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Resumo

Este artigo descreve a trajetdria e o0 esforco brasileiro na modernizagao da gestdo do Estado,
a partir de seu instrumento-chave: o orcamento publico. A reforma fiscal e a reforma
gerencial ou programatica servem de pano de fundo para a compreensdo da evolugdo do
sistema orcamentario. Neste encadeamento, sua estrutura, sua organizacdo, Seus
aperfeicoamentos e suas debilidades como instrumento de apoio a decisdo de gasto, revelam
que o modelo € incapaz de mensurar custos e beneficios numa escala economicamente
objetiva. Por conseguinte, a andlise e a racionalidade de todo o ciclo da despesa publica
ficam comprometidas. Por fim, a luz do moderno paradigma gerencialista, analisa-se a
contribuicdo da teoria da gestao econdémica (GECON) como solugdo na mensuracéo do valor
criado ou destruido nas decisdes de gasto publico, evidenciando a eficacia da performance
governamental. Com base nos conceitos fundamentais do GECON, esta pesquisa aponta um
caminho possivel para que a gestdo publica brasileira atue, de fato, orientada para
resultados e com vistas a satisfacdo crescente dos cidaddos e usuarios dos bens e servi¢os
que o Estado adquire ou produz.

1. Introducéo

Um movimento de modernizacdo da gestdo publica estd em curso. Desde os anos 80
do altimo século, na¢Bes dos cinco continentes testemunham verdadeiras reformas em seus
paradigmas de gestdo. Inicialmente em paises centrais, como a Inglaterra, a administracdo
publica vem experimentando inovacfes com o fito de ampliar a eficacia da acdo do Estado.
Embora o ritmo e a profundidade dessas mudancas possam variar em cada pais, 0 objetivo
situa-se, em qualquer ocasido, na ado¢do de um modelo que confira importancia crescente a
satisfacdo dos cidaddos e usuérios dos bens e servigos produzidos pelo Estado. A imposicao
de mudancas no modelo de financiamento do Estado, o advento da globalizacdo, a
amplificacdo da democracia e 0s novos arranjos geopoliticos servem de estimulo a tais
transformacoes.

No Brasil, o esfor¢co pela modernizacdo da gestdo publica é notavel. Muitas iniciativas
tém sido empreendidas desde meados da década passada. Reformulacdes macroecondmicas,
adoc¢do de novos dispositivos regulatdrios e novas praticas na conducdo do patriménio estatal
vém refazendo as bases da relacdo entre o0 Governo, o mercado e a sociedade.

A atividade fiscal do Estado alcancou um importante avanco com a edi¢cdo da Lei
Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal. Muitos dos
constrangimentos de ordem macro-fiscal vém sendo tratados no bojo desta providéncia. De



outro lado, aspectos micro-orcamentarios envolvendo a formulacdo, o planejamento e a
execucdo de politicas publicas foram revistos dentro da chamada reforma gerencial do
orcamento’. Todavia, em que pesem tantos aperfeicoamentos, alguns pontos importantes
permanecem por intocados.

A modernizagdo promovida pela reforma programética vem mostrando-se insuficiente
frente & necessidade de avaliar as escolhas alocativas. Como bem destacam Cattelli & Santos
(2001), a mensuracdo dos custos e dos beneficios tradicionalmente é feita com base em
escalas distintas, impedindo uma medida economicamente objetiva do desempenho das acdes
orcamentarias. Em outras palavras, como 0s beneficios costumam ser expressos por
intermédio de indices fisicos e/ou qualitativos enquanto o sacrificio é medido
financeiramente, a analise da performance governamental fica prejudicada.

Para que as decisfes orcamentarias, ou de gasto, reflitam a racionalidade e o valor que
agregam a sociedade, € preciso, antes de tudo, contabilizar o valor econémico dos beneficios
que delas decorrem. Somente a partir dai, com base numa mesma grandeza econdmica, € que
sera possivel confrontar beneficios e sacrificios em termos financeiros, proporcionando a
sociedade e aos gestores publicos a condicdo efetiva de avaliar e gerir a performance
governamental.

Neste encadeamento, 0 modelo de gestdo econdmica — GECON oferece contribuicdes
relevantes. Baseando-se na idéia de Catelli et al (2001) de que a medida de valor é dada pelo
mercado e que a a¢do governamental agrega valor quando seus beneficios tém valor superior
aos recursos consumidos, instala-se a oportunidade para mensurar esse valor agregado (ou
destruido), cuja aplicacdo alcanca muitas das decisfes alocativas da atuacdo governamental.

Este, entdo, é o foco central do presente artigo. Apresentar as contribuigdes do modelo
GECON para a mensuracdo do valor criado na gestdo publica em virtude das decisdes de
gasto, considerado o modelo estrutural do sistema or¢camentario nacional.

Para tanto sera desenvolvida uma breve compreensdo da trajetdria evolutiva da gestao
publica, sobretudo com relagdo aos processos da reforma fiscal e programatica. Na seqliéncia,
a arquitetura basica do sistema orcamentario sera apresentada. As idéias principais da teoria
geconiana para o setor publico, bem como as perspectivas de sua aplicacdo na avaliagdo das
decisbes de gasto sdo apresentadas logo em seguida. Por fim, a guisa de exemplo, examina-se
uma aplicacdo préatica a partir de um programa (e agdes) do orgamento publico federal, das
areas da educacdo e da cultura.

2. Reformas na Administracédo Publica

Bresser Pereira (1995, p.9) assevera que existem trés formas de administrar o Estado: a
administracdo patrimonialista, a administracdo publica burocréatica e a administracdo publica
gerencial. Destas, a primeira ndo € publica, na medida em que ndo visa o interesse publico.
Tipica do periodo que antecedeu o capitalismo industrial, sobretudo durante a vigéncia das
monarquias absolutistas, a administragdo patrimonialista ndo distingue o patriménio privado
do principe do patrimdnio publico.

