas eles foram necessarios, ele disse, como
uma amurada contra a perversidade das agéncias executoras de despe-
sa. E, neste sentido, ainda ha muito por fazer.

Também deve-se notar que existe uma polaridade nos grupos da
clientelaa ser servidapel os governos. O publico em geral busca servigos
sem os quais haveria uma grande lacuna nas suas vidas. O investidor em
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obrigages do tesouro nacional, por outro lado, buscaum retorno paraseu
investimento. Os relatérios financeiros que surgirdo com a introdugéo
gradual da contabilidade incremental pretendem dirigir-se as preocupa-
¢Oes dos investidores. O publico, até mesmo em sociedades industriais
avangadas, ndo esté preparado, por enquanto, paracompreender o emara-
nhado dosrelatériosfinanceiros, e espera-se del e que seinforme, basean-
do-se em relatérios de desempenho. Tais relatérios ainda ndo possuem
padrbes aceitaveis.

Portanto, hduma necessidade enorme agora, naesteirade expecta-
tivas maiores por parte dapopulagado, delidar com as questdes fil osoficas,
operacionais e sistémicas. Na auséncia deste esforgo continuo, possivel-
mente havera uma recaida institucional e uma erosdo ainda maior da
credibilidade das organizactes publicas. Namedidaem que ndo hamelhoria
significativa nas percepgdes do publico, as novas abordagens de gest&o
financeira correm o risco de serem consideradas como meros enfeites
caros.

Notas

1 Texto apresentado no 1° Seminério sobre Andlise e Design I nstitucional: “Em diregéo
areorganizagdo do Estado”, organizado pel o Departamento Nacional de Plangjamento
e pelo Ministério da Fazenda; Bogota, Colmbia, 27-29 de abril de 1998. Ressalta-se
que as opinides expressas Sa0 pessoais e ndo refletem as do Fundo Monetéario Inter-
nacional.

2 Auditoria tipo value for money visa estabelecer se o retorno obtido € adequado ao
montante de dinheiro gasto, ou sgja, se os produtos finais da agdo ou da politica estéo
adequados ao montante aplicado. Trata-se, narealidade, de umaavaliag&o custo-bene-
ficio mais sofisticada, que objetivaauditar aeficiénciado gasto governamental. (Nota
do revisor)
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ANexos

Quadro 1: Paradigmas em mudanca no gerenciamento de
despesas publicas e suas caracteristicas

Controle através de
linha-item do orga-
mento

Paradigma do orca-
mento baseado em
desempenho

Paradigma do plane-
jamento

Paradigma da
politica macroeco-
némica

Paradigma da
consolidagdo fis-
cal

Paradigma da Prética
Empresarial

* Controle dos pormenores

* Orgamentos por meio de processos agrega-
dos

* Enfase em controle de contabilidade e
pagamentos

* Aprovagdo prévia do Ministério da Fazen-
da na maioria dos casos

* Enfase nos inputs

* Enfase em resultados ou desempenho

* Especificag8o de resultados

* Classificagdo orientada para atividades ou
programas

* Enfase em controle de custos

* Enfase em programas e projetos de desen-
volvimento

* Exploragdo de alternativas e aplicagdo de
técnicas quantitativas de andlise

* Perspectiva de¥dngo prazo

* Classificagdo programética

* Contencdo de déficits orcamentérios

* Moderagdo da taxa de crescimento da
despesa

* Assegurar que o resultado do orgamento
seja congruente com a intencéo

* Reestruturacdo das operagfes do governo
com énfase na terceirizagdo para o setor
privado e organizagbes sem fins lucrativos

* Reorganizagdo do funcionalismo publico

* Privatizacdo de empresas publicas

* Reforma de beneficios e direitos

* Criagdo de agéncias orientadas para a tarefa
* Determinagéo de tetos orcamentérios glo-
bais

