A novagestao publica
e as politicas de programacéo
orcamentaria do governo’

Joanne Kelly e John Wanna

Introducéo

A teoriado guardian-spender,! formulada por Aaron Wildavsky,
tem definido amaneira de pensar damaioria dos cientistas politicos sobre
a programacdo orcamentéria governamental desde seu surgimento, em
1964 (Wildavsky, 1975; Green e Thompson, 1999). Wildavsky argumentou
gue os resultados orcamentarios poderiam ser explicados (ou pelo menos
analisados) concentrando-se nos efeitos reciprocos dos atores orcamen-
térios desempenhando os papéisinditucionais dtamente estilizados de guar-
dido (do erario publico) e de gastador. Esta teoria comportamenta provou
ser suficientemente flexivel para julgar as diferencas na performance
orcamentaria por meio de diferentes sistemas politicos (consultar estudos
de Savoie, 1990; Heclo e Wildavsky, 1974; Wildavsky, 1986), assm como
para explicar o impacto da reforma orcamentéria e de ambientes
econdmicos divergentes em relacéo a politicas orcamentérias (Caiden e
Wildavsky, 1974; Wildavsky, 1975). Referéncias aosguar dians-spender s>
ainda ocupam lugar importante nas discussdes sobre a programacéo
orcamentaria do governo na literatura académica da ciéncia politica e
econdmica (Campos e Pradhan, 1997), e foram aceitas como descricédo
convenciona por grupos de profissionais da&reagovernamental e deinsti-
tuigdes internacionais (tais como a OCDE, o Banco Mundial e o FMI).

Este artigo aplicaateoriado guar dian-spender de Wildavsky para
analisar o impacto das reformas nas politi cas orcamentarias daNew Public
Management — NPM (Nova Gestéo Publica), e para testar o valor
explicativo continuo dessa teoria. E amplamente aceito que as reformas
daNPM s&o explicitamente projetadas paratransformar asnormas, regras,
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processos e objetivos da gestdo orcamentéria e financeira existentes
(Tesouro daNovaZdandia, 1987; Hood, 1991; Boston et al ., 1991, Pdllitt,
1993; OCDE, 1995; Thompson, 1998). Nosso objetivo é estudar como
estas reformas podem impactar o equilibrio de poder entre os guardides e
0s gastadores em um dado cendrio orcamentério. Este estudo inicial se
focaliza em trés temas altamente recorrentes que tipificam a agenda da
reforma orcamentéria e financeira da NPM: objetivos orcamentarios e
culturareformulados, controles de gastos agregados centralizados, e gestfes
financeiras delegadas. Na busca destas reformas, a NPM procura
estabelecer novas convencdes orcamentarias baseadas em relagbes de
agente-principal, técnicasincrementais de contabilidade e de programacéo
orcamentéria baseadas em resultados, e programagdo orcamentaria de
contrato-preco (aternativamente chamadas de concorréncia oferecida).

Perguntamos se estas reformas da NPM remodelam ou transformam os
sSistemas or¢amentarios a tal ponto que a teoria de guardian-spender

tenha diminuido seu vaor explicativo.

Nossa andlise prossegue em quatro secdes. A primeirareexamina
elementos centrais do modelo de politica orcamentaria de Wildavsky,
enfocando, especificamente, adicotomiado guardian-spender, asferra-
mentas e estratégias do “jogo orcamentario” e o impacto da reforma
orcamentaria. Em segundo lugar, identificamos as principals categorias
dasreformasintroduzidas pelaNPM (OCDE, 1995:94-197; 1998) nagestéo
orcamentériae nagest@o financeira. A terceirasecdo deste artigo examina
0 impacto destas reformas na politica orcamentéria, especificamente, nos
papéis e funcbes ingtitucionais propriamente ditos; nas ferramentas e
estratégias disponivel s para ambos 0s conjuntos de atores or¢amentarios;
e no equilibrio do poder dentro de um sistema orcamentario. Finamente,
concluimos questionando a sustentabilidade continuada da teoria de
guardian-spender dados os novos problemas causados pelas mudancas
no ambiente orcamentario (tais como o recente surgimento do excedente
orcamentério e as dificuldades politicas associadas com excedentes admi-
nistrativos, mantendo-se, a0 mesmo tempo, restrigdes fiscals).

A conclusdo desta andlise sugere que onde as reformas da NPM
tém sido extensivamente adotadas, e alongo prazo, elas dteram o terreno
dos sistemas orcamentarios, estabelecendo arranjos orcamentérios mais
complexasdo que ossugeridospe o modd o deguar dian-spender . Asreformas
da NPM tendem a mudar os comportamentos or¢amentarios e, conse-
guentemente, a aterar o equilibrio do poder, favorecendo os guardides.
Estas reformas também mudam o papel orcamentério dos gastadores como
atores do orcamento. Portanto, atradiciona dicotomia entre os guardioes
raciondizadores e os gastadores maximizadores é dificil de se manter, ja
que surgem relagbes orcamentérias mais complexas que ndo estéo de




acordo com modelo de guardian-spender. Além disso, as reformas da
NPM também tém potencia para mudar tanto os locais de conflito orca-
mentario quanto as areas de acordo. As relacdes orcamentarias tém ten-
déncia afragmentacdo e aincerteza, e a se tornarem menos rotineiras se
0s prestadores de servigos contratuai s sfo incluidos no processo. O conflito
tem tendénciaa dissipar-se paralonge das agéncias centrai s de orcamento,
com gastadores assumindo papéis de guardides com relacdo a recursos
gue eles mesmos poderiam escol her paradistribuir nacomprade servigos
contratuais de outros atores. O advento de orcamentos plurianuais
(proporcionando autori zagdes paradois ou trés anos) também tem potencial
paraconter conflitos orcamentarios. Fina mente, perguntamos seas* trans-
formacdes’ para os sistemas orcamentarios da NPM poderiam requerer
novas emendas, ja que os governos tém, freqlientemente, que gerenciar
excedentes orcamentérios.

Estratégias e ferramentas
das politicas or gamentérias

Em The New Palitics of the Budgetary Process (As Novas Politicas
do Processo Orcamentério), Aaron Wildavsky estabel eceu novos métodos
de investigacdo nos processos de programacdo orcamentaria do governo
(JoneseMcCaffery, 1994). Mais do que prosseguir de umabase normativa
que procurava definir como o governo deveriaorcar, Wildavsky concen-
trou-se em explicar “como o processo or¢camentario real mente funciona’
(1974: 25). Ele revelou a natureza altamente competitiva, mas incerta, da
formulacdo or¢camentaria, acomplexidade inerente das deci sdes orcamen-
tarias, e como 0s atores orgamentarios precisam especidizar-se, “ satisfa-
zer-s&” econfiar na* heuristicadas decisdes’ paraconter conflitos. Normas
comportamentais tendiam a caracterizar as programaces orcamentérias
do governo na auséncia de procedimentos formais para o controle
financeiro. Em outras paavras, Wildavsky construiu um quadro parao esudo
das poaliticas das programagies orcamentarias do governo que destacava
trés elementos primordiais das politicas orcamentarias:

» as relagdes dicotdmicas entre os guardi 6es e os gastadores torna-
ram-se pronunciadas na auséncia de regras e de procedimentos formais
de controle financeiro;

* estratégias e préticas dos atores proporcionaram um certo tipo de
“rotina’ para as politicas orcamentarias, e

*0 impacto da reforma nas politicas orcamentérias tendia a
ser limitado.

