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TEMAS E QUESTOES SOBRE A
GESTAO DA DESPESA PUBLICA

A. Premchand

Introducéo

Durante as Ultimas décadas, véarios esforcos foram envidados no
sentido de melhorar a capacidade, a transparéncia e a eficacia geral dos
sistemas de gestdo dadespesaplblicaem paisesindustrializadoseem desenval-
vimento. Taismelhorias cobrem umaamplaérea, e algumas delasenvolvem
arestauracdo de algumas idéias que tém estado no amago da gestéo publica
nas Ultimas cinco décadas, enquanto outras envolvem aintroducdo de novas
idé asetécnicas, tomadas do mundo empresarial e das escolasde administracéo.
Taisesforcosrevelam o surgimento de umanovaerade envolvimento ativo
e um ponto de partida diferente da inércia tradicional associada ao setor
publico. Os proponentes das novas técnicas gerenciais sugerem que o que
esta setentando transformar no mundo dagestéo dadespesa publicaenvolve
uma mudangca radical, ndo apenas em termos dos sistemas e das técnicas
operacionais, mas nas préprias abordagens dasinstitui ¢des do setor publico,
gue criariam uma nova cultura administrativa, orientada para resultados e
para a satisfacdo do cliente. Reivindicacdes a parte, atualmente um ponto
de vista compartilhado por varios paises é o de que as mudancas propostas
e em fase de implementacdo sdo de uma significancia téo profunda, que
nenhum pais pode se permitir ficar paratras nesse processo. Enquanto isso,
contudo, a experiéncia de alguns paises que introduziram essas reformas
mostraacol ecdo inevitavel detensdes, instabilidadese problemasiniciaise
de transicdo, sem mencionar os resultados inferiores aos esperados. De fato,
alguns tém sua prépria cota de anomalias que necessitam ser revisadas
novamente, para que possam ser submetidos a reengenharia. Tendo em
vistaaaceitagdo bastante ampladetaisidéias, € essencial avaliar o contelido
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desses esforgos detalhadamente. Antes de redlizar a avaliagdo, é bastante
apropriado visualizar o funcionamento do pacote de reformas, quando de
suaplenaimplementacao, e entdo levantar as questBes referentes ao contexto
gue levou a sua adequacdo em satisfazer critérios especificos e as areas
problematicas remanescentes que necessitam ser abordadas. O artigo esta
dividido em trés partes. Naprimeiraparte, as caracteristicas do novo pacote
s80 visualizadas em termos da situacdo futura— ano 2020. Na segunda, séo
discutidos os acontecimentos passados que contribuiram paraaevolucéo do
novo pacote. Naterceira, asinovagfes do orcamento cumulativo ou dagestéo
da despesa sdo discutidas em termos de sua adequacdo para satisfazer as
expectativas atuais, bem como autilidade do pacote no contexto de rubricas
cambiantes de despesa publica.

Olhando parao futuro: ano 2020

Para entender as implicacdes totais das reformas que estdo sendo
defendidas, vamos presumir que todas tenham sido completamente
implementadas, que as providéncias de apoio administrativo e tecnol 6gico
apropriadas tenham sido tomadas, e que 0 téo necessario comprometimento
politico também esteja disponivel para tal propésito. Como serd entéo o
sistemade gestdo de despesa? 1sso envolve, inevitavelmente, um exercicio
de futurologia. Baseando-se em informagdes existentes e supondo que se
possa esperar linearidade de algumas das tendéncias atuais, algumas das
caracteristicas amplas do sistemaemergente podem ser descritas. Em nome
daconveniéncia, o ano fiscal escolhidofoi 2020, quefiguraproeminentemente
em muitos dos pacotes de reformas dos governos. As caracteristicas estéo
indicadas abaixo:

a) Estruturas governamentais: 0s governos serdo submetidos areenge-
nharia para serem rapidos, enxutos e flexivels, ao invés de lentos, inchados
erigidos. Com este objetivo, serafeitaumaclaradistingdo entre os niveisde
formulac&o de politicas e de implementacdo de paliticas. Este Ultimo seria
pequeno, orientado parao resultado e parao cliente. Cadaagénciaresponsavel
pela implementacdo de politicas receberd autonomia funcional dentro de
tetos orcamentari os especificos, pararedizar suastarefas. A chefiadaagéncia
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teriaum quadro especifico de responsabilidades, dentro do qual os processos
voltados paracima (formulacdo de politicas), parabaixo (clientes) e paraos
lados (legidlacdo) seriam delineados.

b) Funcionalismo puiblico: aoinvésdo funcionaismo publico convenciond,
com segurancade emprego vitalicio, haveriacontratos de trabal ho em todos
osniveis. A chefiade umaagéncia, que seré considerada como o presidente
(Chief executive officer), teria um contrato de trabalho por um periodo
especifico. A presidéncia da agéncia teria uma liberdade operacional para
determinar escalasde salarios, o nlmero de pessoas empregadas e o equilibrio
entre disponibilidade de m&o-de-obra e tecnologia.

¢) Normas publicas: normasde condutaparaavidapublica, aplicaveis
igual mente a politicos e servidores publicos, estariam em pleno vigor. Seria
esperado do servidor publico que ele demonstrasse, em todos 0s momentos,
desapego, integridade, objetividade, responsabilidade, abertura, honestidade
e lideranca.

d) Formulacdo de politicas. o responsavel pelaformulagéo de politicas
num ministério deveriaapresentar seu trabalho ao ministro. O ministroteria
a opcao de assegurar que canais ndo-governamentais contribuiriam com
elementos para aformulacdo de politicas.

€) Transparéncia: os governos publicariam regularmente dados sobre
todos os aspectos do seu trabalho. No contexto do desenvolvimento de novas
iniciativas paraformulagéo de politicas, apopul acdo receberiainformacdes
completas sobre: como as agles propostas foram escolhidas, quais seriam
suas implicagdes financeiras, as agéncias responsaveis por sua implemen-
tacdo e os produtos, assim como o resultado esperado. A populacéo teria
uma oportunidade apropriada para transmitir seus pontos de vista. Haveria
uso extensivo de equipamento el etrénico, para que houvesse comunicacéo
instanténea entre a populagéo e o governo.

f) Elaboracéo do or¢amento: osgovernospreparariam planosfinanceiros
continuamente atualizados de médio prazo, para fornecer a populagdo uma
perspectiva sobre as implicacfes financeiras das politicas continuas e das
mudancas propostas. O orcamento anual seria de base incremental, e
seriaohservado o principio do valor liquido. Conseqiientemente, empréstimos
seriam baseados na regra de ouro e limitados a projetos autoliquidantes.
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Todos o0s programas e projetos incluidos no orcamento seriam baseados em
custos incrementais, e haveria provisdo adequada para a depreciacéo
(determinada a luz dos padrdes contabeis desenvolvidos por entidades
autbnomas). Os orcamentos teriam provisdes de cobertura para 0s encargos
de capital nos departamentos e agéncias.

) Estruturas orgcamentarias. os or¢gamentos seriam divididosem dois
elementos:. corrente e de capital. Programas e projetos seriam classificados
demodo afacilitar acompreensdo dos el os entre 0s obj etivos orcamentarios
e 0s programas. Os programas e projetos teriam detalhamento adequado
sobre 0 desempenho e os resultados ao fim do ano fiscal.

h) Implementagéo or¢camentéria: as agéncias assumiriam as tarefas
de agente de controle, incluindo o gerenciamento do risco. Elas teriam a
responsabilidade do plangamento orcamentario, dos pagamentos, da
contabilidade, dacompilacéo deinformactes de custos voltadas paraagestéo
edo plangjamento de contingenciamentos. O principio daconcorrénciaeda
contratacdo seria aplicado rigorosamente para assegurar economia e
eficiéncia nas transagoes.

i) Pagamentos e contabilidade: praticamente todos os pagamentos
feitos pelos governos seriam realizados por meios el etrdnicos, enquanto a
mai oria dos pagamentos a governos seriam feitos através de transferéncias
eletrbnicas. Transferéncias através de cheques seriam poucas e raras; as
contas seriam mantidas através do Sistema Geral de Escrituragdo, em base
on-line. Cada agéncia manteria sua prépria contabilidade. Durante e ao
fim do ano fiscal, as agéncias preparariam demonstrativos financeiros,
mostrando receitas e despesas, ativos e passivos, fontes e uso dos recursos.
Asagéncias, assim, seriam responsavei s por muitas das atividades conven-
cionais de gestéo financeira. Teriam a liberdade de assumir riscos, dentro
de limites estabel ecidos, pelos quais elas seriam responsaveis. A avaliacdo
seriarealizadapor elas, de formaque sempre haveriainformagéo adequada
sobre 0 progresso naimplementagéo.

j) Aspectos organizacionais. como indicado no inicio, a chave paraa
melhoriada prestacao de servicos publicos seria o estabel ecimento de agéncias
pequenas, orientadas para a a¢do, em conjunto com a aplicacao
de tecnologia computacional para o processamento de dados e a execucéo de
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tarefas. Isto teria o efeito de evitar as grandes estruturas administrativas hie-
rarquicas, que tém sido caracteristicas dos governos ao longo da maior parte
do século X X. Ademais, amaioria das politicas seria estabel ecida através de
trabalho de equipe, e algumas tarefas rotineiras poderiam ser terceirizadas
para os setores empresariais e voluntarios. O rel acionamento entre as agénci-
as centrais e as executoras de despesa seria harmonioso e de acordo com o
principio dasuplementacéo.