* Cléausula de autonomia gerencial

* Especificag8o de resultados

* Contrato por desempenho

* Orientagao para o cliente

Paradigma da
Governabilidade

* Transparéncia nas transacGes do governo
* Responsabilidade
* Praticas éticas
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Quadro 2: Dimensdo da gestéo da despesa publica

Categorias Contetdo am- Técnicas utilizadas | Comentérios
de objetivos plo para atingir objeti-
VOS5

Econdmicos e F

inanceiros

Estabilidade
macroecondémica

Orgcamento
eficaz

Determinacéo dos
gastos agregados,
do tamanho do
déficit excedente
e seu financia-
mento ou utiliza-
céo

Equiparar despe-
sas Com recursos:
determinacéo de
alocagdo de recur-
Sos entre si, entre
fungbes e dentro
das funges entre
programas e ati-
vidades

Especificagdo da po-
Iitica macroeco-
ndmica geral e o es-
guema da politica
fiscal; envolve a apli-
cagdo de técnicas de
planejamento de mé-
dio prazo também
s8o muito

utilizadas

Planejamento conti-
nuo das despesss,
priorizagdo; planeja-
mento de orgamento
de programa; revisdes
de despesas fundamen-
tais; orcamento base-
zero; orgamentos ba-
seados em meta; orca-
mentos sub-base; revi-
s80 linha-item; planos
de desenvolvimento;
sistema de orcamento
por resultado; sistema
de orcamento de base
incremental

Esta dimens&o prové o
contexto para a politica
anual e um elo com a
politica monetéaria. A
determinag@o de despesas
agregadas poderia envol-
ver uma abordagem de
duas fileiras. uma para as
apropriagBes do progra-
ma, que pode ser baseada
nas obrigacdes ou
incremental, e uma abor-
dagem com base moneta
ria para as despesas totais

Técnicas apresentadas na
coluna 3 sdo geralmente
aplicadas em separado
uma das outras. A cada
evento ha vérias caracte-
risticas que sd comuns a
estas técnicas. As técnicas
realmente utilizadas em
um ano dependem muito
da situacdo econdmica e
das metas da politica fis-
cal. Na maioria dos paises
em desenvolvimento,
estdo em operagdo uma
combinagdo de revisdes
linha-item e planos de
desenvolvimento, e de
medidas para corte orga-
mentério_ad _hoc,

Aspectos gerenciais

Disciplina
financeira

O resultado do
orcamento deve
ser congruente
com a estimativa

Sistema de liberacéo
orcamentéria baseada
em fatias de tempo;
técnicas de ge-
renciamento moneta-
rio; relatério e
monitoramento intra-
anual; desenvolvimen-
to de sistemas on-line
para identificar desen-
volvimentos didrios;
clausula de flexibilida

Os aspectos do gerencia-
mento especificados aqui
funcionam dentro do
contexto geral da politi-
ca indicada acima

de de fim-de-ano

RSP

76



Categorias
de objetivos

Contetido amplo

Técnicas utilizadas
para atingir objetivos

Comentarios

Ganhos em
eficiéncia

Gerenciamentq
de programas e
projetos

Transparéncia
financeira

Obtendo econo-
mia e eficiéncia
em despesas

Gerentes devem
ter flexibilidade
operacional para
atingir os objeti-
vos dentro dos
recursos orgamen-
térios especifica-
dos

Fornecimento de
informag&o preci-
sa sobre a situagdo
das finangas go-
vernamentais,
para agueles que
estabelecem as
politicas, os geren-
tes e o plblico

Especificagdo de pa-
drbes de despesas;
especificagdo de divi-
dendos fiscais; sistema
de orcamento por de-
sempenho; sistema de
custo baseado em ati-
vidade; procedimentos
de licitagdo aprimora-
dos

Orcamento por desem-
penho; contratos para
gerenciamento; criagéo
de agéncias orientadas
para a tarefa; utilizagdo
de nova filosofia ge-
rencial; auditoria tipo
value for money 2
avaliagdo

Contabilidade de base
incremental; informa-
cao referente a deci-
sOes; especificagdo de
padrbes para contabili-
dade