As politicas orcamentarias do governo sdo descritas como um jogo
entre dois conjuntos de atores que desempenham os papéis ingtitucionais




de guardides e de gastadores. Wildavsky classificou os protagonistas orga
mentérios de acordo com critérios fracamente definidos e atamente
estilizados, baseados na “expectativa de comportamento vinculada a
posigdesingitucionais’ (1975:11). Estes papéis séo desempenhados acada
estégio do processo orgamentario e em todos os niveis daesferapoliticae
burocrética. Wildavsky resumiu seu argumento da seguinte forma:

“Uma das constantes das programacdes orcamentérias € a
divisdo de papéis entre gastadores e poupadores, como resultado
da escassez universal de recursos. AsreivindicagOes e as demandas
sempre superam 0S recursos para satisfazé-las. Por isso, sempre
ha pessoas que querem mais do que tém, e outras que lhes mostram
gue elas ndo podem ter tudo que gostariam. Os funcionarios encar-
regados de promover as fungfes do governo sdo orientados na
direcdo das necessidades. Eles estédo sempre sendo confrontados
com coisas que ndo estéo sendo feitas, mas que deveriam ser. Eles
desempenham melhor suas tarefas quando defendem essas neces-
sidades. Por este motivo, o erério publico precisa de guardifes que
assegurem que o gasto ndo ultrapasse 0s recursos disponiveis e
gue todas as despesas assumidas recebam uma parte do que esta
disponive” (Wildavsky, 1975:187).

Embora Wildavsky tenha reconhecido que a dicotomia entre os
gastadores e os guardides resultou em um conflito de adversérios, ele ndo
definiu este conflito como problemético. Um programaorcamentario bem-
sucedido é retratado como um produto das relagdes correntes entre guardido
e gastador: ambos 0s papéis sao legitimos e necessarios na resolucdo de
decisdes orcamentéarias. Dividir fungdes e responsabilidades entre os gas-
tadores e os guardi6es viabilizaa especiadizacdo, aumentaaprevisibilidade
e, portanto, reduz a complexidade na tomada de decisdes orcamentarias.
Os programas sdo gerados por agqueles que tém conhecimento especia
lizado; os limites entre receita e despesa séo estabel ecidos pel os respon-
savels pelo desempenho econdmico efiscal do governo. A interacdo entre
esses dois lados reforga 0 compromisso e exige que ambos justifiqguem e
defendam suas posi¢cles: a especiaizacdo e os conflitosingtitucionais entre
gastadores e guardides produzem orgamentos melhores.

Em segundo lugar, os guardians-spenders empregam uma gama
de estratégias, préticas e procedimentos para ampliar seus objetivos em
negociagdes orcamentarias, e essas “ técnicas de competicdo” sdo conhe-
cidas. Todos os sistemas orcamentérios fornecem opcdes limitadas aos
atores, e em resposta el es idealizam um conjunto de estratégias e de pr&
ticas usadas para participar do “jogo orcamentario”. Natentativade“pro-
teger o er&rio publico” dos gastadores, os guardifes podem evocar sua




autoridade legidativae administrativa, tentar exercer uma persuasao “ mo-
ral”, ou entdo gerenciar procedimentos de tomada de decisdes do orca-
mento. No parlamento e no congresso, os guardides tém autoridade legal
para reduzir, ou simplesmente negar, o financiamento requerido por uma
agéncia especifica. As agéncias centrais do orcamento adaptam os siste-
mas de contabilidade financeira para controlar despesas. Os ministros
guardides podem ameagar aumentar 0s nivels dosimpostos ou impor cortes
por meio de umajunta. Eles irdo, com freqiéncia, buscar entendimentos
nas metas de despesas ou em estratégias racionalistas, antes de prosseguir
com negociagdes orcamentarias mais detalhadas. Por sua parte, os
gastadores se retraem em sua posi 8o de peritos de politicaou de programa,
para legitimar reivindicagOes, visando proteger despesas existentes,
aumentar a parte que |hes cabe das despesas publicas ou para adicionar
novos programas e expandir programas existentes. N& sd devem os
gastadores apresentar “bom trabalho” e “jogar de acordo com asregras’,
mas eles deveriam ser capazes de reconhecer e explorar oportunidades
disponiveis no momento apropriado. A expertise politica € baseada nas
relagbes com a clientela do programa ou no conhecimento do servico,
mas, ainda assim, os gastadores devem tomar cuidado para ndo passar a
imagem de serem “capturados’ por estes clientes. Protegendo sua base
corrente, os gastadores podem ameacar queimar o “Monumento de
Washington”. Ambos os conjuntos de atores procuram dirigir suainfluéncia
politicaparaapos ¢io desgada, atraindo suporte ministeria ou do congresso,
mobilizando grupos deinteresse ou membrosinfluentes do corpo administra-
tivo. Aindaassim, as programagdes orcamentarias ndo sdo uma“lutalivre”’
entre os guardiBes e os gastadores: 0s atores orgamentéri ostanto cooperam
guanto competem entre si. A complexidade da tomada de decisdes no
orcamento requer areas de estabilidade e técnicas de limitagcdo ou
confinamento de conflitos. Por exemplo, ao determinar quanto de finan-
ciamento extradeve ser requerido ou quanto deve ser outorgado, os atores
do orcamento devem confiar em vérias “gudas de clculo”. No sistema
descrito por Wildavsky, ambas as partes devem se basear em experiéncias
passadas como um guig, tanto para a confiabilidade das demandas de um
departamento quanto para a possibilidade de gastos serem aprovados.
Eles simplificam as questes em consideracdo, limitando o foco das
discussfes as informagbes em vez de as politicas, ou excluindo certos
grupos de despesas sobre as quaisja se havia concordado — como aqueles
incluidos na“base” ou as despesas ndo discriciondrias — das negociagdes
orcamentarias. Como resultado, os tomadores de decisdes do orcamento
tendem a“ satisfazer-se’, em vez de rever, de forma compreensivel, cada
uma das opcles possiveis. O método de incremento das programaces
orcamentérias implica em mudancas anuais regulares de despesas




(tipicamente aumentos) em todas as areas de despesas de cada depar-
tamento. Os gastadores sabem que eles terdo uma “parte justa’ de
aumento; os guardides sabem que os aumentos ndo serdo muito el evados.
As perdas de um ano podem ser recuperadas em outro ano; os problemas
de um ano podem ser adiados até o proximo. Wildavsky conclui: “oshomens
guefazem o orcamento estdo preocupados com incrementos rel ativamente
pequenos de uma base existente. A sua atencao esta concentrada em um
pequeno nimero de itens em fungdo dos quais a batalha orcamentaria &
travada’ (1974:15).

Terceiro, areformaorcamentéria certamente irdalterar o equilibrio
de poder entre os guardifes e os gastadores, e assm afetar os resultados
orcamentarios. 1sto acontece porque as estratégias atuais disponivels aos
atores orcamentarios varia de acordo com o sistema politico, econdmico e
orcamentario dentro do qual 0 “jogo” orcamentario ocorre. O equilibrio de
poder, ao longo do tempo, é amplamente dependente, na medida em que,
no confronto entre guardides e gastadores, ambos s&0 capazes de tirar
vantagens dessas estratégias. Sob condigdes ingtitucionais, politicas e
econdmicas estavels, 0 jogo da politica orcamentéria se transforma em
rotina: cada jogador sabe 0 que esperar do outro, e “ 0s participantes tém
papéis opostos que necessitam de um forte empurréo por parte do
departamento” (Wildavsky, 1974:19). A reformaorcamenté&ria dteraeste
equilibrio e acordos prévios entre as areas de politica orcamentaria se
tornam altamente contestaveis. Esta € uma das maiores razdes por que a
reforma orcamentaria é fortemente politica, ameacadora e ardentemente
contestada.