1) Impacto geral: a gestdo seria mais objetiva, com propdsitos mais
definidos. Mais especificamente na area da gestéo da despesa publica, as
realidades basicas do ano 2020 possivelmente envolverdo uma transi ¢ao:
dos control es detal hados das verbas para orcamentos globais; daanalise do
tipo crescimento reducao pararevisdes de politicas, daverificaggo deinvesti-
mentos para a énfase em resultados e desempenho; dos controles de caixa
para a especificacdo e a monitoracdo de custos; da verificacdo repetida para
aatribuicéo seletiva de poder baseada em confianca; da centralizacdo paraa
delegacao de autoridade; dos comandos centrai s para parcerias com agéncias
executoras de despesa.

m) Realidade virtual e questdes virtuais: aimagem acima é realista
ou utépica? As respostas dependerdo do futuro e do esforco dedicado a
converter algumas das idéias atualmente em discussao, em realidade
pratica. Asidéias tém conseqgiiéncias, e cada uma das areas acima mostra
ainfluénciaespecificade algumas del as, que estiveram sendo consideradas
durante algum tempo. O sucesso da conversdo destas concepcbes em
préticas cotidianas depende da aten¢do dedicada a algumas das questdes
relevantes que seguem. Durante as Ultimas décadas, 0s governos foram
dotados de umaenorme capacidade instalada, responsavel pelaformulacéo
e pelaimplementago das politicas. E, em parte, este excesso de capacidade
instalada — na sua maior parte fragmentada — que tem contribuido para a
lentidao da burocracia, guiada menos por propdsitos do que por
procedimentos complicados. Uma reducdo na capacidade instalada e o
desmantelamento de parte do aparato existente podera ser, portanto,
apropriado. 1sto provavel mente exigira o investimento de um enorme capital
politico, em falta mesmo nas melhores épocas. A reestruturacdo do setor
governamental envolveriatambém investimentos de recursos financeiros
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na tecnologia de informagédo, em constante transformacdo. A magnitude
dos investimentos necessérios possivelmente serd significativa e podera
envolver o adiamento de projetos igualmente importantes na érea crucial
de servicos ao publico. A implementacéo das idéias acima envolveria a
abolicéo da estabilidade permanente ou da seguranca de emprego na érea
do governo. A importancia disto tem sido um tanto obscurecida pelas
nuancas emocionais do debate. E importante, contudo, reconhecer que
isto € parte de uma questdo mais ampla no contexto geral do emprego no
futuro, quando maistrabal ho poderiaser feito num terminal de computador,
ao invés de ser uma parte de um enorme complexo de escritérios e
gabinetes. Além disso, num contexto onde uma parte significativa de
servicos possivelmente serd fornecida através de acordos contratuais, a
guestdo da influéncia de fornecedores aumentaria em importancia.
Enquanto aimagem do governo como empresa tem um apelo inerente, o
Estado ndo gostaria de ser percebido como sendo o Ultimo em termos da
influénciadosfornecedores, onde umaparte significativado poder estaria
com o provedor, e ndo com o comprador. Finalmente, ha a questao sobre
seaimplementacdo dasnovasidéiasgerenciaisiraevitar o fracasso organi-
zacional, quetem caracterizado muitas das tentativas anteriores de reforma.
N&o é que ndo tenha havido esforcos anteriores e que a reputacdo nao
tenhasidoilibada. Naverdade, muitos esforcos ndo foram bem-sucedidos,
€, como consequiéncia, houve o surgimento do fendbmeno darecaidainstitu-
cional. Parece que mais ou menos 0s mesmos problemas ressurgiram
periodicamente, apesar dos esforcos extenuantes, implicando severos
problemas de implementac&o.

Algumas destas questdes sdo grandes demai s para se situarem dentro
do escopo deste trabal ho. Elas foram levantadas paraindicar a necessidade
de umaandlise maior, de um lado, e, de outro, para prover uma perspectiva
reaista. A Ultima questdo da recaida institucional, contudo, esta dentro do
objetivo deste trabalho. Que problemas foram vivenciados antes? Como se
lidou com eles? E com que resultados? Isto requer uma olhada na direcéo
do passado. Como o escritor William Faulkner escreveu: “O passado nunca
morre; ele nem passado €’.
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Questoes

Como foi mencionado antes, o esforco atual parareformar o sistema
de gestéo de despesa representa uma parte de uma odisséia que tem seu
inicio no contexto da reconstrucéo e do desenvolvimento do pés-guerra,
cerca de 50 anos atrés. Havia, entdo, um descontentamento consideravel
com o orcamento do tipo linha-item e com a énfase nos inputs. O sistema
de gestéo de despesa, naquela época, baseava-se na desconfianca— néo se
poderia confiar dinheiro a ninguém até prova em contrario. Consequien-
temente, 0 sistemaenfatizavaaverificagao repetida, como principal caracte-
ristica do gerenciamento de despesas. A tarefa mais importante da
verificagdo foi entregue ao Tesouro tradicional, que, apesar datransformagdo
em Ministério daFazenda, pararefletir o contexto democréatico, continuou a
exercer sua hegemonia da mesma forma que antes, ao longo de muitas
décadas. O sistema provou ser inadequado, com relacdo a responsabilidade
legislativa— exceto no sentido estrito de contabilidade paraverbas recebidas
e gastas — e permaneceu incompreensivel, salvo para os funcionérios do
governo. O sistema era sustentado mais pela sua mistica do que devido a
meéritos significativos. O descontentamento contribuiu para a énfase no
desempenho, que envolveu, em teoria, a especificacdo de padrbes de custo
e a avaliacdo de resultados. Tal énfase provou ser apropriada no contexto
de altas taxas de crescimento anual na despesa publica. Rapidamente,
contudo, ainsisténciano desempenho defrontou-se com aresisténcia buro-
cratica, com aargumentacdo de que eradificil avaliar osresultados e que os
eventuais resultados poderiam ndo ser proporcionais ao custo e ao esforco.
Mais importante ainda, argumentou-se que era necessario um aperfeicoa
mento do planejamento da despesa publica e que, uma vez que isso fosse
alcancado, o desempenho ndo ficaria para tras. Em troca, isto levou, ao
longo dos anos, amelhorado plangjamento da despesa, através daaplicacdo
de técnicas de andlise quantitativa, e a uma perspectiva de médio prazo, ao
invésdelimitar-se ao ciclo anual. Nos paises em desenvol vimento, buscou-
seredlizar isto através do estabel ecimento de comissdes ou juntas de plangja-
mento, separadas dos ministérios dafazenda; o que contribuiu, ao longo dos
anos, parao surgimento de duas cidadel as de culturas distintas, umadedicada
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amanutencao; e a outra, ao desenvolvimento. A percepcdo de umaagéncia
como sendo regressiva na sua atitude e a outra como progressiva encorajou
0 surgimento de umadicotomiaque poderiater sido evitada. O plangamento
do desenvolvimento significou a completa aplicac@o da regra de ouro: de
fazer empréstimos a proj etos que fossem tecnicamente realizaveis, economi-
camente viéveis e socialmente aceitaveis. Havia, contudo, uma disfungéo
entre a intencdo e o resultado. Na medida em que a taxa de desempenho
dos projetos enfrentou um declinio acentuado, os governos se perceberam
alimentando vérios projetos que se mostraram menos produtivos e que, de
qualquer forma, o retorno financeiro ndo eraadequado paracobrir osemprés-
timos. A implementacdo do plangjamento para o desenvolvimento também
contribuiu para o surgimento dacomunidade promotora, como um parceiro
importante no processo de decisdes econdmicas. Contudo, parecia que o
plangjamento do desenvolvimento tinha chegado bem antes do esperado;
ou, de qualquer forma, antes que o aparato de gestdo de despesa estivesse
pronto paraapreender e gerir as novasrealidades. Isto envolviademasiadas
tarefas, e 0 aparato de gestéo de despesa nem sempre se mostrou adequado
aelas. Maissignificativamente, o plangjamento contribuiu parao crescimento
de despesas orientadas por normas e, portanto, gerou uma elevacéo de
despesaqueprovouir além dosrecursos disponiveis. Em conjunto, resultaram
em niveisinsustentaveis de déficit e de divida