A intencéo é assegurar
uma implementacéo
eficaz dos programas,
projetos e servigos pres-
tados

Estas técnicas podem ser

aplicadas de vérias ma-
neiras

Os governos tem a res-
ponsabilidade de forne-
cer informac&o impar-

cial em intervalos regu-
lares

Requisitos de interesse publico

Documentac&o orga-
mentéria aprimorada

Transparéncia

Para clarear os
procedimentos de
tomada de deci-
soes

gue mostra os objetivos
e as caracteristicas dos
programas e projetos;
preparacdo de relatori-
0s anuais das agéncias;
disseminacdo de infor-
magcé&o financeira cha-
ve; contabilidade anual
completa

De maneira geral, a trans-
paréncia muitas vezes foi
vista como limitada com
relagdo as exigéncias do
Legidativo: ela, porém,
tem uma exigéncia mais

ampla perante o publico. A

énfase na transparéncia e
responsabilidade poderia
contribuir para a busca de
mecanismos de defesa do
Executivo. Isto poderia
ser superado, a longo pra-
z0, através da
implementagdo rigorosa
de padrdes de transparén-
cia e responsabilidade.
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Categorias
de objetivos

Contetdo am-
plo

Técnicas utilizadas
para atingir objeti-
VoS

Comentarios

Accountability

Orientacao
voltada ao
cliente

Fornecimento de
bens e servigos de
acordo com uma
programacgédo es-
pecifica de quali-
dade, custo e tem-
po

Sistemas e proce-
dimentos do go-
verno deveriam
ser projetados
para atender as
necessidades dos
grupos de clientes.

Sistema de or¢camen-
to, contratos de ser-
vigos voltados para
accountability e de-
sempenho; revistes
ou avaliagdes anu-
ais. Auditoria do tipo
value for money.

Avaliacéo interna;
pesquisas de grupo
sobre os pontos de
vista da clientela

Responsabilidade ndo
apenas com relacdo ao
dinheiro gasto, mas pelos
resultados; a énfase ndo é
meramente em ser criti-
co com relacdo aos siste-
mas e procedimentos
existentes, mas para faci-
litar o envolvimento de
sistemas alternativos de
fornecimento de produ-
tos e servigos.

O publico é juiz final da
qualidade e quantidade
dos servigos prestados
pelo governo, seja direta
ou indiretamente. Os
processos operacionais
de cada agéncia deveri-
am ser projetados para
facilitar a interagdo com
o publico.

Aspectos politicos

Aceitacéo
politica

Participagéo
dos cidaddos

A aprovacdo da
comunidade para
todas as facetas
acima é vital para
a implementacéo
das politicas

Prover oportuni-
dades a comunida-
de para participar
em certas esferas
do gerenciamento
econdmico.

Aprovagdo
legislativa; aprovacdo
do mercado; aprova-
¢80 dos credores
(quando a gjuda es-
trangeira é uma parte
importante do orga-
mento); amplo apoio
de outros segmentos
do goveno

Servir em comités de
licitagdo ou contrato;
servir no aparato de
avaliagdo; servir nos
conselhos consultivo
e de politicas
correlatas.

Gerenciamento financei-
ro governamental tem
um impacto significati-
vo sobre a comunidade.
Sua voz chega de diver-
sas formas e ndo deveria
ser percebida como sen-
do limitada apenas ao
Legislativo

De vérias maneiras, esta
€ uma area gue ainda
estd por ser completa-
mente desenvolvida.
Associagdes de cidaddos
para analisar questdes
gue transcendem os as-
pectos financeiro e aque-
las associadas a burocra-
cia a nivel da rua tém
diferentes vantagens
para preparar 0 caminho
para o controle social
das finangas publicas.
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Quadro 3. Diretrizes para revisao de politica fiscal,
de processo e de programa

Categoria

Contelido da revisao

Questdes de interesse publico

I. Condicéo financeira

* Sustentabilidade

* Hexibilidade

* Vulnerabilidade

I1. Aspectos de
governanca

* Adequaco do processo

* Transparéncia

* Accountability

Procura-se medir as condigdes financeiras dos gover-
nos pelasustentabilidade, vul nerabilidade eflexibilida
de do meio ambiente econdmico efinanceiro geral .