E dentro deste contexto que nés andisamos asreformas orcamentarias
introduzidas sob os auspicios daNPM. As principais reformas associadas
a NPM foram desenhadas precisamente para mudar a maneira pela qual
0S recursos publicos séo alocados e gerenciados. Desta maneira, a NPM
tentou recongtruir varias das tradicionais “ferramentas da politica orca-
mentéria’. Na medida em que é bem-sucedida neste ponto, é provavel
gue a NPM impacte os papéis e a capacidade dos principais atores
orcamentérios. As secles restantes deste artigo apresentam um estudo
preliminar do que a NPM procura atingir nesta reforma orcamentéria; o
que o paradigma basico define como “boa’ prética orcamentéria; como
estas novas préticas or¢camentarias e gestdo de recursos tém impacto nos
guardians-spenders; e como as reformas da NPM tém impacto no con-
flito orcamentario.
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A NPM eavisdo de“melhores
programacoes or camentarias’

O nucleo central das reformas da NPM tem, aé hoje, Sdo dirigido
paraareconstrucdo da natureza da provisio publica, usando, principadmente,
uma gestdo financeira e de recursos melhorada. Até meados dos anos 70,
muito haviasido escrito sobre os problemas das programages orcamentérias
tradicionais (Wilenski, 1986: 225). Estudos sobre 0s sistemas de programa:
¢Oes orcamentdrias norte-ameri canos e briténicos sugerem que 0Sprocessos
orcamentarios cléssi cos favoreciam os gastadores em rel acdo aos guardi6es,
e eram causadores deimpostos, dividas edéficits sempre crescentes. Estas
criticas repercutiam das comissies de inquérito para Sstemas tradicionais
de administracéo publica estabelecidos por governos do mundo todo. Estas
incluiam as comissdes de Glassco (1962) e de Lambert (1976-9) no Canada,
os relatérios de Coombs (1974-6) e de Reid (1982-3) na Audrdia, e a
Comisso Grace de Reagan, estabelecida em 1982. No Reino Unido,
Thatcher estabeleceu a Efficiency Scrutiny Unit (Unidade de Escrutinio
deEfidénda), no comego dosanos 80, paraconduzir “escrutinios” regulares
da eficiéncia e da economia na administracdo departamental. Cada uma
destasinvestigagOes apresentou uma série de reclamagdes contrasistemas
orcamentariostradicionais e contra astécnicas financeiras obsol etasusadas
dentro do governo. Elasrecomendaram, ao invés disso, aadocéo dereformas
de longo prazo normamente dirigidas no sentido de “deixar os gerentes
gerenciarem” — encorgiando uma flexibilidade gerencia dentro de uma
linhadetraba ho de objetivos definidos, controlesrigidos de recursose monito-
ramento de desempenho.

Aindaassm, cadainquérito defendeu formas variadas de reformas
da gestéo financeira e orcamentaria, e muitas de suas detal hadas recomen-
dacOes aparentavam ser contraditorias. Por um lado, os criticos argumen-
tavam que o orcamento tradiciona provia os guardides com autoridade
insuficiente ou com incentivo insuficiente paralimitar pedidos de despesas
aumentadas por departamentos de linha. As agéncias centrais pareciam
ser atamente incapazes de superar as tendéncias incrementais inerentes
a0 processo orcamentario tradicional, e faltavam incentivos que iriam
encorgé-los a achar novas maneiras de fazé-lo. Se aos governos cabia
limitar 0 tamanho e o crescimento das despesas publicas, entdo seriam
necessarias reformas que fortificassem a posi¢éo dos guardifes do orca-
mento. Por outro lado, as regras or¢camentarias tradicionais e os controles
financeiros eram criticados como sendo demasiado restritivos e voltados
para o controle, de modo a permitir uma gestdo financeira eficiente e
efetiva (ver Schick, 1994; 1997). Os processos orcamentarios eram
orientados para informacfes de medida, encorgjando os administradores
afocalizar-se em regras de probidade e em “ contagem de gréos’, em vez




de se concentrarem em resultados, na eficiéncia ou na efetividade dos
programas governamentais. De acordo com os reformistas da NPM, os
novos sistemas orcamentérios deveriam ser projetados para permitir
flexibilidade e aumentar a responsabilidade dos gerentes, em ambos o0s
casos, racionalizando recursos e operando dentro daqueles limites
(Dawkins, 1983:3).

Em suagrande maioria, estas contradi¢des provinham de diferencas
entre as New Institutional Economics — NIE (Novas Economias
Ingtitucionais) e 0 “gerencialismo” — as primeiras armagdes intelectuais
de referéncia que davam informagdes sobre estas andlises (Aucoin, 1990;
Hood, 1991; Pallitt, 1993; Hughes, 1994; Keraudren e Van Mierlo, 1998:39).
Novos economigtas ingtitucional's, que aplicam suas idéias ao setor publico,
identificaram um comportamento “ perverso” nasingtituicdes orcamentarias
tradicionais, causando ineficiéncia tanto em nivels agregados quanto em
nivel departamental (para uma revisdo detalhada, ver Thompson, 1998).
Orgamentos tradicionais agregavam as escolhas individuais de atores
orcamentarios que buscavam, cada um, seus propriosinteresses. Isto pro-
duziu decisies de despesas “ subotimizadas’ (que resultam em gastosacima
dos niveisideais e em déficits e dividas indesgjados) porque o custo de
programas governamentais, cada vez mais numerosos, pode ser exteriori-
zado em um sistemano qua as rendas s geradas por impostoslargamente
baseados e distribuidos por fundos de renda consolidados. Em outras
palavras, os beneficiérios dos programas governamentai s ndo aglientam o
imposto pleno ou os custos politicos de aumento de despesas. Os beneficios
s80 bagtante concentrados enquanto que 0s custos S0 pagos pela popul acéo
pagadora de impostos. Além disso, os sistemas de custos dos programas
governamentai s deram poucaatencdo astransagdes ou custos dasagéncias
paraconduzir os negéciosinternos do governo ou prestar servicos. Portanto,
na NIE, as agdes coletivas de atores orcamentarios individuais, compor-
tando-se de forma raciona no processo orcamentério, resultaro em niveis
totais de despesas mais dtos do que agueles considerados como resultado
coletivo Gtimo.

Em resposta, aNIE promoveu umareformainstituciona paraestabe-
lecer diferentes modelos de incentivo na gestdo dos recursos governa-
mentais. As reformas orcamentérias, sustentavam eles, deveriam
estabel ecer regras e ingtituicdes que promovessem objetivos “ col etivamente
racionais’, aserem articulados e perseguidos naformulacdo orcamentaria
Para este fim, os nive's totais de despesas deveriam ser centralmente
determinados e depois usados paradisciplinar as negoci agdes orcamentérias
subsequentes (Von Hagen, 1992; Alesina e Perrotti, 1997). Tais
determinactes sfo dificeis do ponto de vista dos sistemas de tomada de
decisdes colegiada, que caracterizavam 0s processos or¢camentarios tradi-
cionas, e, assm, deveriam ser subgtituidos por niveis hierarquicos superiores
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de tomadas de decisdes. As reformas de gestéo financeira deveriam
redesenhar as estruturas de incentivo para alinhar o interesse préprio dos
gerentes com asintengdes coletivas. Instituir prestagdo de servigos compe-
titiva, baseada no mercado, e técnicas de colocaco de pregos, pode fazer
baixar os custos dessa prestacao de servigos. E ainsisténcia nadistingéo
entre as funcbes operacionais e de politica do governo (principal -agent/
purchaser-provider split) diminui os custos de transagdo associados a
procura e captacéo de recursos pel os departamentos (Tesouro da Nova
Zdéndia, 1987:44-8, 72-95).