O aparato de gestéo de despesa teve que mudar na metade dos anos
70. Os déficits orgcamentérios tenderam a expandir por ocasido do aumento
dos pregos do petrdleo e do uso de financiamentos inflacionarios. O lema
mudou deincorrer em despesas com desenvol vimento paraconter ataxade
crescimento das despesas. Também tornou-se claro que agestéo de despesa
n&do podiafuncionar de umaformaneutra, como haviasido antes, dedicada
mais ao exercicio de controles, que visavam mais a responsabilidade
financeira do que a estabilidade. Reconheceu-se que a gestéo de despesa
tinhaque se gjustar ao contexto econdmico em mudangae que, No Processo,
0 aparato gerencial teriaque ser umaestruturaseparada dapoliticafiscal. A
politicafiscal, no contexto dametade da década de 1970 e nos anos seguin-
tes, visava a moderacdo nataxa de crescimento da despesa. Rapidamente,
constatou-se, contudo, que 0 arsenal de gestéo de despesatinhamuito poucos
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instrumentos que pudessem efetivamente moderar a taxa de crescimento
da despesa. As normas e instrumentos de medicéo embutidos e 0 uso de
plangjamento a médio prazo reduziram o alcance da flexibilidade orca-
mentaria. A base monetaria dos sistemas de orcamento e contabilidade
revelaram suas limitagdes, ao indicar a real situacdo das finangas publicas.
Conseqlientemente, a gestéo das financas publicas tornou-se extremamente
dificil. Paraminimizar algumas destas dificul dades, vérias medidas ad hoc
foram experimentadas de tempos em tempos, sendo quetodas el astenderam
aexacerbar atensdo fiscal, ao invésdetrazer o alivio téo necesséario. Alguns
governostentaram variastécnicas, tais como orcamentos de base-zero, mas
os resultados foram muito reduzidos e muitas vezes questionaveis. Tornou-
seclaro queabuscade paliticasfiscaisradica mente diferentes eradificultada
por um aparato de gestdo de despesa que sempre era atrasado, lento e
freglientemente ineficaz.

O reconhecimento da experiéncia acima contribuiu para uma
ampliag&o da busca por novos instrumentos. 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 &rea executiva
do governo, mas havia, como conseqiiéncia, problemas igualmente signifi-
cativos nas areasde auditoriae de controlelegislativo. A eficaciadaauditoria
depende do alcance das contas publicas. Ao longo dos anos, contudo, as
contas do governo se tornaram uma area sem rumo. Em muitos casos, 0
alcance das contas governamentai s estavalimitado ao orcamento do governo,
0 que era, muitas vezes, menos que o total das transacdes financeiras do
governo. O estabelecimento e a operacionalizacdo de contas extra-
orcamentarias reduziu a eficacia das contas. Além disso, a base monetéria,
as préticas de classificagéo ultrapassadas e 0s procedimentos morosos na
compilagao contribuiram paralongos atrasos no fornecimento deinformagéo
dirigida para a anadlise do processo de implementacdo orcamentaria. Isto
contribuiu, por sua vez, para atrasos no fornecimento de relatérios de
auditorias. Mas o processo de auditoria em s sofreu lacunas significativas.
Na maioria dos casos, ndo foi permitido a auditoria comentar questdes
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politicas. Inevitavelmente isto limitou as atividades da agéncia auditora a
apropriacdo e auditoria financeira, isto é, a exatiddo das estimativas
orcamentarias e ao cumprimento de regulamentacfesfinanceiraseadminis-
trativas. O temamais amplo do desperdicio na despesa e ainadequagéo do
aparato de gestéo da despesa permaneceram intocados.

O controle parlamentar também demonstrou vérias debilidades. Seu
objetivo de controlar as politicas governamentais estava freqlientemente
em desacordo com suas proprias tendéncias de se envolver em detalhes de
programas e projetos, que serviam mais a interesses de grupos do que aos
nacionais. Namaioria dos casos, 0s parlamentares seguiam aprovando leis
gue criavam categorias de beneficios parao publico, independentemente da
disponibilidade de recursos. Com o crescimento gradual destes direitos, a
téo necessaria flexibilidade orcamentéria ficou alijada e tornou-se uma
limitacdo significativa para a obtencdo de politicas macroecondmicas,
orientadas para a estabilidade.

Estes aspectos ilustram a ampla gama de questdes experimentadas
na gestéo da despesa publica. Muitas destas questfes foram reconhecidas,
como mencionado acima, eforam formuladas medidas curativas. A questéo,
contudo, é seelasforam eficazes. O progndstico sobre qual seriaasituacéo
no futuro esta baseado grandemente no legado destas medidas, no sucesso
alcancado ao enfocé-las e nas areas que ainda estdo por ser consideradas.

Asabordagensdas solucbes
adotadaseasituacéo atual

A saga que lida com os esforgos destinados a enfocar os problemas
discutidos na secéo anterior € longa. Para ser breve e permitir uma répida
formulac&o de uma perspectiva, apresentam-se trés quadros basi cos, anexos
a este texto. O Quadro 1 mostra os paradigmas em mudanca na gestéo de
despesa e suas caracteristicas. Tais paradigmas podem ser relacionados a
periodos especificos da historia nas Ultimas cinco décadas. Na verdade, a
segundametade do século X X viu pelo menos sete paradigmas significativos
e mudancas na sua aplicacdo. A diferenciacdo entre gestéo de despesa e
outras disciplinas, contudo, € que, nas Ultimas, cada paradigma cede lugar
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ao novo, enquanto no caso da primeira, ndo houve deslocamento. Ao invés
disso, todos os paradigmas estéo presentes de forma cumulativa e
coexistente. A histéria mostra que cada paradigma tende a lidar com uma
dimensdo especifica da gestéo de despesa, e agora todas as dimensdes tém
um papel importante.

O Quadro 2 fornece uma andlise mais detalhada destas dimensdes,
seu contelido ampl o, astécnicas utilizadas paraeste propésito. Alguns destes
aspectos — em particular as linhas mestras que podem ser derivadas paraa
politica fiscal, o processo e a revisdo do programa — estdo ilustrados no
Quadro 3. Asdimensdesilustradas nestes quadros mostram agoraaexisténcia
de trés grandes grupos — cada um com suas proprias exigéncias — que tém
umainfluénciasignificativanaconcepcdo de um aparato de gestéo de despesa
e na forma de funcionamento do mesmo. Estes trés se referem a: 1) estabi-
lidade macroecondmica, 2) exigéncias do mercado e 3) orientagdo para o
cliente ou servico.

A buscada estabilidade macroecondmicaexige umacongruénciaentre
0s recursos disponiveis e a despesa, menos dependéncia de empréstimos,
uma revisdo detalhada do programa, de maneira que 0s programas néo-
econdmicos possam ser abandonados, e uma capacidade para assegurar
gue o resultado orcamentério ndo sejamuito diferente das estimativas. Tais
requisitos, que sdo universais, sugerem gue o aparato de gestéo de despesa
deveria ter uma estratégia direcionada para a moderagcdo do crescimento
futuro da despesa. Cada orgamento coloca o fundamento para um aumento
futuro na despesa, apesar de que ataxareal de aumento iriadiferir de uma
area para outra. O aparato deveria extrair a cooperacdo das agéncias
executoras de despesa. Os controles exercidos pela agéncia central néo
deveriam ser muito invasores a ponto de serem contraproducentes, mas
deveriam ser construtivos 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.

O aparato de controle de despesa deveria reconhecer que existe um
mercado que esta constantemente observando as operacdes do governo e
gue freqlientemente cobra seu &gio, sempre que acreditar que as politicas
governamentai s est&o aumentando apressao econdmica. O papel do mercado
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(e, em aguns casos, o dosfinanciadores e promotores do desenvol vimento)
torna-se significativo, quando os or¢amentos publicos tornam-se dependentes
de empréstimos domésticos ou externos. A andlise do mercado depende da
informagdo fornecida sobre a situagcdo das finangas governamentais. Para
este propdsito, o fluxo de caixa ndo oferece muita gjuda. Na verdade, o
fluxo de caixado ano em curso pode até mesmo levar aconclusdes erréness,
umavez que mudancas significativas podem ocorrer nos Ultimos dois meses
de um ano fiscal. Os participantes do mercado tém um interesse agucado
em asseverar asustentabilidade, aflexibilidade eavulnerabilidade dasfinancas
do governo (conforme mostrado no Quadro 3). Os sistemas baseados na
moedadisponivel sdo limitados parafornecer respostas paraestes aspectos,
e é por estarazéo, assim como paraauxiliar no estabel ecimento de politicas
econdmicas, que sebuscainstituir nos governos acontabilidadeincremental .
As reformas introduzidas nos governos reconhecem que a contabilidade
incremental teria que ser diferente, quando aplicada a governos. Por esta
razdéo, a declaragdo de lucros e perdas fornecida no setor privado néo é
esperada no setor publico. Até mesmo os conceitos de vulnerabilidade,
solvéncia e capaci dade de adaptacdo aplicados ao setor privado estéo sendo
interpretados de forma mais ampla e de maneira a assegurar tendéncias de
médio prazo nas financas publicas. Adaptacdes semelhantes também sio
feitas com relacdo a exigéncias de relatério, uma vez que a responsabili-
dade priméaria dos governos € para com o Legislativo, e suas préticas tém
que ser consideradas ao desenvol ver aperiodicidade e o formato dosrel atérios.