J& a administracdo publica burocratica surgiu como resposta a esse modelo
patrimonialista, caracterizando-se por um servigo civil profissional, baseado na dominacgéo
racional-legal weberiana e em procedimentos administrativos fundados em normas rigidas.
Enquanto a reforma burocréatica na Europa surgiu no século X1X, no Brasil sua feicdo inicial
apareceu somente por volta de 1930. Embora reconhecidamente benéfica pelo esforco de

! Também conhecida como reforma programética.



rompimento com as idéias patrimonialistas, a Reforma Burocréatica brasileira foi tardia e
insuficiente, frente ao processo de desenvolvimento técnico e econdmico vivido pelo pais, a
partir da década de 30 do século passado. Desde entdo, a burocracia experimentada pelo
Brasil vem tornando-se cada vez mais impropria diante de um ambiente marcado pela
crescente sofisticacdo da organizagédo social. Como bem ressaltou Bresser Pereira (1996, p. 9),
atualmente "[...] em vez de 3 ou 4 ministros, € preciso ter 15 ou 20. Em vez de uma carga de
impostos que representava de 5% a 10%, os impostos representam agora de 30% a 60% do
PIB".

Foi entdo que emergiu, inicialmente nos paises centrais, uma nova orientacdo para a
condugdo do patrimdnio estatal: a administracdo publica gerencial (ou gerencialismo?).
Apoiado fortemente nas idéias tipicas de administracdo privada, o gerencialismo aproveitou-
se do avanco tedrico e pratico que o modelo empresarial podia proporcionar. Mesmo com
reconhecidas especificidades, o setor publico tem conseguido apropriar-se de conceitos, até
entdo, essencialmente do universo privado, refazendo as bases de seu relacionamento com a
sociedade e com o mercado. As atuacOes voltadas para a obtencdo de resultados e o foco no
consumidor (cidaddo ou usuério) sao alguns destes conceitos.

De forma mais vigorosa, o gerencialismo surge na Gra-Bretanha (logo apds a posse do
Governo Thatcher) trazendo muitas inovacGes bem sucedidas, impregnadas das caracteristicas
tipicamente empresariais. Entretanto, outros pontos do planeta também se destacaram por
conta de reformas semelhantes. Nova Zelandia, Australia, Suécia, Canadd, Japdo e EUA séo
exemplos desta difusdo. Embora a amplitude e o objetivo de tais reformas possam mudar de
um pais para outro, de um modo geral todas visam a implementacdo de sistemas de gestdo
voltados a satisfacdo dos cidaddos e dos usuarios dos bens e servicos produzidos pelo Estado.

Na carona destes acontecimentos o Brasil vem lutando por sua insercdo neste processo
reformador. A partir de meados da década de 90, do século passado, 0 pais deu inicio a uma
longa trajetéria de mudancas, empreendendo esforcos que apontam na dire¢cdo do novo
paradigma. Alguns desses esforcos® desembocaram em duras reformas, enquanto outros,
ainda aguardam por uma agenda politica favoravel ou, simplesmente, por viabilidade técnica
para sua implantacéo.

Bresser Pereira (2000) destacou que o orcamento publico é uma peca chave na
implementacdo deste tipo de reforma. Isto fica mais claro ao considerar-se que as reformas
costumam ser dispendiosas e que os dispéndios sdo autorizados com base no sistema
orcamentario. Em consonancia com essas idéias, o ano de 2000 abrigou duas iniciativas
fundamentais para a implantacdo da administracdo publica gerencial no Brasil: a Reforma
Fiscal e a Reforma Gerencial do Orcamento®.

2 Ha autores, como Ormond (1999, p. 68), que distinguem o gerencialismo como uma, dentre duas, das vertentes tedricas da
New Public Management (NPM). A outra vertente seria a da nova economia institucional. No contexto da discussdo deste
artigo, tal distingdo ndo é relevante. Neste caso, o termo gerencialismo tem sentido amplo e representa o conjunto das idéias
comuns na onda de reformas do setor publico mundo afora.

% Os esforgos aqui referidos alcangam tanto a dimenséo politica como a dimens&o administrativa. De modo geral, podem ser
constatados nas iniciativas da reforma administrativa, da reforma previdenciaria, da proposta de reforma tributéria, da
proposta de reforma trabalhista e da proposta de reforma politica. Porém, sob o enfoque da gestdo duas providéncias
merecem um maior destaque: a implantacéo da lei fiscal e a modernizacdo do modelo de gestdo da despesa publica.

4 Assim definida no Manual Técnico de Orgamento — MTO-02, para o exercicio de 2000, do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo (MP).



2.1 A Reforma Fiscal

Em tempos recentes, as vésperas de final de milénio, um contexto internacional
adverso® produziu reiteradas crises cambiais que compeliram o Brasil a uma mudanca no
padrdo de financiamento de suas contas. A impossibilidade de impor uma presséo tributaria
adicional sobre a sociedade, uma certeza de que o processo inflacionario deve ser repelido, a
indicacdo de que o nivel de endividamento encontra-se em patamar limite e a constatacao de
que fluxos financeiros internacionais em montantes adequados tornaram-se raros trouxe a
conviccdo de que os tradicionais meios de financiamento do déficit publico estdo esgotados.

Diante de tal realidade, o Governo brasileiro submeteu-se a um severo ajuste fiscal.
Neste caso, ndo bastaram as ja recorrentes acomodacdes marginais de curto prazo, sendo
necessario um equilibrio estrutural das contas publicas. A fim de evitar um colapso financeiro,
0 Brasil mudou sensivelmente a sua estratégia na conducdo dos componentes
macroecondmicos.

Entdo, no dia 04 de maio de 2000, foi sancionada a Lei Complementar n® 101,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que instituiu a obrigacdo de fixar em
lei metas de resultado fiscal. A despeito dos sérios embates sobre discricionariedade e rigidez
na conducdo da politica fiscal, convém destacar que a LRF trouxe melhores condic¢Ges para o
controle fiscal, a0 menos em termos agregados. Através de regras numéricas, de regras de
procedimento e de regras de transparéncia, a LRF tem favorecido o equilibrio das contas
publicas, na medida em que previne riscos e corrige desvios. Este foi, portanto, um passo
importante no equacionamento das contas publicas.