Em contraste, o gerencialismo identificou as regras existentes e as
préticas de administraco publicacomo umafonte deineficiénciagoverna
mental (Pollitt, 1993). Foi dito que os vaores da administracdo publica
tradiciona enfatizavam a probidade e a condescendéncia em detrimento
da eficiéncia e daeconomia. Como conseqliéncia, os burocratas de ambas
asagéncias, gastadorae guardid, “ administravam” regras e regulamentos,
emvez de“gerenciar” seu programae seusrecursos de politica. O geren-
ciaismo propunha que estes problemas poderiam ser resolvidos com a
adocdo de técnicas de gerenciamento do setor privado, melhorando a
qudidade, o status e a contabilidade do gerenciamento operaciond. A res-
ponsabilidade por um programa orcamentario detal hado e pela gestéo finan-
ceira deveria caber aos responsavels pelos programas governamentais.
Apropriaces detalhadas deveriam ser substituidas por dotacGes mais
abrangentes, definidas pel os objetivos do programa. Fortemente associada
a delegacdo de autoridade, encontra-se 0 gerenciamento de risco e a
desregulamentacdo de técnicas de gestéo financeirae sistemas de controle
baseados em processos. Os gerentes de linha deveriam estar livres de
“regras ou restrigdes triviais’ (Pollitt, 1997:467) e assm poderem ser
capazes de transferir recursos como melhor Ihes parecesse. As regras
sobre 0s modos de prestacdo de servigos também deveriam ser reduzidas
parapossibilitar que os gerentes de programas tivessem mais liberdade de
acao paraconseguir “ maior gproveitamento com menos gastos’. Os objetivos
dos programas deveriam ser claramente articulados, assm como deveria
haver ligacéo entre a avaliagdo do programa e as aocagdes orcamen-
tarias. Em suma, as reformas procuram construir um setor publico no qual
“0s gerentes ndo estdo limitados, como no orcamento de linhalitem, as
despesas de uma informag&o em particular, mas que possam, conforme
as circunstancias mudam, julgar a composi¢éo correta de recursos ou de
informagdes que irdo promover, da melhor forma possivel, 0 sucesso do
programa’ (Wilenski, 1986: 231).

Os governos-membros da OCDE adotaram estas recomendagdes
deformavariada Trés principais categorias de reformaforam introduzidas:
areformulacdo do ambiente or¢camentério; a centralizacdo dos controles




de despesas agregados e a delegacéo da responsabilidade para um
gerenciamento detalhado dos recursos (OCDE, 1995; 1997). Cada uma
delas pode ser justificada por quaquer um dos quadros sustentados pelo
paradigmadaNPM . A reformulagéo do ambiente orcamentério redireciona
0 interesse proprio dos burocratas e dos politicos, e proporciona gerentes
com objetivos claros para os quais eles devem direcionar sua atencao.
Controles de despesas agregadas, centralizados, proporcionam aos
gerentes um ambiente de plangamento estével, e meios para limitar o
consumo dos recursos publicos. A delegacdo de responsabilidade para o
gerenciamento detalhado de recursos aumenta a flexibilidade e forga dos
gerentes aassumir responsabilidade pel as despesas governamentais (assm
internalizando os custos das despesas publicas). Na secdo seguinte,
exploramostanto osimpactos esperados quanto 0s ndo antecipavels dessas
categorias de reforma no papel e na capacidade dos gastadores e dos
guardides no processo orcamentario.

Antes de proceder estaandlise, éimportante reconhecer avariacao
e aevolugdo continuadas reformas daNPM em diferentes paises (Aucoin,
1990; Forster e Wanna, 1990; Hood, 1994; Kettle, 1997; Pdllott, 1998;
Peterse Savoie, 1998; Verheijen e Coombes, 1998). Estudos comparativos
eindividuais de aguns paises mostram variagéo consideravel namaneira
que estas duas estruturas tedricas informam a NPM. Por meio de um
breve resumo, a Tabela 1 identifica algumas das principais declaragbes e
articulacbes da NPM nos cinco paises anglo-americanos e (baseando-se
na literatura existente) demonstra quais séo os “parceiros’ da NPM que
dominam a agenda de reformas em cada pais. Em vérias instancias, o
sustentacul o tedrico permaneceu implicito. A auto-identificagéo da Nova
Zelandiacom aNIE é aexcecdo (Tesouro daNovaZeandia, 1987; Boston,
1993). Existe, é claro, muita superposicao entre as duas estruturas, e esta
simples classificagdo ignoraos processos de aprendizado einteracéo entre
nacdes, por meio dos quais o paradigma da NPM evoluiu (como exemplo,
ver Auditor-Gerd Canedense, 1995; Nage, 1997). No entanto, etasdiferencas
destacam umaquidificaco importante paraosargumentos gpresentados abaixo:
o impacto da NPM nas politicas orcamentérias vai variar entre os paises. As
seq0es seguintes deverdo ser lidas com esta quaificacdo em mente.
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Tabela 1: Manifestos e mar cos
selecionados da NPM

Pais Manifesto(s) e mar cos (ano) Influéncia dominante

Reino Unido Pesqguisa de Rayner (1979); Melhorias “Gerencialismo” (Kemp,
da Administragdo Financeira (1982 1990; Hood, 1991,
CMND 9058, 1983); Melhorias da Pollitt, 1993).
Administracéo no Governo: os Pro-
Xximos Passos (The next steps) (Unidade
de Eficiéncia, 1988).
A Modernizagédo do Governo (1998). Governo coordenado —

unido.
Austrdlia Comiss&o Real sobre a Administragéo “Gerencialismo” (Keating,

Governamental Australiana (1976); O
“Relatorio de Reid” (1983); Refor-
mando o Servico Publico Australiano
(1983); FMIP (1984); Reforma Orca-
mentéria (1984); O Setor Publico
Australiano Reformado (1992).

1989; Hood, 1991,
Corbett, 1992; Davis et
al., 1999).

Além da Contagem de Sementes: Admi-
nistracdo Financeira Efetivana Admi-
nistragdo Publica Australiana 1998 e
Além (1997); Esclarecendo a Troca:
Uma Reviséo dos Arranjos de Compra-
dor/Provedor. Comissdo Nacional de
Auditoria (1996).

Nova Economia Insti-
tucional — contratua-
lismo, contestabilidade.

Nova Zelandia

Administragdo Econdmica (1984);
Declaragéo da Revisdo das Despesas do
Governo (1986).

Administracdo Governamental: Resumo
do Governo Recém-eleito (1987).

Nova Economia Institu-
cional — esp. Teoriada
Escolha Publica (Boston et
al., 1991:2-26; Pallott,
1997).

Estados Unidos

Estudo do Setor Privado do Presidente
sobre o Controle de Custos (Comissdo
Grace, 1982).

Reinventando o Governo (1992);

Revisdo do Desempenho Nacional
(1993).

“Gerencialismo”

(Pollitt, 1993; Kettle,
1997; Thompson, 1998;
Frederickson, 1996).

Canada

Relatério do Auditor-Geral sobre a
Administracdo Financeira (1978).

Comisséo Real sobre a Administracdo
Financeira e a Contabilidade —

O Relatorio “Lambert” (1979);

O Aumento da Autoridade Ministerial e da
Contabilidade (1988); Servigo Publico
2000 (1992).

“Gerencialismo” (Aucoin,
1990; Peters e Savoie,
1998).

Getting Government Right (1995); A
Controladoria Moderna; Quebrando
Barreiras no Servico Publico Federal.
Em direcdo & Melhor Governanca:

A Reformado Servico Pablico naNova
Zelandia (1984-94) e sua Relevancia
para o Canada (Auditor-Geral, 1995).