A medidapelaqual um governo pode manter progra-
mas existentes e atender as exigéncias existentes de
credores, sem aumentar o fardo da divida do pais.

A medidapelaqua um governo pode aumentar seusre-
cursos financeiros para responder acompromissos cres-
centes, ou pelaexpansio de suareceitaou dadivida

A medidapelaqua um governo setornadependente,
eportanto vulneravel, de fontes definanciamento fora
do seu controle ou influéncia, tanto doméstica como
internacional, isto €, guda externa para governos,
transferéncias centrais paragovernosregionais, esta-
duaisou provinciaiselocais; dividaexterna.

Os processos organizacionais dentro dos governos
paraformular politicas e paraformular eimplementar
orcamentos anuais.

A disponibilidade deinformaco sobre as decisdes eco-
ndmicas e financeiras tomadas pel o governo e sobre os
objetivoseasredizagbesdapoliticafiscal, bem como os
propésitos, custos e beneficiosdos programasgoverna
mentaiseasituacdo financeirado governo.

Adequacdo das providéncias referentes ao cuidado
com 0s recursos publicos e os resultados das opera-
¢des orgcamentarias anuais, bem como o aparato des-
tinado ao aprimoramento dos resultados.

Dentro dos governos
I11. Revisdo do programa
* Teste de interesse

publico
* Teste do papel do
governo

* Teste dafederacéo

* Teste da parceria
* Testedaeficiéncia

* Teste da disponibi-
lidade

O programa continua a servir ao interesse publico?

Ha um papel legitimo e necessério para o governo
continuar com este programa?
O papel atual do Governo Federal é adequado? Ou o
programa é um candidato para realinhamento com os
niveisde subsidio do governo?

Que programas podem ser transferidos, no todo ou
em parte, para os setores privado ou voluntério?

Se o0 programa continua, como suaeficiénciapoderia
ser aprimorada?

Ha disponibilidade financeira para o pacote de pro-
gramas resultante, em vista das restri¢cesfiscais? Se
n&o, que programas deveriam ser abandonados?

Fonte: Indicators of Governament Financial Condition. The Canadiam Institute of
Chartered Accountants, Toronto, 1997 e Report of the Auditor General of Canada,

Ottawa, 1997.
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Quadro 4: Adequacao dos sistemas or camentarios