Entretanto, ainda que se reconheca a LRF como um aparato legal requintado e que
muito favorece as estatisticas do quadro fiscal brasileiro, o equilibrio das contas do Estado,
per se, ndo traz qualquer garantia de eficacia na gestdo das atividades estatais. Tampouco,
apoia as decisbes de gasto na direcdo do cumprimento da missdo do Estado brasileiro que
pressupde, de acordo com a missdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(MP), um desenvolvimento sustentavel e socialmente includente para o pais.

A consolidacdo da democracia e a sofisticacdo da sociedade brasileira tém promovido
uma pressao adicional sobre a oferta de bens e servicos publicos. A universalizacdo de
direitos e a exigéncia de padrdes minimos de qualidade dos bens que o Estado fornece trazem
a tona a importancia da otimizacdo do gasto publico, especialmente quando consideradas as
limitacdes de financiamento ja referidas. E preciso harmonizar necessidades sociais, fontes de
financiamento e nivel de qualidade dos bens e servicos que o Estado produz.

Diante de tal realidade, complementarmente a reforma fiscal, foi promovida uma
reforma do sistema orcamentario®, a fim de obter avancos na direcio do modelo gerencialista.

2.2 A Reforma Gerencial dos Orcamentos’
Trajetéria evolutiva do orcamento publico

O surgimento do orcamento publico é uma questdo que divide a opinido de autores.
Barcelos (2003) mostra que hé referéncias que variam desde o século X111 A.C® até o século

% Especialmente com relagéo as crises de liquidez internacional, decorrentes sobretudo das complicages macroecondmicas
vividas pelo México, Russia, sudeste asiatico e Argentina.

® 0 sistema orcamentario aqui referido inclui todo o ciclo do gasto publico desde o planejamento até a avaliagédo e o controle,
" Também conhecida por reforma programatica.

8 Alguns autores citam o Codigo de Manu e o Pentateuco como as referéncias histéricas mais longinquas a orcamentagédo
publica.



X1l D.C., quando em 1217 a Inglaterra feudal assistiu a outorga por Jodo Sem-Terra da
Magna Carta. Dai para frente o orcamento publico paulatinamente foi incorporando novas
funcbes e novas praticas que fazem do or¢camento moderno um instrumento muito mais
complexo e sofisticado quando comparado aquele primeiro instrumento.

E consenso na literatura especializada (Giacomoni, 1997, Sanches,1997 e Shick, 1966)
a idéia de que o orcamento publico em seu estagio inicial (orcamento tradicional ou classico)
estava preocupado em evidenciar aquilo que o governo pretendia comprar ou pagar. Por isto
mesmo, esse modelo costuma ser chamado de lei de meios, uma vez que identifica tao
somente os insumos da acdo governamental. Ja no final do século XIX, nos E.U.A., o
orcamento ganha uma nova dimensdo. Surge o or¢camento por produto ou realiza¢fes cuja
tonica era evidenciar ndo s6 os insumos da acdo governamental, mas principalmente aquilo
que o governo pretendia produzir ou realizar. A partir da Segunda Guerra Mundial, entdo,
houve a disseminacdo de muitos aperfeicoamentos importantes nos sistemas orcamentarios.
Orcamento por programas, orcamento base-zero e orcamento adaptativo sdo algumas das
técnicas que fizeram este instrumento avangar.

Cabe ressaltar que a relagdo entre 0 modelo classico de orcamentacdo e as modernas
técnicas, surgidas desde entdo, é de complementaridade. Ou seja, ndo houve uma ruptura
completa com a velha forma de orcar. O que houve foi uma sofisticacdo do instrumento
orcamentario que agora se apresenta de forma mais completa. Em outras palavras pode-se
dizer que, aproveitando-se dos avancos promovidos sobretudo pelo chamado orcamento por
realizacBes e pelo orcamento programa, 0 orcamento contemporaneo evidencia, além dos
insumos, as realizacdes e os resultados que este produz na transformacéo da realidade social.
Assim, o orgcamento moderno permite identificar tanto aquilo que os governos adquirem ou
pagam, como aquilo que é produzido ou realizado e, principalmente, o resultado qualitativo
dessas escolhas para a sociedade.

Breve panorama sobre o sistema orcamentério no Brasil

O orcamento publico, como se viu, € um instrumento que organiza e expressa 0S
recursos financeiros de que os governos dispdem. De acordo com Matias Pereira (1999) as
receitas e as despesas elencadas no orcamento exprimem a atividade fiscal do Estado
evidenciando aspectos da politica tributéria e da politica orcamentéria. Em outras palavras, 0
orcamento esclarece as escolhas de gasto dos governos e as fontes financiadoras dessas
escolhas.

No Brasil, o orcamento publico esta revestido de caracteristicas legais e sua elaboracédo
é obrigatéria para todas as esferas governamentais. Previsto constitucionalmente, o orcamento
publico brasileiro € uma lei cuja iniciativa é do Poder Executivo de cada ente que, entdo, é
encaminhada e submetida ao crivo das Casas Legislativas. De acordo com a Constituicdo
Federal de 1988, o sistema orcamentario € composto por trés instrumentos principais: plano
plurianual, diretrizes orgamentarias e orgamentos anuais.

A lei do plano plurianual (PPA), tem vigéncia quadrienal e revela o planejamento
governamental de médio prazo. Ja a lei de diretrizes orcamentarias (LDO) vigora a cada ano e
preenche func@es bastante diversificadas. Além de mediar o PPA e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA), estabelecendo metas e prioridades para o exercicio seguinte, a LDO cumpre papel de
orientacdo na elaboracdo e na execucdo dos or¢camentos e de suas alteraces, comandando a
sua estrutura e organizacdo. Disposi¢Oes sobre divida publica federal, sobre alteracdes na




legislacdo tributaria e sobre aplicacdo dos recursos das agéncias financeiras oficiais de
fomento também fazem parte do escopo da LDO. Contudo, foi a partir da edicdo da LRF que
a LDO tornou-se mais destacavel. Disciplinar o critério e a forma de limitagdo de empenho®
(contingenciamento) e apresentar as metas fiscais*® fazem parte desse novo rol de atribuicdes
da LDO, tornando-a um instrumento central do sistema orcamentario, uma vez que apresenta
comandos fundamentais, quer seja de natureza macro-fiscal ou de natureza micro-
orcamentaria. Fechando essa triade instrumentalizadora do sistema or¢amentario brasileiro, a
LOA fixa a despesa e estima a receita para cada exercicio financeiro. De forma detalhada,
baseada num amplo conjunto de classificacBes contabeis especificas, a LOA esclarece de
guem é a responsabilidade institucional, qual é a funcdo e qual é a origem dos recursos
financeiros que o ente publico pretende aplicar. Além disso, 0 modelo or¢camentario brasileiro
propicia que a lei orcamentaria apresente também os produtos e os resultados que estdo sendo
buscados em cada escolha de gasto.