Nova Economia
Institucional.
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Reformulacéo da culturae
dos obj etivos or camentérios

Uma das forcas motrizes da agenda da NPM é o esforco para
mudar os objetivos e aculturadas programagdes orgamentarias do governo.
O surgimento daNPM namaioriados paises, durante os anos 80, coincidiu
com o comego de uma era que enfatizava arestricdo e aretidao fiscal. A
maioria dos “Manifestos e Marcos’ da NPM identificaram, na Tabela 1,
as atuais reformas da gestéo financeira como uma solucéo para os pro-
blemas daineficiéncia do setor publico, um setor publico grande demais e
niveisinsustentaveis de dividas do governo, ou astrés dternativas. O or¢a
mento tradicional, alega-se, contribuiu para 0 aumento das despesas do
governo, enfatizando o plangiamento, mais do que restringindo, e suadepen-
déncia paracom um incremento na tomada de decisdes. Similarmente, os
sistemas de gest&o financeira baseados no controle foram projetados para
garantir aprobidade nas despesas do governo e, por diversas vezes, impe-
diram a busca de economia, de eficiéncia, e de efetividade na prestagéo
de servicos. Em contraste, as reformas da NPM procuraram estabel ecer
os valores da economia e da parcimoénia (Hood, 1991); encorgjar os
gerentes a “fazer mais com menos’; a “restringir o Leviatd’ (caos); e
ofereceram um meio de “evitar que 0 setor publico exija uma parcela
cada vez maior dos recursos nacionais’ (OCDE, 1995:94). Em outras
palavras, as reformas daNPM procuram introduzir umamudangacultura
que enfatiza os objetivos normamente associados a protecéo, em vez
daquel es associados ao gasto.

Esta mudanca na énfase afeta as politicas orcamentérias em dife-
rentes niveis. Primeiramente, elades egitima o debate sobre como se deve
gastar o dinheiro do governo, enfatizando a importancia dos cortes de
despesasedasrestrigdes. A énfase do debate sobre 0 orcamento desviou-
se do desenvolvimento de politicas para as questbes dos resultados
financeiros“finais’. Fazendo isto, elareduziu alegitimidade dos gastadores
nas redes de reformulacdo orcamentaria. Segundo, e€la proporcionou
estratégias adicionais aos guardifes nos debates orgcamentarios:
argumentos. Terceiro, ealimitou a capacidade dos gastadores de defen-
der sua“ por¢édo justa’ do aumento de despesas. Em um climade aumento
de despesas, os gastadores poderiam apresentar demandas paraaumentar
as despesas baseadas nos principios de “reciprocidade’ e de demanda
publica. Em um clima de restrigdes, os gastadores que fizessem estas
declaragdes corriam o risco de serem rotulados de rent-seekers ou de
prisioneiros dos proprios interesses. Quarto, as demandas de restricéo
coletiva de despesas exigem que os gastadores assumam alguma respon-
sabilidade na identificaco de possiveis éreas de corte de despesas e de
restrigdes. Exigia-se que osatores orcamentarios nasinstitui gdes gastadoras




“racionassem” e “economizassem” em vez de agir exclusivamente como

demandadores. Finalmente, estes novos objetivos orcamentérios estabel e-

ceram um ambiente receptivo a futuras reformas direcionadas para a
restricdo de gastos. Isto fortaleceu a posi¢céo dos guardides paramoldar e

desenhar as reformas em andamento do sistema de or¢camento governa

mental e de gestdo financeira.

Politicas or camentariasem
controles de despesas centralizados

Em 1995, a OCDE relatou que amaioria dos paises-membrostinha
estabel ecido algum tipo de controle centralizado sobre os niveis de despesas
agregadas (OCDE, 1995:95). Embora este relatdrio se concentre, princi-
palmente, em declaracles atamente visiveis de metas orcamentérias, 0s
controles de gastos agregados variam de decl aragOes de “ metas orgamen-
tériasde ato nivel”, politicas anuais mais especificas ou metas elimitesde
despesas especificos de certas pastas, até a adocdo, pelas agéncias, de
orcamentos plurianuais com verbas limitadas. Assm como variam no hivel
de detal hes, estas declaragbes variam naintencéo. Algumas sdo dirigidas
a0 plangamento da taxa de crescimento das despesas do governo —
exemplos desses plangjamentos totais ocorreram no Canada (PEMS) e
no Reino Unido (PESC), (Wright, 1980) — ; outras procuram introduzir
umatendénciaem direcéo arestricOes de despesas, enquanto outras, ainda,
S80 0 ponto de partida para as negociagdes internas sobre orgamento.
Estas declaragdes tém impacto direto e indireto nas relagfes entre os
guardiBes e os gastadores e seus papéis orcamentarios. Declaractes
publicas dos objetivos orcamentari os— especial mente aquelas com limites
especificos de despesas plurianuais — restringem ambos, na medida em
que qualquer um, gastador ou guardido, pode programar aagenda orcamen-
taria. Por um lado, isto limita a capacidade de argumentar a favor de
maiores niveis de despesas, ou a habilidade para aumentar os niveistotais
de gastos, por meio de processos aditivos de baixo para cima. Mas uma
declaracdo de metas orcamentarias também pode limitar a flexibilidade
dos guardiBes em programar os parametros orcamentariosgerais, etambém
limitar a capacidade de responder a demandas de curto prazo, sgjam elas
econdmicas ou politicas. A experiéncia, até a presente data, sugere que
vérias das declaragdes de ato nivel sobre os objetivos orcamentarios sdo
programadas fora do processo orcamentario formal (durante campanhas
eleitorais, por exemplo). Nestes casos, 0 objetivo primordial das negocia-
cOes orcamentérias € determinar como fazer para atingir e permanecer
dentro destas metas pré-estabel ecidas, mais do que estabel ecer as metas
de despesas que deveriam ser atingidas.




O cumprimento dessas metas de despesas estabelecidas nestes
documentos requer mudancas tanto na organizacdo quanto no procedi-
mento orgamentario. Os planos orcamentarios sao projetados para asse-
gurar as decisdes sobre despesas agregadas anuais e as prioridades séo
programadas antes que comecem as deci sdes sobre al ocagdes. Em alguns
paises, essas metas e limites especificos sdo decididos por um nimero
muito pequeno de ministros guardides e de funcionérios, e deliberadamente
excluem qualquer participacdo dos gastadores. Com frequéncia, essas
reformas sdo acompanhadas de limitagdes (ou sdo abolidas) do processo
anual ordenado sobre despesas em programas continuados (as estima:
tivas de adiamento da Austrdlia e o PESC britanico). As despesas de
“base” sd0 determinadas automaticamente, e a responsabilidade pela
alocacdo de qualquer despesa adiciona é delegada aos representantes
mais antigos dos ministérios que realizam despesa (ministros, diretores,
administradores de finangas). Estas reformas procuram excluir os
gastadores dos debates sobre o0s agregados orcamentérios e assim
aumentar a autoridade dos guardides.

O estabelecimento de controles de despesas agregadas fornece
aos guardides um ponto de referéncia externo pararestringir os esfor¢os
de expansdo das agéncias gastadoras, e para orientar o trabal ho dentro da
agéncia orcamentaria. Um antigo chefe do Ministério das Finangas da
Austrdlia uma vez afirmou: “ndo ha nada que as Finangas ou 0 Tesouro
amem mais do que limites de despesas publicamente declarados; isto prové
uma arma com a qua eles podem arrasar 0s ministérios gastadores nas
negociagdes do orcamento” (entrevista; Keating, 1998). A promogé&o do
espirito de um or¢amento corporativo no servigo publico reduz aeficiéncia
dos argumentos dos gastadores baseados em sua posicéo de advogados
de grupos particulares de interesse. Tais argumentos tendem a resultar
em uma acusacdo de rent-seeking em vez de redcar a validade das
demandas gastadoras. Além disso, afirmacfes claras de quando e por que
as despesas tém aumentado, ou as metas ndo foram atingidas, possibilitam
gue um publico interessado cul pe os “desperdicadores’. Estes processos
tém maistendénciaaatribuir os custos politicos dos aumentos de despesas
aos gastadores do que aos guardides.