Tipos de Estabilidade Eficaciados | pjgciplina Ganhos de Gerenciamento | Abertura Transparén- Responsa- Orientaggo Aceitabilidade | Participagéo
sistemas macroecondmica | or¢amentos financeira eficiéncia de programa e | financeira cia bilidade para o cliente | politica comunitaria
projeto
Enfase gerdl em | Pode ser - A g . . Muito
Orgamen- d 9 Su usado, da sua | Pode ser usado | Pouca Pouca Classifica Prové umacon- | Muito pouca. | Pelasuasim- pouca.
tos linha entradas. Sua “ori ara idad idad melhor as Mostra ape- | tabilidade de plicidade e :
- formamais re- propria ma- para assegurar capacidade. capacidade. e ) : ;
item PR neira, para resultados politicas. nas os obje- | base estreita do longa tradi-
cente é utilizada ¢ orca- mentérios tivos amplos | recurso levan- o,
nos EUA para equiparar ; tado e gasto encontrou
con-gruentes nos quais os .
assegurar cortes | gastos com - !
com as recursos sdo uma ampla
em programas e | '€CUrsos. S i tabilidad
. estimativas. gastos. aceitabili e
projetos aprova- politica.
dos pelo
Legislativo.
Muito pouco Como Como acima. Utilizado, Muito (til Classifica Prové uma O desempenho | Por permitir | O sistema
Orgamentos | yojtados para as | Sistemas apropriadamente, | para assegurar | melhor o Facilitamaior | contabilidade | |eva em cons- | umelo néo prove tal
baseados politicas macro- | tradicionais, isto poderia gerenciamento | desempe- transparéncia. | melhor. deracio as informal entre | caracteristi-
em desem- econdmicas. De | este tambem contribuir para apropriado. nho. necessidades | OS recursos ca, mas pode
penho fato, conformida- | Pode ser ganhos de dos clientes. levantados e | ser ampliado
de escrupulosa | usado para eficiéncia e para 0S Servigos para inclui-
aos padroes de assegurar controles de custo prestados, ele | la
desempenho es- | equilibrio mais eficazes. tem uma
pecificados po- orgamentario. aceitabilidade
deria contribuir pol |'t,i ca
para 0 aumento implicita
continuo das
despesas.
Sistema de ) ) Como acima. Os ganhos deve- | Muito (til para | Nenhuma Nenhuma Responsabili- | N&o muito. Proporcio- Muito
laneia Colocada maior | Enfatizando o riam ser obtidos e o énfase neste| anf - ponsabili nou suporte | pouco.
P andja énfase na efici- contexto de icach a5y énfase parti- | dade maior na S
t : pela aplicacéo de erenciamento aspecto. 1 est = empirico para
mento, éncia alocati éd . . g cular neste selecdo de =
éncia alocativa | médio prazo e técnicas anal iti- ronriad >Ge as politicas
programa e na aplicago o equilibrio itati apropriado. aspecto. politicas,
e - aplicac €q co-quantitativas. rodr propostas.
G0 de técnicas entre programas e
orgamento | o antitativas de | dinheiro, projetos.
andlise. Ndo da méo-de-obra e
muita atencéo a materiais.
continuidade.
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Tipos de Estabilidade | Eficacia dos Disciplina Ganhos de Gerenciamento | Abertura Transparéncia |Responsa- | Orientag&o Aceitabilidade | Participacao
sistemas macroecondmica orcamentos financeira eficiéncia de programa e financeira bilidade para o cliente | politica comunitaria
projeto
Orgamento Orientado para Esta familiade | Como acima. O sistema ) Nenhuma énfase | Muito pouca Nenhur_na énfa- |N&o muita Um dos critéri- | Indicou a de- Muito
base-zero; assegurar a mo- | sistemas pode ofereceu um meio | significativa énfase neste se particular. | énfase os para avalia- | terminagdo do | pouco.
revisio deraggo da taxa | ser usada para de eliminar neste aspecto aspecto. Estes séo basi- céo é aexten- governo em
fundamental: de crescimento | assegurar o programas e camente utili- séo pela qual abandonar os
oramento dos gastos e equilibrio projetos néo zados interna- 0s programas programas néo
baseado na uma alocagdo entre recursos econdmicos. mente na pre- foram bem-su- econdmicos.
meta; avalia- melhorada dos | e des- pesas. O paracéo do cedidos ou fa- Politicamente,
céo recursos. objetivo é orgamento do |lharam em res- significou per-
viver de acor- Executivo. ponder as ne- da de gpoio de
do com os cessidades dos | aguns e gan-
recursos dis- clientes. ho de apoio
poniveis. dagueles que
desgjavam ver
um governo
eficaz.
Orgamento Nenhuma énfasg Buscou cons- Como acima. A expressio Muito atil para | Classifica os Além dos da- | Responsa- Espera-se que | Apdia a opi- Muito
por resulta- neste aspecto. | truir um nexo quantitativa assegurar aspectos dos financeiros, | bilidade a orientagéo nido que a pouco.
dos entre as aloca- também implicou realizagdes dos | fisicos dos dé&se informa-  |por para resulta- aceitabilidade
cOes e 0s em niveis de programas e servigos do G&0 sobre os resultados é | dos inclua politica é au-
resultados, eficiéncia a serem | projetos. governo. aspectos ndo- |fornecida também esta mentada quan-
mas n&o entre alcangados. financeiros. explicita- dimenséo. do novas di-
recursos agre- mente. mensdes de
gados e des- accountability
pesas. S30 acrescen-
tadas.
Sistema de Muito pouca Como acima. | Nenhuma Espera-se que | Mostraouso | Mostraacon- |Fornece Muito pouco. | Eortaecea | Muito
orcamento énfase neste Fornece um atencdo gerentes de pro- | eficaz de digéo financei- | mais uma governanga. | pouco.
de base aspecto. elo eficaz especifica. gramas tenham | recursos. ra do governo. |dimenséo
incremental entre ativo, uma percepgao de
passivo e agucada de cus- accountability.
valor liquido. tos e utilizagio
de recursos.
Orgamentos Pouca atengéo r;ef:uérg)sseg[c;:s- Como acima. O gerente seria Permiteumaflexi- | Fornecimento Fornece maor | Espera-se Espera-se que Criaum novo | prevé que con
voltados para este aspec- obrigado a forne- bilidade maior periédico de transparéncia | que gerentes | GEENtES sgam | relacionamen- | sdlhos de cida
” pesas, bem geco i 50 & através da pu- | sgj orientados para | to entre os ni- | gz i
para a prética | to. cer servicos dentro | Paragerentes de informagéo é raves da pl sgam ! 0S daos supervi
ou gomo s res de edimativas de | Programas e proje- | prevista. blicacéo de | responsaveis | O Mercaio@as | veis politicos | sonem e fome
gerenciamento sonsa}bl lida- cusio especificos. | tos em termos de acordos por canais | 3T rm%d;“ o gerenciar | gam o festherk
empresarial ci??cijoas(.spe uso de recurss. contratuais. especificos. g‘gsniﬁz‘?ta €S| mento. necessArio.
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Resumo
Resumen
Abstract