Reformas Orcamentarias no Brasil

Segundo Core (2004, p.1), o Brasil ja experimentou trés reformas orcamentarias. A
primeira, foi marcada pela tentativa de rompimento com o modelo classico de orgamentacdo —
voltado para o controle formal —, materializada com a edi¢do da Lei n° 4.320, de 1964. Uma
segunda reforma situa-se cronologicamente préxima da primeira, e buscou a implementacao
das idéias ligadas ao modelo de orcamento-programa — como forma de integrar o
planejamento das politicas publicas ao processo orgamentario. Por fim, ao final da década
passada, no bojo no movimento gerencialista brasileiro, nasceu a terceira reforma
orcamentaria.

A terceira reforma é a propria reforma gerencial dos orgcamentos. Sera apresentada
nesta secdo de acordo com a orientacdo e com as definicBes contidas no Manual Técnico de
Orcamento (MTO) — 02, para o exercicio de 2000, ano em que a reforma comecou a ser
implantada.

A partir de 28 de outubro de 1998, uma série de atos normativos™ conformou o marco
legal da nova modelagem dos or¢camentos publicos. Tais modificacdes alcancam a Unido, os
Estados o Distrito Federal e os Municipios, e tem como objetivo principal o desenvolvimento
de um paradigma de administracdo publica menos burocrética e mais gerencial, com efetiva
orientacdo para resultados (Brasil, 1999). Para isto, dois pressupostos sao apontados como
béasicos: a cobranca de resultados e a exposicdo da realidade de forma problematizada.

A cobranca de resultados leva em conta a avaliacdo que a sociedade faz das acdes
desenvolvidas pelos governos, aferidas em termos de beneficios efetivamente oferecidos ao
cidadao, definiu o (Brasil, 1999). Esta abordagem é essencialmente inovadora, ao considerar-
se que os sistemas administrativos tradicionais do setor publico caracterizam-se por nao
oferecerem instrumentos de responsabilizacdo, sobretudo em relacédo aos resultados auferidos.

° Empenho é o primeiro estagio da despesa publica e significa, segundo o glossario da Secretaria do Tesouro Nacional: o ato
emanado de autoridade competente, que cria para o Estado uma obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de
condi¢do; a garantia de que existe o crédito necessario para a liquidagdo de um compromisso assumido.

10 A apresentacdo das metas fiscais inclui a projecdo de agregados econdmicos como taxa de juros, taxa de cambio e taxa de
inflagdo, com os quais 0 governo assume certo comprometimento. Além disto, dentro das metas fiscais estd 0 compromisso
do governo com o resultado fiscal a ser alcancado pela confrontagdo das receitas com as despesas realizadas.

O Decreto n° 2.829 estabeleceu as normas para a elaboracéo e gestdo do Plano Plurianual 2000-2003 e dos Orgamentos da
Unido. Logo depois, em complemento, 0 MP emitiu a Portaria n® 117 de 12/11/98, que acabou substituida em pela Portaria n°
42, de 14/4/99, que estabeleceram os conceitos necessarios para operacionalizar o novo modelo orgamentario.



Por outro lado, a realidade problematizada pode ser definida como uma forma de elaborar os
orcamentos a partir de problemas'? que se busca resolver.

Assim, a reforma gerencial dos or¢gamentos produziu uma metodologia que principia
pelo reconhecimento de problemas para dirigir a politica orcamentaria governamental. Dentro
dessa abordagem o programa é o elemento de combate ao problema, e estd desdobrado em
acOes. Estas, por sua vez, ttm a funcdo de combater as causas identificadas dos problemas e
assumem a forma de atividades, projetos ou operagdes especiais. De acordo com a LDO para
o orcamento federal de 2005, o programa € um instrumento de organizacdo da acgdo
governamental visando a concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por
indicadores estabelecidos no plano plurianual. A atividade € um instrumento de programacéo
para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se
realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutencdo da agdo de governo. J& o projeto, € um instrumento de programacao para alcancar
0 objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre para a expansdo ou aperfeicoamento da acdo de
governo. Por fim, a operacdo especial representa as despesas que ndo contribuem para a
manutencdo, expansdo ou aperfeicoamento das agdes de governo, das quais nao resulta um
produto. Esta categoria € utilizada sobretudo para contabilizar o financiamento da divida
publica, o pagamento de pensdes e aposentadorias e as transferéncias constitucionais, por
exemplo.

Além disso, o programa pode ser visto como o modulo de integragdo entre as diversas
etapas do ciclo da despesa publica. Isto €, os programas definidos no planejamento integram
este com 0 orgamento, que por sua vez integra-se ao processo de avaliacdo e ao de controle.
Assim, diz-se que o programa é o médulo basico na gestdo despesa publica.

Em resumo, a reforma gerencial dos orcamentos pode ser definida pelas seguintes
caracteristicas:

a) Visdo estratégica, com estabelecimento de objetivos;

b) Identificacdo dos problemas a enfrentar ou oportunidades a aproveitar, objetivando
tornar realidade essa visao estratégica;

c) Concepcdo dos programas que deverdo ser implementados, com vistas ao
atingimento dos objetivos que implicardo na solucdo dos problemas ou aproveitamento das
oportunidades;

d) Especificacdo das diferentes a¢fes do programa, com identificacdo dos respectivos
produtos, que dardo origem, quando couber, aos projetos e atividades;

e) Atribuicdo de indicadores aos objetivos e metas aos produtos (Brasil, 1999).