Em suma, articular e desenvolver controles centralizados de
despesas agregadas normalmente exige a introduc&o de processos orga-
mentarios hierarquicos, ou de cima para baixo, que mudam aposicéo e as
funcbes dos guardi 6es e dos gastadores. V &rias destas reformas reduzem,
deliberadamente, 0 acesso dos gastadores as tomadas de decisdes nas
despesas agregadas e naformul agéo do orgamento. Em termos de deci sbes
de despesas mais detal hadas, exige-se que os gastadores desempenhem
uma fungdo de racionamento sobre as despesas pelas quals eles sdo




responsaveis. Ao mesmo tempo, estas reformas aumentam as estratégias
e as ferramentas disponiveis aos guardides no controle das demandas
sobre o erdrio publico, mas exigem que ees se empenhem em atividades
orcamentarias bem diferentes das que eles costumam exercer.
Os guardifes se concentram em assegurar que as metas finais sgjam
cumpridas, mais do que em se empenharem em negociagdes, com 0s
gastadores, sobre niveis detalhados de despesas e de decisdes de poaliticas.

Aspoliticas or camentarias em um regime
de gestao flexivel derecursos

Asreformas daNPM s80 proj etadas paraaumentar a concentracéo
daflexibilidade gerencial em doistemas principais. delegar agestéo finan-
ceira e introduzir novas formas de prestagdo de servigos. O primeiro
aumentaaflexibilidade paragerenciar umadadabase de recursos, mesmo
dentro de estruturas ministeriais tradicionais. 1sto tem o objetivo de fazer
com que a prestacdo de servicos do setor publico sgja mais eficiente,
reduzindo os papéis " ineficientes’ e osregulamentos que limitam a capaci-
dade gerencial para melhorar a gestdo de recursos. O segundo conjunto
de reformas estende a nogdo de “flexibilidade gerencia”, desafiando
nogdes tradicionais de governo nas quais 0s ministérios séo provedores
exclusivos de servigos publicos. Este novo método de governo € baseado
na implementacdo de uma divisdo comprador/provedor e de métodos
baseados no mercado de custos e pregos (Ewart e Boston, 1993). Em vez
de confiar na opinido de provedores de servico internos, 0s governos pro-
curam determinar 0 menor “preco de compra’ de prestacéo de servigos
por meio de concorréncia, de um teste de mercado (market-testing), de
sistemas de contabilidade de custos plenos. O governo, entdo, entra em
uma relacdo contratual formal, tanto com provedores do setor privado
quanto do setor publico, para prestar 0 bem ou o servi¢o desgjado a um
preco dado. Em tese, isto permite que o governo consiga atingir precos
menores, evitar a captura por clientes e reduzir os custos de transagéo.
Embora os provedores do setor publico possam “ganhar” contratos do
governo, ees deveriam operar como unidades de comércio recongtituidas
com base em fins lucrativos (ver trabalho sobre agenciamento de Pollitt,
1999) e “ separado” do ministério ao qual estéo vinculados. Neste model o,
um “ministério” governamental consiste em uma equipe de gerentes de
politica e de contratos. A adocdo de quaquer um dos model os de gestéo
“flexivel” muda significativamente o papel e o relacionamento entre
gastadores e guardides.

A delegacdo dagestéo financeiraeliminaa gumasferramentastradi-
cionais de guarda, e, a0 mesmo tempo, exige que 0s gastadores assumam




aresponsabilidade de“racionar” os recursos publicos— umafuncéo tradi-
cionalmente associadacom aguarda. A capacidade das agéncias centrais
orcamentarias de impor controles financeiros detalhados sobre despesas
ministeriai s funcionou como ferramenta primordia do controletradicional.
Argumentos de que estes controles eram il usorios sfo provave mente justifi-
caveis, especialmente porque el es ndo colaboravam nagestéo de recursos
(Wilenski, 1986: 231). No entanto, os controles centraistradicionais permi-
tiam aos guardides limitar os usos e diregdes do dinheiro publico e orienta
vam o fluxo de gastos publicos na economia. Nos sistemas delegados de
gestéo financeira, os guardides ndo estdo desprovidos de estratégias de
controle orcamentério (e poderiam sempre pedir de voltaa guns controles
detal hados, se assm o desgjassem). Em vez disso, suasferramentas prefe-
ridas estéo direcionadas para questdes de controle de despesas agregea-
das, e desta maneira constituem uma mudanca no foco das politicas
orcamentérias de guardian-spender, fora do controle sobre como as
agéncias gastam dinheiro.

Além disso, adel egacdo dagestéo financeiraimpde responsabilidade
aos proprios gastadores para desempenhar fungdes de racionamento.
Wildavsky mostrou que, no sistemaorcamentério tradiciona, os gastadores
e 0s guardi 6es desempenhavam fungdes especiaizadas, e que um conjunto
de atores podia “empurrar”, porque o outro iria“empurrar de volta’. Em
contraste, 0 sistema de gestdo financeira, previsto pela NPM, reduz o
grau de especidizacdo nas fungdes orcamentérias e as forgas contrérias
equivalentes nas negociagdes orcamentarias. Os administradores de
programa, chefes de departamento e ministros de linha— agueles atores
orcamentarios tradi cional mente classificados de gastadores— sfo solicitados
aredizar afuncdo da guarda dentro de suas préprias éreas de responsa-
bilidade financeira (sgjam classificados como envel opes, pastas, programes,
ou centros de produto, por exemplo). No modelo tradicional, os gastadores
fizeram demandas aos guardifes ou procuraram proteger seus programas
contra cortes iminentes. Em um sistema orcamentério delegado, as agéncias
gastadoras devem assumir a responsabilidade pela alocacdo de financia
mento disponivel parapoliticas novas e politicasem curso, pelaidentificacdo
das éreas de restri¢es de despesas e pela real ocagéo de fundos existen-
tes. Neste sistema, o conflito orcamentario estélocalizado em areas espe-
cificas de despesas, e é operacionalizado por um grupo de atores que
seriam, tradiciona mente, classificados de gastadores.

A introducéo de novos modelos de prestacdo de servigos tem o
potencia de enfraquecer a base ingtitucional sobre a qual os gastadores
s20 definidos. A I6gica que define 0 comportamento deles, no modelo de
Wildavsky (e seu vaor e legitimidade nas negociacdes orcamentérias),
repousa, em grande parte, em seu papel como advogados e especialistas
em areas especificas da politica. As informagdes trocadas entre setores
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da politica e setores operacionais, nos ministérios gastadores, produziram
uma expertise politica detalhada que era indisponivel as agéncias orca
mentarias no centro do governo. Ademais, os prestadores de servicos
operavam na conexdo entre 0 governo e o publico, e assm atuavam como
um conduto fornecendo realimentacdo vital para os debates politicos.
Retirando as fungdes de prestacdo de servicos dos mini stérios gastadores,
as reformas da NPM desvaorizam os “argumentos da expertise” pelo
ministério remanescente. A prestacdo de servicos publicos por organi-
zagOes ndo-governamentais significa que aexpertise politica, derivadada
prestacdo de servigos, estara fora do governo e, dessa forma, excluida
das consideraces orcamentérias de mais ato nivel.