Temasequestdes sobreagestao dadespesapublica
A. Premchand

O presente texto tem por escopo aavaliagdo dagestao dadespesa publica, num contex-
to de mudangas inseridas por novas técnicas gerenciais, provocando uma ampliacdo do
conceito de gestdo da despesa, que, além de se preocupar com sistemas e técnicas
operacionais, teriatambém suaatencgdo voltada para os resultados e asatisfagéo do cliente.

A transformag&o gerada pel o pacote emplementador dareformaé avaliada, partindo
de uma simulag8o em que as reformas seriam consideradas completamente instal adas,
com o objetivo de ressaltar suas totaisimplicagGes num contexto futuro. Elege-se o0 ano
de 2020, como um marco, paralevantar questdes cruciais do referido pacote, abordando
elementos que poderiam favorecer mel hores resultados.

Temasy cuestiones sobrelagestion del gasto publico
A.Premchand

El presente texto tiene por objeto laevaluacion delagestion del gasto publico, enun
marco de cambios introducidos por nuevas técnicas gerenciales, provocando una
ampliacion del concepto de gestion del gasto, que, ademas de preocuparse con sistemas
y técnicas operativas, también dirigiriasu atencion hacialosresultadosy la satisfaccion
del cliente.

Se hace la evaluacién de la transformacién generada por el paguete que pone en
précticalareforma, partiendo de unasimulaccion en laque las reformas se considerarian
como compl etamente instaladas, con lafinalidad de destacar todas susimplicaciones en
un contexto futuro.

Themesand issuesin public expenditure management
A. Premchand

The present text presents an eval uation of the public expenditure management, within
acontext of changeintroduced by new managerial techniquesthat led to a broadening of
the concept of expenditure management that, apart from dealing with systems and
operational techniques, focuses also on results and customer satisfaction. The changes
produced by the reform package are evaluated, based on a simulated situation where the
reform would be fully attained, with a view to emphasize al its implications within a
future context. Theyear 2020 is chosen asamilestone, so that decisive questionsregarding
the package are raised, together with an overview of elements that could lead to better
results.
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