N&o obstante o reconhecimento de todos essas melhorias que a nova metodologia
trouxe, existem questdes que ainda ndo foram superadas e que, por isso, causam certa
debilidade ao modelo or¢camentario brasileiro. Ao definir que a cobranca de resultados é um
ponto fundamental do novo modelo e que esta leva em conta a avaliacdo que a sociedade faz
acerca das acdes desenvolvidas pelos governos, surge um dilema: como mensurar o valor que
0s bens e servicos produzidos pelos governos agregam ao cidaddo? Em Gltima analise, como
mensurar a criacao ou a destruicdo de valor na gestdo publica em cada decisdo de gasto?

12 Garcia (2000, p. 28) alerta que um problema é sempre relativo, dependente de valores e interesses dos atores sociais.
Diante disso, o problema pode ser definido como uma desconformidade que um determinado ator social reconhece em
relagdo a algum fato ou circunstancia, admitindo disposicdo em supera-la a partir de um enfrentamento.



3. O sistema orcamentério e a gestdo econémica (GECON)

Diante de tal quadro, a gestdo econdmica do or¢camento do governo federal deve ser
modelada de forma que todos os principios e conceitos do GECON estejam bem delineados e
estruturados dentro da gestdo governamental.

A compreensdo do modelo de gestdo econdmica pode ser iniciada a partir da idéia de
Catelli (2001) que assevera que 0 GECON permite mensurar o valor econdmico do beneficio
de um servigo ao compara-lo com a melhor alternativa equivalente rejeitada. No contexto da
gestdo publica, Catelli (2001) deixa claro que o fluxo econémico projetado de um programa
pode ser comparado com os fluxos de outros programas similares e que uma atividade
qualquer, desempenhada pelo Estado, tem um valor econémico correspondente a melhor
alternativa disponivel na sociedade para a obtencdo de seu servigo.

Segundo Catelli (2001, p.13) uma entidade publica cria valor na medida em que é
capaz de produzir servicos para a sociedade de valor superior ao custo dos recursos
consumidos na sua producdo. Na mesma direcdo, Bezerra (2002) afirma que o resultado
econdmico social € a diferenca entre a receita social do programa gerada a sociedade e o custo
de execuc¢do do programa.

Com base nisto, observa-se que a modelagem de Catelli para o setor governamental é
valida para qualquer entidade publica voltada a prestacdo de servico ou ao exercicio do poder
estatal no interesse da sociedade (Catelli, 2001, p. 13). A partir da definicdo do beneficio
econémico que um programa (ou suas ac¢6es) pode gerar, parte-se para o desenvolvimento do
modelo de gestdo econdmica que propicia a mensuracdo do valor que as decisbes
orcamentarias podem agregar. Cabe destacar que a criacdo de valor pela atividade
governamental pode variar em funcdo do ator que percebe esse o beneficio gerado. Ou seja, 0
governo como um todo, uma entidade governamental, um programa e o cidaddo ou
benefigério do servigo publico podem ter percepcOes distintas acerca do montante do valor
criado™.

O desenvolvimento da teoria Geconiana para o setor publico, neste artigo, aproveita a
pesquisa de Bezerra (2002), que formulou métricas a fim de apresentar a variacdo do valor
econdmico produzida nas escolhas orcamentarias. A partir da definicdo de receita social do
programa, como sendo o fluxo dos valores que seriam desembolsados na alternativa
desprezada de menor valor, dentre aquelas consideradas para execugdo do programa, ou seja,
0 custo de oportunidade do programa, chega-se ao valor de beneficio econémico. Catelli
(2001, p.13), afirma que uma entidade publica gera beneficio econémico quando é capaz de
produzir servicos para a sociedade cujo valor é superior ao custo dos recursos consumidos na
sua producao.

Estes conceitos da teoria Geconiana podem ser formulados** da seguinte maneira:
RES = COP - CEP (1)

Onde as variaveis RES, COP e CEP designam respectivamente o resultado econdmico,
0 custo de oportunidade e o custo de execugao de um programa.

Apesar da simplicidade aparente, o0 modelo € capaz de capturar muitos dos fenémenos
que circundam a realidade fética da gestdo publica. Um exemplo disto seria as variacGes dos
resultados econémicos de cada programa (ou acdo) em funcdo dos efeitos tempo-conjunturais

1% Na exemplificagdo o foco recaira sobre a percepcéo do programa e da unidade governamental.

1 Embora Bezerra (2002, p. 06) faca menc&o & inclusdo de um termo na equacdo 1, referente a aspectos néo identificaveis
pelo modelo, é consenso entre os autores, que a teoria Geconiana ndo contempla variaveis ndo identificadveis na mensuragéo
do resultado econdmico de um programa, ja que todas as decisGes tomadas em relagdo ao programa impactaréo de alguma
forma em uma das areas ou sistemas definidos no modelo de gestao.Catelli (2001, p.12)



sofridos em decorréncia da simples passagem do tempo ou de mudancas com impacto
econémico sobre o0 ambiente da entidade. A possibilidade de contabilizar continuamente estes
efeitos torna 0 modelo GECON diferenciado e engenhoso.

Dentro dessa conceituacdo, as atividades do gestor publico, em todas as transaces,
sdo analisadas e executadas segundo aspectos econdémicos. Assim, a avaliagdo do desempenho
do governo, no que tangem as decisGes de gasto, leva em conta o efeito da dindmica das
variaveis de mercado sobre as suas acOes. Isto posto, verifica-se que o conceito de beneficio
econémico ndo é gerado apenas na fase inicial de planejamento ou concep¢do dos programas
orcamentarios, mas € gerado continuamente, nas diversas etapas do ciclo da gestdo, até sua
execucdo. Catelli e Santos (2001) destacam que a mensuracdo na gestdo econémica ocorre
“[...]Jmediante transagdes entre as areas de responsabilidade, entre essas e o mercado, bem
como por impactos de alteracdes do ambiente, independentes das decisfes dos seus gestores,
ou seja, os chamados impactos tempo-conjunturais|...]”. Assim, pode-se dizer que, na medida
em que o valor de um programa ou acao € o valor presente dos direitos e obrigagdes futuras, é
imperativa a atualizacdo destes valores quando da passagem do tempo e das mudancas
conjunturais dos custos de oporunidades.