Com relagdo a orientagdo no sentido do cliente, a diferenciagao
importante entre o setor publico e o privado é que o Ultimo se baseia no
lucro obtido. Apesar de que ultimamente tem havido uma grande énfase
nas responsabilidades sociais do setor privado, o que ainda, contudo, esta
num estagio nebul 0so, e muito € deixado por contadainiciativadapropria
empresa; o primeiro e tltimo par@metro aindatem sido o lucro e as perdas
obtidas ao longo do ano. O equivalente no setor publico, no contexto da
reengenharia do governo, é a prestacéo de servicos. Apesar de que uma
das principais razfes para a existéncia de um governo sempre tenha sido
aprestacéo de servicos deinteresse publico, o desenvolvimento significa-
tivo resulta da sua incorporagdo como uma parte do gerenciamento do
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orcamento ou da despesa, e de uma busca por dados significativos que
possam ilustrar de forma completa o alcance dos servicos prestados e a
eficacia de tal prestacdo. Para este fim, espera-se que 0S governos
desenvolvam, como uma parte da gestdo da despesa, instrumentos
relevantes de mensuragdo para cada agéncia, que serviréo de referéncia
para assegurar a eficacia da prestacéo de servigos publicos. Os servicos
governamentais cobrem uma gama muito ampla de atividades, para as
guais é dificil desenvolver dados sobre o desempenho, exceto a um alto
custo, enquanto ha atividades para as quais existe uma consideravel faci-
lidade em se formular dados de desempenho que permitam avaliacoes
rapidas. Uma medida comum é a determinacdo do custo dos servigos.
Isto exige, por sua vez, uma mudanga de um sistema de caixa para um
sistemaincremental e aintroducdo de um sistema de custos baseado em
atividade. Dados sobre custos precisam ser complementados em muitos
€asos com outros tipos de dados.

A diferencasignificativaentre estestrés grandes grupos € que a estabi-
lidade macroeconémica e aorientacdo do mercado lidam com os agregados
dasfinancas publicas, enquanto aorientacao para servicoslidacom aspectos
micro ou mais detalhados do trabalho do governo e o papel desempenhado
pela ampla gama de organizacdes. A eficiéncia distribuida é, sem davida,
uma parte importante da estabilidade macroeconémica, mas um aspecto de
maior preocupacdo é a congruéncia— ou afalta dela— entre os recursos e
Seu uso e a extensdo da dependéncia do mercado para o financiamento do
déficit. Portanto, 0 grupo da estabilidade macroecondmica se volta mais
para 0 impacto econémico potencia das finangas publicas. O grupo de
prestacdo de servigos esta mais preocupado com a eficiéncia atribuida e
técnica, que juntas formam o cerne do gerenciamento de gastos. A énfase
na prestacao de servicos também tem o efeito de transformar um processo,
até entdo mistico e arcaico, em um sistema mais transparente e confiavel.
N&o é que os sistemas ndo tenham sido freqlientemente responsaveis até
entdo, e que este objetivo tenha subitamente baixado sobre os gerentes nos
Orgéos publicos. Naverdade, o conceito de responsabilidade foi ampliado,
tornou-se mais especifico e substancial, e 0 processo de responsabilidade
também aumentou.
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Restauracéo e renovacéo

Um conjunto de dimensdes sdo apresentadas, para assegurar-se de
gue os elementos do novo pacote tém estado no ambito publico por um
longo periodo e passaram por vicissitudes.

a) Formulacdo e implantacéo de politicas: a diferenciacéo entre
formulagcdo e implementacdo de politicas foi feita pela primeira vez pelo
presi dente \Woodrow Wil son, quase oito décadas atras. Nateoria, estadiferen-
ciacdo ilustramuito bem as atividades realizadas pela cipuladaméquinado
governo, a saber: ministérios e agquelas agéncias a quem foi confiada a
implementacdo dastarefas designadas. A aplicabilidade destadiferenciacéo,
contudo, é um ponto discutivel agora. As atividades do governo passaram
por um aumento substancial, e, em muitas éreas, aformulagéo de politicas
tornou-se um exercicio coletivo compartilhado pelas éreas executiva e
legislativa. Dentro da area executiva, as politicas sdo desenvolvidas em
conjunto pelo ministério central, pelo executor de despesa e pelas agéncias
envolvidas, e as preliminares sdo téo prolongadas, que é dificil manter a
diferenciacdo entre aformulacdo e aimplementacdo. Se elarea mente existe,
€ tao freqlientemente transposta, que os participantes teriam uma grande
dificuldade para identificar a linha diviséria. Do ponto de vista do
gerenciamento financeiro, estaé umalinhade conveniénciae é estabelecida
entreaformulacéo e aimplementacdo orcamentariaparailustrar asdiferentes
fases do calendario orcamentério e 0s processos correlatos. Além do mais,
adiferenciacdo aqui refere-se a autonomia financeira funcional, necesséria
as agéncias para a implementagdo do or¢camento. Também é necessario
reconhecer que cada vez mais e mais servicos sao prestados através de
acordos contratuais, que sugerem uma teia complexa de operacdes que
atualmente poderiam ndo se prestar a uma diferenciacéo sustentavel entre
aformulacdo e aimplementacéo das politicas.

b) Regra de ouro: a regra de que empréstimos por parte de érgéos
publicosdeveriam ter um ativo correspondente, deformaarespeitar o principio
do valor liquido, tem sua origem na era da Depressdo, quando 0s governos
lancaram obras publicas custeadas amplamente por empréstimos. Os conser-
vadores, do ponto de vistafiscal, relutaram em aprovar tais programas, efoi,
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em parte, para acalméa-los que a regra de ouro foi desenvolvida. Baseados
nisto, os projetosforam classificados em auto liquidantes e auto financiados,
e diferentes procedimentos orcamentarios — incluindo dotacdes orcamen-
tarias ndo-estornavel s— foram desenvol vidos. Durante os anos subsequientes,
houve uma expl osdo nos niveis de endividamento governamental, em parte
para suprir as necessidades de financiamento da Segunda GuerraMundial,
em parte para subscrever a reconstrucéo e o desenvolvimento da era
pés-guerra. Noinicio dosanos 70, aregrade ouro ndo estavamaisem vigor,
guer nateoria, quer na pratica. Na verdade, o tema mudou da aplicacéo da
regrade ouro paraacredibilidade datotalidade da politicamacroeconémica.
Argumentou-se quéo importantes eram o nivel do déficit e o programa de
financiamento. Como parte desta mudanca, alguns governos abandonaram
suas préticastradicionaisde orcamentos de capital separados. Posteriormente,
aaplicacdo de orcamentos de capital veio aser limitada, namedidaem que
muitos acreditavam que orcamentos de capital separados iriam gerar
determinagdes orcamentarias adicionais a favor de projetos de construcéo
civil. Agora, busca-se reforcar a énfase em déficits orcamentérios, através
darestauracéo e daaplicacéo ampliadadaregrade ouro. Refor¢osadicionais
sdo fornecidos através daintroducéo dacontabilidade incremental, que requer
uma separacdo dos orcamentos correntes e de capital e a introducdo de
clausulas de depreciacdo e mudanca de capital.