Além disso, namedidaem que as reformas orcamentérias daNPM
formaizaram procedimentos para controle financeiro, elas reduzem o escopo
no qua o comportamento do ator pode construir caminhos para tornar
rotineiras as relagdes de acordos entre eles. Maior formalizacdo e trans-
parénciando eliminam por completo as politicasrelacional's, mas restringem
as oportunidades de acordos. Calendéarios crescentes, por exemplo, irdo
projetar custos de depreciacdo consistentes para até dagui a dez anos, e
irdo indicar despesas alongo prazo, para as quais as agéncias terdo que
fazer provisdes. As agéncias gastadoras conhecerdo, agora, com frequiéncia
e com anos de antecedéncia, suas estimativas firmes de despesas e teréo
poucas oportunidades para aumentar estes valores — e se espera que
elasincorporem novasiniciativas politicas dentro das al ocagles existentes.
Elasaproveitam aflexibilidade paratransferir recursos paraéreasde maior
prioridade ou necessidade, e ndo precisam da autorizacdo do orcamento
central para redistribuir seus recursos. E claro que os gastadores poderiam
decidir ou permitir a S proprios tornarem-se independentes para tomar
decisdes e ndo condescender com essas exigéncias formais. Em tais cir-
cunstancias, a autorizagdo paraoperar com poder discricionério delegado
tende a ser removida ou severamente cortada (a agéncia perdendo varios
beneficiosinternos), ou outras penalidades adicionais podem ser impostas
as agéncias recalcitrantes (por exemplo, cobrancas adicionais, se incor-
rerem em “divida’ ou em qualquer tipo de “gastos a mais’, podem ser
deduzidas de suas estimativas para 0 proximo ano — como um “emprés-
timo”). Umaindicacdo da mudanca naldgica de racionamento € ade que
as agéncias gastadoras que conseguem declarar um “dividendo” de volta
para o governo (um excedente sobre seus custos) sao passiveis de serem
recompensadas com novas iniciativas politicas sendo consideradas pelo
governo. Paradoxa mente, os melhores agentes de racionamento podem
ser as agéncias que tém maior potencia de crescimento. As reformas
exigidas para estabelecer uma separacéo entre as funcdes politicas e
operacionais do governo complicam as politicas orcament&riasaindamais,




introduzindo potencia para uma relacdo orcamentéria de trés vias. As
agéncias centrais atuam como diretor; os ministérios de linha tornam-se
agentes de politica; e a organizacdo contratada para oferecer servicos
governamentais torna-se 0 agente prestador. Além disso, em alguns pro-
gramas, os diversos agentes de politica podem estar envolvidos com cen-
tenas de agentes prestadores. Isto, claramente, ndo esta de acordo com a
simples dicotomia sugerida no modelo de guar dian-spender. O aumento
do nimero de provedores de servigos fragmenta o processo orcamentario:
isto tende aresultar em negociacdes mais bilaterais e em rel acionamentos
temporarios. Essa situacdo se torna especiamente problematica se 0s
provedores de servicos s incluidos nos processos orcamentarios. Uma
das conveniéncias do sistema anterior era a de que um ou dois guardides
tratavam com um grupo rel ativamente pequeno e constante de gastadores.
Este ambiente encorgjava os relacionamentos estaveis e a “heuristica
decisoria’ aque se referia Wildavsky. Em um ambiente mais complexo e
fragmentado daNPM, estas ferramentas de tomada de deci sdo orcamen-
tarias setornardo maisdificels de serem desenvolvidas, e menos confidves.

As decisdes sobre quem ira assumir a responsabilidade de rene-
gociar os contratos de prestacéo de servicos tém uma relacdo direta nas
politicas orcamentérias. A agénciacentral ou as agéncias de politicasiréo
renegociar os contratos? Sera que os niveis de financiamento para estes
contratos serdo renegociados entre a agéncia central e as agéncias poli-
ticas, ou entre o0 agente politico e o prestador de servicos? Como seréo
estabel ecidos 0s pregos e quais pontos de nivelamento seréo usados? Se
as agéncias centrais assumirem o papel de “investidor estratégico”, entéo
elas absorveréo a responsabilidade tanto para gerar pedidos para a bolsa
publica (como investidor/comprador) quanto para racionar 0S recursos
disponiveis entre estes pedidos (como guardido) — em outras palavras,
elasrealizam asfuncdes de racionar e de pedir. Emboraestas duasfungoes
N&o sgjam necessariamente contraditorias, eas realmentefogem do sistema
de classificagéo oferecido no modelo deguar dian-spender. Se os agentes
de politica restantes nos ministérios gastadores assumirem a responsabi-
lidade para renegociar contratos, serd que eles se comportaram como
guardides do erério publico ou como advogados daguel es que sdo afetados
pel os resultados de suas politicas e programas? Embora possamos arriscar
respostas a estas perguntas com base na teoria, € necessario muito mais
pesquisa, bem como aprender as ligdes da experiéncia prética.
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A avaliacao doimpacto da NPM
sobr e as politicas or camentéarias

A confianca generalizada nas reformas da NPM reforga a posi¢céo
dos guardides nas politicas orcamentarias. Algumasreformas eliminam as
ferramentas tradicionais da guarda — controles rigidos sobre dados
detalhados, por exemplo, mas, em gerd, elas sdo subgtituidas por um
conjunto mais amplo de estratégias que ampliam a caixa de ferramentas
dos guardides, especiad mente em termos de control e de despesas agregadas.
Ao mesmo tempo, a NPM reduz a capacidade e a legitimidade de varias
estratégi as adotadas pel os gastadores, e tem o potencia paraenfraquecer
sua base ingtitucional. Vé&rios atores orcamentérios, que seriam classifi-
cados de gastadores em uma andlise instituciona de seu papel orcamen-
tario, estdo sendo encorajados a comportar-se como guardides
orcamentarios. Conseglientemente, um programa extensivo de reforma
da NPM tende amudar o equilibrio de poder, dentro do sistema orcamen-
tario, em favor dos guardifes, e deveria, portanto, facilitar o aumento de
capacidade para impor uma disciplina orcamentaria

Desta forma, a simples dicotomia entre os guar dians-spenders é
dificil de ser sustentada. Estao surgindo relacionamentos mais complexos
(por exemplo, diretor detrés vias, agéncia de politica e agente de servigos
nos termos da separacdo comprador/provedor) nos quais néo fica claro
qual o pape de cada um no processo orcamentério. Ademais, varias das
reformas da NPM deliberadamente eliminam a fronteira entre o papel
ingtitucional e afuncéo orcamentéria. Cada vez mais, os guardifes seréo
solicitados a realizar tanto as fungdes de racionamento quanto de
reivindicagoes, sendo exigido dos gastadores que fagam tanto uma coisa
guanto outra. Em outras palavras, as novas func¢fes orcamentarias néo se
alinham, necessariamente, com os papéis ingtitucionais tradicionais.