A adicéo destas condi¢des ao modelo apresentado na equacgéo 1 resulta em um novo
modelo geral, apresentado na equacao 2.

RES = COP(T,S,) - CEP(T,S,) (2)

Onde T € o tempo transcorrido e S; representa as diversas variaveis conjunturais,
denotadas pelo indice i, estando relacionadas, por exemplo, a inflacdo, taxa de juros da
economia, taxa de juros futuro, variacdo cambial, variacdo setorial ou outros agregados
macroecondmicos. E importante observar que a dependéncia da equacdo 1 em relagdo as
variaveis tempo-conjunturais (equacdo 2), permite que o resultado econémico social do
programa seja acompanhado continuamente durante todas as fases de planejamento e
execucao até a entrega do servico a sociedade.

4. Exemplificacdo - O Programa Livro Aberto

Nesta secdo sera apresentada uma simulacdo da andlise da criacdo de valor pelas
decisbes orcamentérias, com base na estrutura tipica de um programa governamental.
Aproveitando-se dos conceitos orcamentarios introduzidos nas secdes anteriores e das
principais definicdes da teoria Geconiana, a formulagdo apresentada é aplicada ao modelo
orcamentario com o intuito de evidenciar como é composto o resultado da gestdo econdmica
nos programas do setor publico.

Deste modo, a Figura 1 esclarece graficamente a relacdo entre o programa e as agdes
dele desdobradas. Ja a Tabela 1 apresenta os atributos necessarios a compreensdo da missao
do programa em andlise. Na Tabela 2 as acdes trazem detalhes acerca de sua natureza ou tipo,
denominacdo, dotagdo e produto/meta. Com base nestas informagdes a exemplificacdo
proposta é desenvolvida.
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Figura 1: Estrutura Programética (fonte prdpria)

Tabela 1: atributos do programa Livro Aberto™

Programa Livro Aberto

Orgao responsavel: Ministério da Cultura em coordenag&o com o Ministério da Educagio

Problema e Saber ler é exigéncia e condicédo sécio cultural basica para viver nas sociedades modernas. Uma nacaoj
justificativa leitora habilita o cidadédo para chegar a vida adulta capacitado para ler e entender manuais, embalagend
de produtos, instrucdes de uso, relatorios, poesia, atlas, graficos, artigos de jornais e todas as demais
formas da escrita cotidiana, imprensa ou eletrénica. O sujeito leitor tem mais acesso a informacao e
maior capacidade critica e pode exercer plenamente sua cidadania. Aprender a ler, exige um
deslocamento da idéia restrita da alfabetizacdo, para a idéia ampliada da formagéo do leitor, como
também uma continuidade nas préaticas cotidianas formadoras de neoleitores, para dar conta das
complexas exigéncias sociais. Assim, para a consolida¢do de uma nagdo justa, dentre outros fatores,
encontra-se a capacitacdo do povo para 0 uso da informacéo escrita, isto é, a familiaridade da
populagdo com o livro, o jornal, a revista e 0 computador - 0s quatro instrumentos basicos da Sociedad
da Informagdo. A informacéo é o conjunto das idéias, nogdes, juizos, argumentos, conhecimentos,
pesquisas, debates, sinteses, analises e saberes, que s6 podem ser criados, consolidados e transmitidos
por meio das palavras fixadas na escrita. No Brasil, a capacidade de usar a informagao escrita em
beneficio proprio, das familias, das empresas e da nacéo encontra-se restrita as poucas elites letradas. 4
grande maioria do povo ndo tem acesso aos beneficios profissionais, sociais, politicos, econdmicos e d
lazer inteligente que apenas a familiaridade com a leitura pode proporcionar. Para tanto, ha que se fixa
politicas que permitam o acesso da populagdo a informacéo escrita, 0 que se dara por meio da
implantagdo de bibliotecas publicas e escolares, de livrarias, bancas de revistas, redes de vendas e redg
de comunicacdo eletrénica. Também, o sistema de distribuicéo de livros, revistas e jornais com a
excecdo da distribuicao do livro escolar - que € democratica e favorece principalmente os pobres -
acompanha de perto a geografia da nossa injustica social e regional. As livrarias e bibliotecas publicas
concentram-se nas zonas urbanas de classe média ou nas areas centrais e escasseiam vertiginosamente
na periferia das cidades e nas areas rurais. Quanto aos computadores e acesso a Internet, excluida a
classe média que se informatiza por conta prdpria, pouquissimas bibliotecas publicas e escolares
oferecem este acesso ao povo. Além disso, sabe-se que o livro é caro, se comparado ao prego médio
internacional, e ainda mais caro, se comparado ao poder aquisitivo do povo.Varios fatores contribuem
para essa realidade, dentre eles a baixa tiragem, que é o fator determinante para o elevado custo do
livro. Soma-se a tudo isso o fato do Brasil produzir cerca de 2,5 livro "per capita” e destes apenas 0,7
serem livros ndo didaticos - que constituem a imensa maioria dos livros consumidos em nosso pais. T4
quadro é agravado com o fato de que ainda assim as bibliotecas existentes encontram-se em situagoes
precarias de atendimento, necessitando de novas implantacdes e/ou revitalizagdes.

Objetivo Estimular o hébito da leitura, facilitando o acesso as bibliotecas publicas e propiciar a producéo e a
difuséo do conhecimento cientifico, académico e literario

1% Fonte: adaptado dos relatérios gerenciais sobre o PPA 2004-2007 disponiveis em http://www.sigplan.gov.br/v4/appHome/
volume 1l da LOA para 2005, disponivel em
http://www.planejamento.gov.br/orcamento/conteudo/orcamento_2005/orcamento_2005.htm