¢) O sistema incremental: a necessidade de introduzir um sistema
incremental nosgovernostem sido amplamentediscutidapor maisde 50 anos.
Algunsgovernos, como o dos Estados Unidos por exempl o, até mesmo anun-
ciaram formal mente seus planos de mudar para contabilidade incremental ja
na década de 1960, apesar de que houve pouco progresso na sua
implementacdo. Naverdade, noinicio dadécadade 1970 e no periodo imedia-
tamente posterior, enfatizava-se abase monetariaparafacilitar umaavaliacdo
doselosentreaspoliticasfisca emonetaria. Agoraacontabilidadeincremental
esta sendo introduzida, em parte para escorar sistemas governamentais
deteriorados de gerenciamento financeiro, e parcialmente para atender as
preocupactes do mercado, bem como do publico. Argumenta-se que amanu-
tencdo dos bens publicos se deteriorou ao longo dos anos em funcéo do foco
em novos projetos. A manutencao dos bens existentes também € importante,

169



A. Premchand

eofoco analitico, t&o necessario neste sentido, éfacilitado pelaintroducéo da
contabilidade incremental. Sistemas incrementais ndo necessariamente indi-
cam o uso eficaz dos recursos, mas maostram, no conjunto, a relacéo entre
finangas e bense o vaor liquido.

d) Licitacdo e contratacdo competitivas. as contratagdes gover-
namentais séo muito antigas. O principio da licitacdo competitivaem si é
velho e tem estado em uso extensivamente nos paises, exceto haqueles em
gue se adotava o planejamento central. O alcance dalicitacéio competitiva,
contudo, foi bastante limitado durante varios anos, refletindo adependéncia
de empresas estatais para fornecimentos diretos e de outras organizagoes
estabel ecidas, pararedizar compras centralizadas em nome devariasagéncias
governamentais. As mudangas feitas como parte da reforma referem-se a
clausula segundo a qual as agéncias receberam a liberdade de comprar de
gualquer fonte, desde que tai s aquisi cbes sejam baseadas em consi deractes
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 aquisicéo
de bens e servicos para uso interno, como para a prestacdo de servigos. A
intencdo subjacente tinha um objetivo duplo: tornar as agéncias competi-
tivas e dar ao consumidor uma opcao.

€) Medidas de desempenho: a énfase nos resultados e as tentativas
de avaliar o desempenho foram os principais ingredientes da reforma da
gestéo da despesa durante o inicio da década de 1950. Pouco progresso foi
feito na época, e houve uma controvérsia considerével sobre as teias
conceituais e as dificuldades na aplicacéo das técnicas de mensuracéo. No
contexto de um foco e responsabilidade crescentes, tais abordagens encon-
traram novaaceitacdo e assim setornaram uma parte do pacote de reformas,
agora amplamente defendido. Como uma parte desta abordagem, a énfase
€ colocada nos el os entre os recursos alocados e o resultado esperado. Tais
relacbes sdo entdo explicitamente incluidas nos acordos de desempenho
entre 0s governos e os presidentes de agéncias executivas. Espera-se que
esta orientacdo para 0 desempenho faca as agéncias concentrarem seus
esforcos no gerenciamento e narealizacdo do objetivo da sua missdo, mais
do que na administracéo de recursos.
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f) Fundos de amortizag&o: uma préatica que se remete ao seculo X V111
se refere a manutencdo de fundos de amortizagéo para o servico dadivida—
basicamente o principal: sob este sistema, certas quantias, que estavam
amplamente atrel adas as quantias necessarias para pagar adividaao fina de
um periodo de vencimento, eram apropriadas anua mente e mantidas como
um fundo em separado. A existéncia e manutencdo de tais fundos separados
tinhaaintencéo de demonstrar aretidéo fiscal do governo epretendiainspirar
confianganoscredores. Contudo, em a gunspaises, abandonou-sejuridicamente
esta prética, enquanto em outros, ela caiu em desuso no contexto do cresci-
mento exponencial dosnivelsde endividamento publico. O argumento parao
abandono dos fundos de amortizagdo foi que — aém do tamanho da divida,
gue em alguns casos teria exigido a conversdo de uma parte significativa do
orcamento em transferéncias parafundos de amortizacéo —acredibilidade do
governo precisava ser vista em termos da sustentabilidade das politicas
macroecondmicas, ao invés da existéncia de fundos de amortizacdo, que
tendiam aimoabilizar fundos e evitava que fossem usados parafins de desen-
volvimento. Nesta abordagem, o pagamento anua foi faturado contra os
proventosdo programaanua deempréstimo, eodinheiro disponivel foi utilizado
parapropdsitosorcamentarios. Em consequiéncia, emergiu um processo rotetivo
continuo, apartir do pagamento de empréstimos antigos pel osnovos. Ao longo
dos anos, contudo, esta prética contribuiu para taxas de juros mais dtas e
avaliaghes piores para 0 governo. Como os governos tinham que competir
com o setor privado para obter fundos no mercado, suas ofertas também
eram avaliadas, e os poderosos interesses financeiros do mercado necessi-
tavam de algo mais tangivel do que os objetivos delineados em politicas
macroecondmicas. O resultado, como ainda é praticado seletivamente, é a
restauracdo dos fundos de amortizacdo para fornecer uma autenticagdo da
seriedade dos governos. Esta restauracéo também demonstra um triunfo das
forcas de mercado sobre as politicas formuladas por economistas.

Teste de adequacéo

A histéria das inovacdes na gestdo da despesa, descrita nas secdes
anteriores, mostra que houve uma boa dose de continuidade e mudanca. A
continuidade estava nos temas perseguidos. economia, gerenciamento da
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economiapublica, eficiénciaem matériade despesa, etc. A mudancaestava
nas familias de sistemas e técnicas oferecidas para lidar com estes temas.
A revisdo também mostrou que, ao longo dos anos, as dimensdes da gestéao
de despesa tém crescido constantemente, e agoraum grande nimero delas,
espera-se, sgjam realizadas pel os sistemas. As preocupacdes se expandiram
da alocacdo de recursos e do uso de recursos, para varias outras aress, e,
concomitantemente, as expectativas do publico também cresceram. Na
verdade, a credibilidade continuada dos governos, em geral, e 0s sistemas
de despesa, em particular, agora dependem da busca bem-sucedida das
diferentes dimensdes.

Serdo os novos pacotes de reformas capazes de preencher os critérios
implicitos nestas dimensdes? Os resultados deste teste de adequagdo estéo
ilustrados no Quadro 4. O quadroilustrao fato de que aindanéo hasistemas
capazes de preencher todas as dimensdes. Aqueles que sdo capazes de
atender as exigéncias de estabilidade macroeconémica podem violar as
necessi dades de abordagens de desempenho. A s abordagens de desempenho
tendem aser orientadas por suprimentos, umavez que 0s el 0s entre recursos
e resultados estdo estabel ecidos, como foi 0 caso dos planos de desenvolvi-
mento no passado. O sistemaincremental proposto também acrescentauma
boadose derigidez ao sistema, detal formaque sendo o passivo identificado,
ele setornaresponsavel por providenciar osrecursosexigidosparaaliquida-
¢a0 dos passivos. A busca da estabilidade macroecondmica exige uma boa
dose de flexibilidade orcamentéria. O que o resultado, o desempenho e o
orcamento incremental fazem é reduzir aguela flexibilidade, aumentando,
naverdade, arigidez.

H& outros problemas na aplicacdo destes pacotes de reformas.
Na sua maior parte, estes pacotes ndo reconheceram as mudancas enormes
gue ocorreram nas rubricas da despesa publica. Oscar Wilde observou que:
“as eras vivem na histéria através dos seus anacronismos.” Na maioria dos
governos, hoje, aparcelade despesas com servigosdiretos €inferior adez por
cento. O resto é para transferéncias destinadas a outros niveis do governo,
individuos, servicos contratados, pagamento dejuros e pagamentosaterceiros.
Como uma parte integrante desta mudanca, a parcela de pagamentos para
servigos contratados aumentou significativamente. Os contratos ndo maisestéo
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restritosaprojetos de construcéo, masagoraincluem areas sensiveisde servicos
socials paracriancas e pessoasidosas e enfermas. A emergénciadacontratacdo
como uma &rea significativa revela uma separacdo entre verbas e prestacdo
de servicos. Osgovernos so responsavei s pel as verbas, enquanto aexecucao
sedaem outraparte. Além disso, maise maistarefas estéo sendo transferidas
dentro do governo, de ministérios para agéncias autbnomas. Tais agéncias
estdo, namaioriadas vezes, forado ambito do orcamento do governo (apesar
de dependerem das transferéncias do orcamento), tampouco sdo auditadas
pelas ingtitui¢des supremas de auditoria do governo, nem estéo sob a super-
visdo regular do Legidativo. Neste caso, o fornecimento de relatérios ou
prestaces de contas anuais e de declaracdes financeiras ndo seriam adequa-
dos paraatender as exigéncias convencionais daresponsabilidade legidativa.
Tais aspectos mostram que uma maior responsabilidade de desempenho é
exigidajustamente num momento, quando umaparcelasignificativadadespesa
publica é dedicada a acordos contratuais que transferem o desempenho do
governo para os contratantes. Ainda mais importante: 0S novos pacotes
garantem um tipo de atmosfera econdmica estavel, e ndo uma que pode ser
gol peada por movimentos repentinos e rdpi dos nos fundamentos econdmi cos.
Neste sentido, os pacotes podem ter ignorado, ndo propositadamente, um dos
aspectos-chave da gestdo do setor publico. Até mesmo as avaliacBes de
desempenho oferecidas deixam muito a desgjar. A mera inundacdo de
informacao, por si S0, dificilmente pode ser um substituto paraum orcamento
eficaz. O Quadro 4 também mostra que faltam sistemas que sgjam completos
e capazes de atender a todas as dimensdes da gestdo da despesa.