Indicadores Taxa de Municipios com bibliotecas pablicas (Relagao percentual entre o nimero de municipios com
litati bibliotecas publicas e o nimero total de municipios), Indice Nacional de Leitura (Relagéo entre o
Qualitativos numero de titulos literarios e de referéncia impressos e multiplicado pela sua tiragem e a populagédo
acima de 15 anos, exclusive analfabetos e analfabetos funcionais) e Coeficiente de bibliotecas
publicas (Numero de bibliotecas existentes no Brasil a cada 10.000 habitantes)
Tabela 2: A¢des do programa16 (fonte propria)
Tipo da Acdo Denominacéo Produto/meta Dotacédo (R$)
Atividadel Funcionamento das bibliotecas nacionais Publico atendido - 5.200.000,00
600.000
Atividade 2 Produgdo de obras cientificas e literarias Obra produzida - 185 585.000,00
Atividade 3 Ampliacdo de acervo (aquisicdo e distribuicdo de Obra distribuida — 30.000.000,00
obras) 1.500.000
Projeto 1 Instalagdo de bibliotecas publicas — médulo padrao Biblioteca instalada - 14 4.200.000,00
Operagéo Contribui¢do & Camara Internacional do Livro - 500.000,00
especial 1

Cabe destacar que o valor da dotagdo equivale ao valor que o governo desembolsara
para realizar a agdo pretendida (dotacdo orcamentaria). Uma vez definidas as dotacdes, 0s
produtos e as metas para as acdes do programa em andlise, surge a necessidade de confronta-
las com os precos operados no mercado para produtos e servigos equivalentes. O quadro
abaixo detalha as cotagdes encontradas para 0s insumos de cada uma das agdes.

Atividade 1 - Producdo de obras cientificas e literarias

As bibliotecas nacionais estdo presentes em todas as capitais e em mais 50 cidades
com mais de 200.000 habitantes. Considerados o nimero de exemplares, o espaco fisico das
instalacdes e a tecnologia utilizada na gestdo e no atendimento dos usuarios, uma empresa de
consultoria definiu que o custo médio do mercado para este servico fica em torno de R$ 8,00
por usuario, ao ano.

Atividade 2 - Producdo de obras cientificas e literarias

Segundo os dados do mercado editorial brasileiro, a produgdo de obras cientificas e
literdrias apresenta custos variaveis em funcdo da area e da especialidade pretendida. De
acordo com a pauta literaria sugerida pelo Ministério da Cultura, a entidade informou que o
custo médio esperado para cada obra € ao redor de R$ 7.000,00.

Atividade 3 - Ampliacdo de acervo (aguisicdo e distribuicdo de obras)

Novamente o mercado editorial brasileiro informou que, considerada a pauta literaria
sugerida pelo Ministério da Cultura, o custo médio esperado para cada obra é de R$ 22,50,
incluidos os custos de distribuicéo.

18 por razdes didéticas, as informages contidas nesta Tabela 2 ndo obedecem rigorosamente aos dados contidos nos
documentos or¢amentarios oficiais para o exercicio 2005.



Projeto 1 - Instalacdo de bibliotecas publicas — médulo padrio

O mddulo padrédo de instalagcdo de bibliotecas pretendido pelo Ministério da Cultura
foi analisado pelo Conselho Federal de Engenharia que sugeriu que o custo praticado em
media no territdrio nacional é de R$ 390.000,00.

Operacéo Especial 1 - Contribuicdo & Camara Internacional do Livro

Neste caso, por tratar-se de simples transferéncia de recursos, o custo de oportunidade
é idéntico a dotacdo. Neste sentido, o resultado econémico promovido pela operacéo é nulo.

Neste ponto, pode-se aplicar a métrica geconiana representada pela equacdo 1 de
forma obter-se o beneficio econdmico para cada uma das acBes do programa e para O
programa como um todo*’.

Atividade 1 - Funcionamento das bibliotecas nacionais

RES = COP - CEP
RES = ($8,00 x 600.000 hab) - $5.200.000,00
RES = $4.800.000,00 — $5.200.000,00
RES = -$400.000,00

Para a execucdo da atividade 1 o valor do servico previsto no programa € estipulado
em $4.800.000,00, que é dado pelo custo de oportunidade expresso pelo valor da melhor
alternativa, obtida pelo governo, de servico equivalente no mercado. O custo previsto pelo
orcamento do governo para a execucdo da acdo é de $5.200.000,00. Assim, a acdo
governamental ndo cria valor para sociedade. Ao contrario, destréi valor na proporcao da cifra
expressa pela diferenca entre o custo de oportunidade e o custo de execucdo da atividade:
$400.000,00 negativo. Segundo Bezerra Filho (2002), um RES menor do que zero indica o
grau de ineficacia gerado pelo gestor publico, caso este decida validar a execucdo do
programa sob as condi¢Ges que originaram o referido resultado. Para a sociedade, isto
corresponde ao grau de prejuizo econdmico imposto pelo Estado ao desprezar alternativas
equivalentes economicamente mais favoraveis na realizacdo das acdes e do programa. Catelli
e Santos (2001) complementam esta idéia ao definir que se o custo de uma acdo fornecida ou
executada pelo governo for superior ao menor valor cobrado pelo mercado para executar tal
acao, é preferivel que o governo adquira o servi¢o de empresas privadas, sob o risco de estar
promovendo uma destrui¢do de valor econdmico.

Por outro lado, como pode ser percebido na exemplificacdo por intermédio das
atividades 2 e 3 e pelo projeto 1, um RES maior do que zero reflete o nivel de eficacia
produzido pela atuacdo do Estado, caso este mantenha a execuc¢do das acdes do programa sob
as condicBes que originaram este resultado. J& para a sociedade, isto representa o grau de
beneficio econdmico alcancado pelo governo.

17 . ~ ~ . co - . .
Observe-se que os célculos efetuados nesta se¢cdo ndo alcangam os efeitos das varidveis tempo-conjunturais, sendo seus
efeitos considerados apenas analiticamente no final da se¢éo.



Atividade 2 - Producdo de obras cientificas e literarias

RES = COP - CEP
RES = ($7.000,00 x 185 obras) - $585.000,00
RES = $1.295.000,00 — $585.000,00
RES = $710.000,00

Atividade 3 - Ampliacdo de acervo (aquisicdo e distribuicdo de obras)

RES = COP - CEP
RES = ($22,50 x 1.500.000 obras) - $30.000.000,00
RES = $33.750.000,00 — $30.000.000,00

RES = $3.750.000,00

Projeto 1 - Instalacdo de bibliotecas publicas — médulo padrdo

RES = COP - CEP
RES = ($390.000,00x 14 bibliotecas) - $4.200.000,00
RES = $5.460.000,00 — $4.200.000,00
RES = $1.260.000,00

Resultado Econémico do Programa

RES = -$400.000,00 + $710.000,00 + $3.750.000,00 + $1.260.000,00 =
RES = $5.320.000,00

Nas atividades 2 e 3 e no projeto 1, o valor da acdo previsto no programa esta
estipulado em $1.295.000,00, $33.750.000,00$ e 5.460.000,00, respectivamente, valores
obtidos pelo custo de oportunidade, expresso pelo valor da melhor alternativa, obtida pelo
governo, de execucao da acdo equivalente no mercado. O custo previsto pelo orcamento do
governo para a execucdo da agdo é de $585.000,00, $30.000.000,00, $4.200.000,00,
respectivamente. Assim a contribuicdo de cada atividade ou projeto governamental para a
sociedade no periodo, expressa pela diferenca entre o custo de oportunidade e o custo de
execucdo da atividade é de $710.000,00, para a atividade 2, $3.750.000,00, para a atividade 3
e $1.260.000,00, para o projeto 1.



O resultado econémico final do programa expressa, em termos gerais, o nivel de
eficacia do gestor publico na conducéo do principal componente no ciclo da despesa publica.
Afinal, é o programa que combate um problema, promovendo alguma transformacdo na
realidade social. Nesse caso do exemplo, o valor econdmico criado para a sociedade
correspondente a cifra de $5.320.000,00.

A exemplificacdo levada a cabo neste artigo apresenta de forma clara o calculo do
valor econémico agregado ou destruido pela gestdo publica na fase de elaboracdo dos
orcamentos, todavia ndo desenvolve a andlise dos efeitos que os eventos tempo-conjunturais
causam na dindmica subsequente do ciclo da gestdo da despesa. Estas etapas, segundo Bezerra
Filho (2002) incluem o periodo transcorrido entre: a aprovacdo do PPA e a elaboracdo e
aprovacao das LDOs; a aprovagdo da LDO e a elaboracédo e aprovacdo da LOA do respectivo
ano; a aprovacao da LOA e o inicio da execucdo efetiva do programa no ano correspondente,
e ainda, entre a liberacdo do crédito orcamentario e o efetivo desembolso do governo. A
inclusdo dos diferenciais da margem de contribuicdo de cada acdo (resultado econémico de
cada projeto ou acdo) provocados pelas mudancgas nas variaveis ambientais no decorrer do
tempo deve ser considerada no calculo do resultado econdmico do programa, podendo ser
monitorada continuamente, durante todas as fases de analise e execugdo do programa,
possibilitando aos gestores publicos uma ferramenta capaz de acusar a destruicdo de valor
econdmico para o governo em qualquer etapa de avaliacéo.

5. Considerac0es Finais

Como se viu em secdes anteriores, a reforma do Estado abrigou, sobretudo, iniciativas
em torno da reforma fiscal e da reforma gerencial dos orcamentos. N&o obstante o
reconhecimento das contribui¢cbes destas para o equilibrio do quadro fiscal e para a
estruturacdo da despesa publica, permanecem fragilidades importantes no sistema
orcamentario, debilitando sua capacidade de apoiar decisdes racionais de gasto. A falta de
métricas que confrontem custos e beneficios, com base numa mesma grandeza econémica,
impede qualquer avaliagdo econdmica objetiva em torno da atividade governamental. Por
conseqiiéncia, os resultados dos programas, projetos e atividades financiados pelos recursos
publicos ficam obscurecidos em termos do valor criado para a sociedade.

Deste modo, a aplicacdo da teoria Geconiana serve de solugcdo a esta questdo na
medida em que identifica o beneficio econdmico social, confrontando custos e beneficios com
base numa mesma escala econémica, como observado na equacdo 1. Assim, 0 sistema
orcamentario pode elucidar o resultado dos programas e das acBes orcamentérias,
identificando a existéncia de criacdo ou de destruicdo de valor em cada caso. Estas conclusfes
permitem um processo de decisdo acerca de cortes e de expansdes de recursos orcamentarios
baseados em racionalidade econémica.

De modo complementar, a correta e continua apuracdo do resultado para cada uma das
decisbes alocativas propicia que o gestor publico visualize detalhadamente a formacéo do
resultado global do governo, da entidade ou de um programa. Neste sentido, 0 GECON, como
ferramenta gerencial, amplia a capacidade administrativa e o controle que o Estado tem sobre
seu patriménio. Portanto, um dos resultados esperados na implementacdo do GECON ¢é o
aumento da transparéncia e uma decorrente reducdo do risco percebido pelos agentes
econdmicos em relacdo a gestao do pais.

Ao considerar que a reforma fiscal produziu, dentre outras conseqiiéncias, um aumento
expressivo da poupanca governamental®®, especialmente em relagdo ao governo federal, e que
esta circunstancia reduz a capacidade de financiamento das politicas publicas, é possivel que a

'8 No sentido do superavit primario.



introducdo da teoria Geconiana no sistema orcamentario brasileiro permita ampliar o espacgo
de negociacdo deste tipo de constrangimento fiscal. De outra forma, se pode dizer que um
maior controle sobre a condugdo do patrimdnio estatal e a identificacdo das atividades que
criam valor para a sociedade traz melhores condi¢bes para negociar niveis de liquidez nas
contas governamentais.

Entdo, a implementacdo do modelo GECON pode ser vista como um complemento as
iniciativas de reforma fiscal e programética, viabilizando e trazendo significado ao
pressuposto basico da reforma gerencial do Estado: orientacao para resultados e com vistas a
satisfacdo crescente dos cidaddos e usuarios.

Por outro lado, destaca-se que a gestao publica brasileira apresenta a complexidade e a
variedade tipicas de um pais continental, requerendo, portanto, esforcos reiterados,
incansaveis na eliminacdo das dificuldades que um desafio desta magnitude imp&em. Nesta
mesma direcdo, esta pesquisa desenvolveu-se sob severas limitagdes. No entanto, dadas as
perspectivas de contribuicdo que o modelo GECON apresenta, a iniciativa pode ser
considerada valida porque convida a reflexdo acerca de solucdo possivel para este inadiavel e
grave problema da gestdo governamental.
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