As limitacBes acima sugerem gue o pacote de medidas ndo deveria
ser considerado como uma chegada, mas sim como mais um ponto numa
longajornada. A continuac&o dajornadaexige um reagrupamento de esforgos
eum redirecionamento de algumas das areas de alto risco que ndo receberam
a devida atencéo.

Areas de alto risco negligenciadas

O eshoco das novas abordagens de gerenciamento néo inclui clareza
ou detal hes suficientes, entre outras, nas trés areas seguintes:
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* gerenciamento de incertezas;
* gerenciamento de contratos;
* relacionamento entre as agéncias centrais e executoras de despesa.

Incerteza

O problemamaisimportante, com um profundo impacto em todas as
operacdesfinanceirasdo governo, éaformapelaqual selidacom aincerteza.
A maior parte das estimativas orcamentérias deixa muito pouca margem
parao gestor financeiro. Ao mesmo tempo, haal gumas categorias de despesa
gue sdo orientadas pela demanda e tém um impacto ao contribuir para um
resultado orcamentério diferente do que foi estimado. Face a face com a
incerteza, muitas agéncias centrais acabam reservando muitas tarefas para
exame posterior, ou para serem executadas somente apds receberem sua
aprovacdo especifica. Dentro das agéncias, 0s gestores estéo envolvidos
com o atendimento a clientela, a0 mesmo tempo que se conformam as
estimativas e a disciplina orcamentéria a elas associada. Na auséncia de
procedimentos e técni cas especificamente voltadas paralidar com aincerteza,
tende-se a adotar orcamentos repetitivos e procedimentos morosos,
protelatorios. Se houver aintencéo de evité-|os, éimportante que aincerteza
seja especificamente abordada, e que sejam introduzidas técnicas de plane-
jamento contingencial.

Gerenciamento de contratos

Como geralmente se reconhece, esta € uma das &reas mais frégeis
na gestéo financeira governamental. Declaracbes repetidas sobre as
vantagens de licitacBes e contratacdes competitivas dificilmente serdo Uteis,
a ndo ser que sgjam apoiadas por procedimentos aperfeicoados para a
compilacéo de custos dentro do governo, que entdo podem ser acionados
como referéncia para monitorar as atividades do contratante.

Muitas das atuais mazelas dos contratos governamentais estao
associadas a trés fatores:

1. afaltade um projeto inicial firme e as improvisacoes freqlentes
aposoinicio do projeto;
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2. oslongos atrasos na aquisicdo de locais;

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

O resultado liquido é que os custos reais acabam sendo
substancialmente mais altos do que o inicialmente estimado. Que tipo de
controles aperfeicoados, incluindo plangjamento futuro, seriam apropriados?
Quedternativas haparaos arranjos com custo adicional, e como elas podem
ser utilizadas para o beneficio dos governos? Estes sdo aspectos que ainda
ndo foram abordados.

Relacionamento entre agéncias
centrais e executoras de despesa

Apesar de as novas abordagens colocarem énfase consideravel na
descentralizacdo, ela € considerada mais em termos do relacionamento
estrutural entre o governo central eolocal, do que em termos de especificar
as responsabilidades das agéncias centrais e das agéncias executoras de
despesa. A tentativa de delinear controlesinternos (osrel atorios preparados
pelo comité Cadbury, pelas organizacfes patrocinadoras da Comissdo
Treadway e pelo Canadian Institute of Chartered A ccountants lidaram com
estes aspectos detalhadamente) resultou, geralmente, no estabel ecimento
de um meio de controle, naidentificacéo e avaliacao de riscos e objetivos,
nainformacao, comunicacéo e procedimentos de controle, no monitoramento
€ na acdo corretiva, num contexto um tanto estético, ao invés de ser uma
parte de uma parceria dindmica entre a agéncia central e as executoras de
despesanum governo. O contexto de controleinterno é considerado dentro
da premissa de que cada entidade tem liberdade financeirafuncional —uma
premissa que € altamente discutivel no contexto do funcionamento
governamental.

Asreformasrealizadas até agoraou previstas paraserem realizadas
a médio prazo ndo prestaram muita atencdo a questdo espinhosa desta
relacdo delicada entre a agéncia central e as executoras. O publico ou a
comunidade geral mente ndo esta consciente desta questdo, que € percebida
mais como uma questéo interna da burocracia. Mas isto tem um impacto
difuso sobre todas as fases da gestdo financeira. As reformas prevéem
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gue aresponsabilidade das agéncias centrais estdmais na esferadagestéo
macroecondmica, e que amicro gestdo cotidiana de programas e projetos
estd sob a jurisdicdo das agéncias executoras. A expectativa é de que,
umavez que 0s tetos orcamentdrios estejam estabel ecidos pelas agéncias
centrais, as agéncias executoras tenham a liberdade de seguir adiante
com suas tarefas. A realidade, contudo, é diferente. Tetos globais sdo
estabel ecidos, baseados em certas suposi ¢cdes. Umavez quetais suposi coes
mudam, entdo todo o processo talvez tenha que ser revisado, ndo uma
vez, porém tantas vezes quanto exigirem as mudancas da situacéo
econémica. Portanto, é necessario prestar atencéo as especificaces das
macro e micro tarefas e aos controles das areas verdes, amarelas e
vermelhas. Isto ainda esté por ser feito.

Observacoes finais

A discussio acima sugere que areformada gestao financeira é vital,
porém, para ser bem-sucedida, a atencdo e o esforco deveriam passar dos
temas amplos para as especificidades e os detalhes das operacdes.

A insisténcianarestauracéo e napraticausual de principiosatamente
respeitadosdavidapublicando é suficiente por s 6. Naverdade, ainvocagéo
fregliente destes principios pode até mesmo sugerir uma tentativa indireta
de elevar questdes organizacionais a niveis teoldgicos. Se tais valores
existissem na vida publica, ndo haveria muita necessidade de contratos ou
melhorias organizacionais. Os contratos buscam atender as inadequacdes
organizacionais, e 0s aperfei coamentos organi zacionais buscam atender aos
problemas inerentes a contratacdo. Keynes observou, cerca de 50 anos
atrés, que num mundo perfeito ndo haveria necessidade de ministérios de
fazenda. Mas eles foram necessarios, € e disse, como uma amurada contra
a perversidade das agéncias executoras de despesa. E, neste sentido, ainda
ha muito por fazer.

Também deve-se notar que existe uma polaridade nos grupos da
clientela a ser servida pelos governos. O publico em geral busca servigos
sem os quais haveria uma grande lacuna nas suas vidas. O investidor em
obrigacBes do tesouro nacional, por outro lado, busca um retorno para seu
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investimento. Osrelatériosfinanceiros que surgirdo com aintroducéo gradual
dacontabilidadeincremental pretendem dirigir-se as preocupaces dosinves-
tidores. O publico, até mesmo em sociedades industriais avancadas, néo
estapreparado, por enquanto, paracompreender o emaranhado dosrel atérios
financeiros, e espera-se dele que se informe, baseando-se em relatérios de
desempenho. Tais relatérios ainda ndo possuem padrdes aceitavels.

Portanto, haumanecessidade enorme agora, naesteirade expectativas
maiores por parte da populacéo, de lidar com as questfes filosoficas,
operacionais e sistémicas. Naausénciadeste esforgo continuo, possivelmente
haveraumarecaidainstitucional e umaerosao aindamaior dacredibilidade
das organizagdes publicas. Namedidaem que ndo hamelhoriasignificativa
nas percepcoes do publico, as novas abordagens de gestéo financeiracorrem
0 risco de serem consideradas como meros enfeites caros.

Notas

" Ressalta-se que as opinides expressas sdo pessoais e ndo refletem as do Fundo Monetério
Internacional.

1 (NE: In: Anexo, p. 180) Auditoriatipo valuefor money visaestabel ecer se o retorno obtido
€ adequado ao montante de dinheiro gasto, ou seja, se os produtos finais da agdo ou da
politica est@o adequados ao montante aplicado. Trata-se, na realidade, de uma avaliagdo
custo-beneficio mais sofisticada, que objetivaauditar aeficiénciado gasto governamental .

Arigopudi Premchand foi diretor assistente do International Monetary Fund (IMF), no
Fiscal Affairs Department. E professor visitante no National I nstitute of Public Finance and
Policy, New Delhi.

PremcHAND, A. Temas e questdes sobre a gestdo da despesa publica. Revista do Servico
Publico. Brasilia, ano 49, n. 2, p. 56-82, abr./jun. 1998 (traduzido por René Loncan Filho).
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Anexos

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

Controle dos pormenores

Orgamentos por meio de processos agregados
Enfase em controle de contabilidade e pagamentos
Aprovagéo prévia do Ministério da Fazenda na
maioria dos casos

* Enfase nos inputs

Controle através
de linha-item do

orgamento

Enfase em resultados ou desempenho

Especificagdo de resultados

Classificagdo orientada para atividades ou programas
Enfase em controle de custos

Paradigma do
orgamento baseado
em desempenho

Enfase em programas e projetos de desenvolvimento
Paradigma do E'xpl_oragao de_altgrnatlvas e'a'\phcagao de
técnicas quantitativas de andlise

planejamento * Perspectiva de longo prazo
 Classificagdo programatica
Paradiama * Contencdo de déficits orcamentarios
da polgica * Moderacéo da taxa de crescimento da despesa

* Assegurar que o resultado do orgamento seja

macr némi . =
acroeconomica congruente com a intengéo

Reestruturacéo das operagdes do governo com énfase
na terceirizag@o para o setor privado e organizacdes
Paradigma da sem fins lucrativos

consolidago fiscal Reorganizagéo do funcionalismo publico
Privatizagdo de empresas publicas

Reforma de beneficios e direitos

Criacéo de agéncias orientadas para a tarefa
Determinacéo de tetos orcamentérios globais
Cléusula de autonomia gerencial

Especificagdo de resultados

Contrato por desempenho

Orientagé@o para o cliente

Paradigma da prética
empresarial

Transparéncia nas transagdes do governo
Responsabilidade
Préticas éticas

Paradigma da
governabilidade
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Quadro 2: Dimensdo da gestdo da despesa publica

Ser congruente
com a estima-
tiva

Categorias Contelldoamplo | Técnicasutilizadas Comentérios
deobjetivos paraatingir objetivos
Econdmicos e Financeiros
Estabilidade Determinagéo Especificagdo da Esta dimensdo prové o con-
mecroecondmica | dosgastos politica macroecond- texto para a politica anua e
agregados, do micagerd eoesquema | um elo com a politica mone-
tamanho do da politicafiscal; envol- | t&ia A determinaco de
déficit excedente | vem aaplicacéo de despesasagregedaspoderia
eseu financia- técnicas de plangiamento| envolver umaabordagem de
mento ou de médio prazo e duasfileiras: umaparaas gpro-
utilizacdo também s2o muito priacdes do programa, que
utilizadas pode ser bassedanas obriga-
¢Oes ou incremental, e uma
abordagem com base mone-
téria para as despesas totais
Orgamento Equiparar Plangjiamento continuo | Técnicas apresentadas na
eficaz despesas com dasdespesas, priorizaco; | coluna 3 s3o gerdmente
recursos. plangamento de orga gplicadasem separado umadas
determinagdo de | mento de programa; outras. A cadaevento havéarias
alocagéo de revisdesde despesas caracterigticas que s8o comuns
recursos entre si, | fundamentais; orcamen- | aestas técnicas. As técnicas
entre fungbese | to base-zero; orgamentos| redmente utilizadas em um
dentro das fun- baseados em meta; orga- | ano dependem mito da Situa
cBes entre mentos sub-bass; revisio | ¢&o econdmica e das metas da
programas e linharitem; planos de politicafisca. Namaioriados
atividades desenvolvimento; paises em desenvolvimento,
Sstema de orcamento est& em operagio uma com-
por resultado; sislema | binagfo de revisdes linharitem
de orcamento de base e planos de desenvolvimento,
incremental edemedidas para corte
orcamentério ad hoc
Aspectos gerenciais
Disciplina Oresultado do Sstemadeliberacéo Os aspectos do gerencia-
financeira orcamento deve | orcamentériabassadaem| mento especificados aqui

fetias de tempo; técnicas
de gerenciamento mone-
tario; relatério e monito-
ramento intra-anual;
desenvolvimento de
sstemas on-line para
identificar desenvolvi-
mentosdiarios; clausula
deflexibilidadede
fim-de-ano

funcionam dentro do
contexto geral da politica
indicadaacima
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Categorias Conteidoamplo | Técnicasutilizadas Comentérios
deobjetivos paraatingir objetivos
Ganhos em Obtendo Especificacdo de A intencdo é assegurar uma
eficiéncia economia e padrbes de despeses, implementacdo eficaz dos
eficiéncia em especificagéo de programas, projetos e servi-
despesas dividendosfiscais; cos prestados
sistema de orgamento
por desempenho;
sistemade custo
baseado em atividade;
procedimentos de
licitacdo aprimorados
Gerenciamento | Gerentesdevem | Orgamento por desem- | Estas técnicas podem ser
deprogramase | terflexibilidade | penho; contratos para | gplicadas de vérias maneiras
projetos operacional para | gerenciamento; criagdo

Transparéncia

atingir os objeti-
vos dentro dos
recursos orga
mentérios espe-
cificados

Fornecimento de

deagénciasorientadas
para atarefa; utiliza-
¢ao de nova filosofia
gerencial; auditoria
tipo value for money?;
avdiacdo

Contabilidade de base

Os governos tém a respon-

financeira informagdo incremental; informa- | sabilidadedefornecer
precisasobrea Géo referente a informacao imparcial em
situacéo das decisdes; especificacdo | intervalos regulares
finangas gover- | depadrbes para
namentais, para | contabilidade
aquelesqueesta-
belecem as poli-
ticas, os gerentes
eo publico

Aspectos gerenciais

Transparéncia | Paraclarear os Documentag&o orca- De maneira gera, a transpa-
procedimentos mentdria aprimorada réncia muitas vezes foi vista
de tomada de gue mostra os objeti- como limitada com relagdo
decisbes VOs e as caracteristicas | asexigénciasdo Legidativo;

dos programas e proje-
tos; preparacéo de
relatorios anuais das
agéncias, disseminagdo
de informagdo finan-
ceira chave; contabi-
lidade anual completa

ela, porém, tem uma exigén-
cia mais ampla perante o
publico. A énfase na transpa-
rénciaeresponsabilidade
poderia contribuir paraa
buscade mecanismosde
defesa do Executivo. Isto
poderia ser superado, alongo
prazo, através da
implementacdo rigorosa
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Categorias
deobjetivos

Contetdoamplo

Técnicasutilizadas
paraatingir objetivos

Comentérios

Accountability

Orientag&o
voltada ao
cliente

Aceitagdo
politica

Fornecimento
de bens e servi-
¢os de acordo
com uma
programagao
especificade
quaidade, custo
e tempo

Sistemase
procedimentos
do governo
deveriam ser
projetados para
atender as
necessidades
dosgruposde
clientes

A aprovagao da
comunidade
paratodas as
facetas acima é
vital para a
implementagdo
das politicas

Sistema de or¢amento,
contratos de servigos
voltados para
accountability e
desempenho; revisdes
ou avaliagles anuais.
Auditoria do tipo
value for money

Avaliacéo interna;
pesqui sas de grupo so-
bre os pontos de vista
daclientela

Aprovagdo legislativa;
aprovagdo do merca-
do; aprovagdo dos cre-
dores (quando aajuda
estrangeira é uma par-
te importante do orca-
mento); amplo apoio
de outros segmentos
do goveno

Responsabilidade ndo apenas
com relagdo ao dinheiro
gasto, mas pelos resultados;
a énfase ndo é meramente
em ser critico com relagdo
a0s sistemas e procedi-
mentos existentes, mas para
facilitar o envolvimento de
sistemas alternativos de
fornecimento de produtos e
Servicos

O publico éjuiz final da
qualidade e quantidade dos
servigos prestados pelo
governo, direta ou indire-
tamente. Os processos
operacionais de cada
agéncia deveriam ser
projetados para facilitar
ainteragdo com o publico

Gerenciamento financeiro
governamental tem um
impacto significativo sobre
acomunidade. Suavoz che-
gade diversas formas e nao
deveria ser percebida como
sendo limitada apenas ao
Legislativo

Aspectos politicos

Participagéo
doscidadéos

Prover oportu-
nidades acomu-
nidade para par-
ticipar em cer-
tas esferas do
gerenciamento
econdmico

Servir em comités de
licitacdo ou contrato;
servir no aparato de
avaliacdo; servir nos
conselhos consultivo e
de politicas correlatas

De vérias maneiras, esta é
uma érea que ainda esta
por ser completamente
desenvolvida. Associacoes
de cidadéos paraanalisar
questdes que transcendem
0s aspectos financeiro e
aquelas associadas aburo-
craciaanivel daruatém
diferentes vantagens para
preparar o caminho para
o controle social das
finangas publicas
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Quadro 3: Diretrizes para revisdo de politica fiscal,
de processo e de programa

Categoria

Conteldo da revisao

| Condig&o financeira

* Transparéncia

* Accountability

Questdes de interesse publico

Procura-se medir as condices financeiras dos governos pela susten-
tabilidade, vulnerabilidade e flexibilidade do meio ambiente econémico e
financeiro geral.

* Sugtentabilidade A medida pelaqual um governo pode manter programas existentes e
atender as exigéncias existentes de credores, sem aumentar o fardo
dadividado pais.

« Flexibilidade A medidapelaqua um governo pode aumentar seus recursos finan-
Ceiros para responder a compromissos crescentes, ou pela expansdo
de suareceitaou dadivida

« Vulnerabilidede A medida pela qual um governo se torna dependente e, portanto,
vulnerével, de fontes de financiamento fora do seu controle ou
influéncia, tanto doméstica como internacional, isto &, ajuda externa
para governos, transferéncias centrais para governos regionas, esta-
duais ou provinciais e locais; divida externa.

11" Aspectos de governanca

* Adequacio Os processos organizacionais dentro dos governos para formular

do processo politicas e para formular e implementar orcamentos anuais.

A disponibilidade de informag&o sobre as decisdes econdmicase
financeiras tomadas pelo governo e sobre os objetivos e as rediza
¢Oes da palitica fiscal, bem como os propositos, custos e beneficios
dos programas governamentais e a situagdo financeira do governo.
Adequagdo das providéncias referentes ao cuidado com 0s recursos
publicos e os resultados das operagfes orgamentérias anuais, bem
como o aparato destinado ao aprimoramento dos resultados.

Dentro dos governos

11l Revisdo do programa
e Teste de interesse
publico
* Teste do papel do
governo
* Teste dafederacdo

* Teste da parceria
* Teste da eficiéncia

* Teste da
disponibilidade

O programa continua a servir a0 interesse publico?

Ha um papel legitimo e necessario para 0 governo continuar com
este programa?

O papel atua do governo federal é adequado? Ou o programa é um
candidato para realinhamento com os niveis de subsidio do governo?

Que programas podem ser transferidos, no todo ou em parte, para os
setores privado ou voluntério?
Se 0 programa continua, como sua eficiéncia pode ser aprimorada?

Ha disponibilidade financeira para 0 pacote de programas resultante,
em vista das restri¢Oes fiscai s? Se ndo, que programas deveriam ser
abandonados?

Fontes: Indicators of Governament Financial Condition. The Canadian 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

Gerenciamento

Tipos de Estabilidade Eficécia dos Disciplina Ganhos de Abertura o - Orientacéo Aceitabilidade | Participacéo
sistemas macroecondmica| orcamentos | financeira eficiéncia gfojperfgrama € | financeira | 1ransparéncia | Responsahilidade| norq o cliente | politica comunitaria
Orcamentos | Enfase geral em | Pode ser Pode ser usado | Pouca Pouca Classifica Mostra apenas | prové uma Muito pouca Por sua Muito pouca
linha-item entradas. Sua usado dasua | para assegurar | capacidade capacidade melhor as 0s objetivos | contabilidade de simplicidade e

forma mais prépria resultados politicas amplos nos base estreita do longa tradicZo,

recente é maneira, para | orga- quais os recurso levantado encontrou uma

utilizadanos equiparar mentarios recursos sao e gasto ampla

EUA para gastos com congruentes gastos aceitabilidade

assegurar cortes | recursos com as politica

em programas e estimativas

projetos

aprovados pelo

Legislativo
Orgamentos | Muito pouco Como Como acima | Utilizados, Muito ttil para | Classifica Facilita maior | prové uma O desempenho | Por permitir O sistema n&o
baseados em | voltados para as | Sistemas apropriadamente, | assegurar melhor o transparéncia | contabilidade leva em um elo prové tal
desempenho | politicas macro- | tradicionais, isto poderia gerenciamento | desempenho melhor consideragéo informal caracteristica,

econdmicas. este também contribuir para apropriado as necessidades | entre os mas pode ser

De fato, confor- | pode ser ganhos de dos clientes recursos ampliado para

midade escrupu- | Usado para eficiéncia e para levantados e inclui-la

losa aos padroes | assegurar controles de custo 0S FErvicos

de desempenho | equilibrio mais eficazes prestados,

especificados orcamentario ele tem uma

poderia aceitabilidade

contribuir politica implicita

para o aumento

continuo das

despesas
Sistemade | Colocada maior | Enfatizando o | Como acima | Os ganhos Muito util para | Nenhuma | Nenhuma Responsabilidade | N&o muito Proporcionou | Muito pouco
planejamento, | énfase na contexto de deveriam ser assegurar o énfase neste | énfase maior na selegéo suporte
programagdo | eficiéncia médio prazo e obtidos pela gerenciamento | a@specto particular de politicas, empirico para
e orcamento | aocativaena | oeguilibrio aplicaggo de | apropriado neste aspecto | programas e as politicas

aplicagio de entre dinheiro, tecnlc_as _analm co- projetos propostas

técnicas mé&o-de-obra Quantitativas

quantitativas de | e materiais

andlise. N&o da
muita atencdo a
continuidade

eolqnd esadsap ep oglsab e a1qos sagisanb a sewsa|
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Gerenciamento

Tipos de Estabilidade Eficécia dos | Disciplina Ganhos de Abertura . - Orientagéo Aceitabilidade | Participacéo
sistemas macroecondmica| orgamentos | financeira eficiéncia gfgfer?grama € | financeira | 'ransparéncia | Responsabilidede | hara o cliente | politica comunitéria
Orgamento Orientado para | Esta familia | Como acima | O sistema Nenhuma Muito pouca | Nenhuma N&o muita Um dos critérios | Indicou a deter- | Muito pouco
base-zero; assegurar a de sistemas ofereceu um énfase énfase neste | énfase parti- | énfase para avaliagdo € | minagéo do
reviséo moderacdo da pode ser usada meio de eliminar | significativa aspecto cular. Estes aextensdo pela | governo em
fundamental; |taxa de para assegurar programas e neste aspecto sdo basica- qual os abandonar os
orgamento crescimento dos | o equilibrio projetos ndo mente programas programas néo
baseado na gastos e uma entre recursos econdmicos utilizados foram bem- econdmicos.
meta; alocagdo € despesas. internamente sucedidos ou Politicamente,
avaliagéo melhorada dos | O objetivo é na preparagao falharam em significou perda
recursos viver de do orgamento responder as de apoio de
acordo com do Executivo necessidades dos | alguns e ganho
0S recursos clientes de apoio
disponiveis daqueles que
desejavam ver
um governo
eficaz
Orgamento | Nenhuma énfase | Buscou Como acima | A expressio Muito Util para | Classifica os | Além dos Responsabilidade | Esperarse que a | Apdiaaopiniao | Muito pouco
por resultados | neste aspecto construir um quantitativa assegurar aspectos dados finan- por resultados € | orientacdo para | que a
nexo entre as também implicou | realizagBes dos | fisicos dos ceiros, dase | fornecida resultados inclua | aceitabilidade
alocagdes e os em niveis de programas e savicos do | informagao explicitamente | também esta politica é
resultados, eficiéncia a projetos governo sobre os dimenséo aumentada
mas néo entre serem aspectos néo- quando novas
recursos alcangados financeiros dimensdes de
agregados e accountability
despesas séo
acrescentadas
Sistema de Muito pouca Fornece um Como acima | Nenhuma atengéo | Espera-se que | Mostrao uso | Mostra a Fornece mais Muito pouco Fortalece a Muito pouco
orcamento énfase neste elo eficaz especifica gerentes de eficaz de condigéo uma dimensdo governanga
de base aspecto entre ativo, programas recursos financeira de accountability
incremental passivo e valor tenham uma do governo
liquido percepgao
agucada de
custos e utiliza-
G&o de recursos
Orgamentos | Pouca atengé@o Oséosentre | Como acima | O gerente seria Permite uma Fornecimento | Fornece maior | Espera-se que Espera-se que Cria um novo Prevé que
voltados para | para este aspecto | recursos e obrigado a flexibilidade periddico de | transparéncia | gerentes sgjam | gerentes sgjam | relacionamento | conselhos de
a pratica ou despesas, bem fornecer servigos | maior para informagéo é | através da responsaveis por | orientados para | entreosniveis | cidaddos
gerenciamento como as dentro de estima- | gerentes de prevista publicagéo de | canais 0 mercado e politicos do supervisionem
empresarial responsabi- tivas de custos programas e acordos especificos assim gerenciamento | e fornegam o
lidades sfo especificos projetos em contratuais respondam as feedback
especificadas termos de uso necessi dades necessario
de recursos dos clientes
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