Além disso, as reformas da NPM tém potencia para redefinir as
areas de conflito orcamentério, assim como as areas de entendimento.
Os guardifes sfo capazes de fazer mais, unilaterdmente (por exemplo,
negociando contratos e estabel ecendo metas de despesas agregadas), mas
elesdevem lidar com uma comunidade mais fragmentada (e talvez menos
estével) de gastadores (especia mente se os prestadores de servigosforem
incluidos no processo orgament&rio). O conflito tende a ser descentralizado,
fora das agéncias or¢camentarias centrais — com antigos gastadores
atuando como guardides sobre alocagdes de despesas detalhadas.
Orcamentos plurianuai stendem aresultar em conflitos orcamentériosmais
intensos, apesar de as negociagdes ocorrerem com menor freguéncia
O impacto, a mais longo prazo, das reformas da NPM sobre as politicas
orcamentarias ndo ficara evidente até que padrdes regul arizados possam
s identificados e que rel acionamentos mais complexos fiquem mais claros.
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O impacto das politicas orcamentarias em jurisdigdes especificas
irdvariar de acordo com diversos fatores, ndo sendo, dentre eles, menos
importantes, as reformas daNPM jaimplementadas, bem como o projeto
detalhado dessas reformas. Como foi mencionado nas se¢des anteriores,
cada nagdo tem perseguido a agenda de reformadaNPM com diferentes
graus de vigor, contraantecedentesinstitucionais e histéricos diferentes, e
com um nivel considerével de variagdo naciona. Determinar se nossas
descobertas iniciais sGo aplicavels em qualquer pais ou a extensdo na qual
€las podem ser generadizadas iraexigir, consideravel mente, mais pesquisas.

Osguardians-spenders de
Wildavsky ainda sdo r elevantes?

O que nossa pesquisa sugere para a continua relevancia dos
guardians-spenders de Wildavsky? Primeiramente, ela demonstra a
continua relevancia desta estrutura. Ela proporciona um quadro analitico
proveitoso para estudar as reformas orgamentérias quase 40 anos apos
seu desenvolvimento. Ela mostra que a estrutura guardian-spender
proporciona uma metodologia de diagnéstico para avdiar o impacto da
NPM nas relacBes entre atores orcamentérios, e um meio de identificar
desequilibrios potenciais no sistema orcamentario de um pais.

No entanto, 0 acima exposto sugere que a base de definicéo das
politicas orcamentérias, no modelo de Wildavsky, esté sendo questionada
pelas reformas da NPM. A definicdo de Wildavsky dos papéis orcamen-
tarios semprefoi inexata, mas nos sabemos que ela concordavacom ambas
as posicles ingtitucionais dos atores orcamentérios, e podia variar de
acordo com os sistemas orcamentérios. A extensdo dessas classificactes
permitiaque asandises das politi cas orcamentérias permanecessem solidas,
e criavam uma equivaéncia funcional, em vez de ingtitucional, no cerne
de qualquer andlise comparativa.

Sugerimos uma classificacdo expandidaque faz diferenciacéo entre
0s papéis ingtitucionais dos atores orcamentarios individuais (Wildavsky),
e a(s) funcao(des) que e es desempenham nas negoci agies orgcamentarias
(Schick, 1990;1994). Fazer distincéo entre papel efuncéo deveriafacilitar
a andlise das politicas orcamentarias em um certo nimero de niveis. Ela
proporciona maior flexibilidade na classificagdo da posi¢éo dos atores no
processo orcamentério. Ela sugere que alguns atores podem realizar
multiplas fungdes em um mesmo estégio do processo orcamentério (por
exemplo, uma agéncia central do orcamento pode simultaneamente
requerer e racionar durante a formulacdo do orcamento); ou realizar
diferentes fungdes em vaérios estégi os datomada de decisdes do orcamento
(requerer durante a formulacgo do or¢camento, mas racionar durante a
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implementacdo do ano orcamentério). Elatambém permite a possibilidade
de que, embora o papd ingtitucional do ator permaneca constante, suas
funcgdes orcamentérias possam mudar com o tempo. Finalmente, adistingdo
permite aidentificagdo da assmetriaentre o papel ingtitucional dos atores
orcamentérios e as fungdes que eles s8o chamados a desempenhar no
processo orcamentario. Embora uma tal assimetria possa ser a conse-
gliéncia deliberada da reforma (como na NPM), nés acreditamos que €
vital poder identificar qualquer possivel diguncdo entre a funcéo que um
servidor publico é chamado aredizar e o incentivo ou cultura associados
asua posicao ingtituciond.

Conclusdes. a NPM e os problemas
de excedentes or camentarios

As reformas da NPM tiveram ascendéncia durante um contexto
historico especifico, no qual os governos lutavam com problemas de
crescimento restritivo nos gastos governamentais, reduzindo os déficits
orcamentérios e cortando as dividas (Hood, 1991; Wright, 1979; Hood e
Wright, 1981). Este caminho paraumadisciplinafiscal criou um ambiente
que requerianovos métodos orcamentarios que fortificassem os guardides,
impusessem limites fiscais e modificassem as estruturas de incentivo,
moldando o comportamento burocrético. Este contexto ajustou-se
claramente com a énfase do paradigma da NPM sobre a “economiae a
parciménia’ (Hood, 1991). As reformas da NPM contribuiram na busca
dedisciplinafiscd ederestricdo orcamentéria, dando poderesaos guardifes
do erdrio publico e procurando enraizar os valores da“linhade base’. Em
outras palavras, ao transferir o equilibrio do poder no Sstemaorcamentério,
as reformas daNPM contribuiram para capacitar os governosaorcar em
uma era de restrigoes.

Maisrecentemente, contudo, governos do mundo todo tém registrado
excedentes orcamentarios, ano apds ano, e niveis de divida significati-
vamente mais baixos (alguns dos quais podem estar diretamente relacio-
nados as reformas da NPM ). Este desenvolvimento leva-nos aindagar se
0S mecanismos que gudaram a restringir os gastos séo apropriados ou
eficazes em uma era de excedentes. O foco dos debates orcamentérios
comegou asetransferir de como cortar as dividas e osdéficits de governo,
para como gerenciar e o que fazer com os excedentes orcamentérios
(Posner e Gordon, 1999; OCDE, 1999). Qua quer relaxamento no impeto
da restricdo imediata de despesas tende a mudar o relacionamento entre
0s atores orgamentarios, por:

* desafiar ou desgastar aposi¢éo estratégica ganha pel os guardibes
por meio de controles de despesas agregadas;
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* reguerer decisdes mais voltadas para programas prioritarios (de
alocagOes ou de racionamento) a serem empreendidas em uma base
politica; e

* legitimar os argumentos gastadores para inclusdo mais ampla no
processo orgamentario.

Paradoxalmente, uma vez tendo produzido excedentes, a posicao
dominante adquirida pelos guardifes serd questionada e sua habilidade
para controlar despesas agregadas tendera a desgastar-se. Novas priori-
dades podem ser financeiramente absorvidas de forma ostensiva e os
governos podem ser forgados, por pressao politica, arelaxar seus padrées
anteriores de racionamento severo. Até aumentosrel ativamente pequenos
(e politicamente dirigidos) nos gastos|ogo consumiréo os poucos excedentes
orcamentarios registrados até hoje.

A Tabela 2 sugere algumas opcdes de politica orcamentéria
disponivels para 0s governos, nesse novo ambiente orcament&rio, e suas
implicacbes paraa politicaorcamentéria. Emboragastar sgjaaalternativa
mais Obvia para poupar os excedentes orcamentérios anuals, 0s gastos
podem ser direcionados para diferentes estratégias, cada uma das quais
tem implicacOes para a capacidade fiscal futura, bem como paraapolitica
orcamentéria do governo. Nenhuma opgdo € mutuamente exclusiva e
alguns paises estdo adotando mais de uma dternativa. Ainda assm, a
pesquisa constante de nossa tabel a sugere que cadaopgdo produz dindmicas
politicas bem diferentes e impde diferentes exigéncias aos atores
orcamentarios. O cumprimento das opcles desgjadas de um governo em
particular tende a exigir mudancas adicionais no sistema orcamentario e
pode transferir o equilibrio do poder nas politicas orcamentérias.

Levando em consideracao as conclusdes de nossa pesquisa, verificar
se que 0 novo ambiente orcamentario ird revelar uma reducéo na
capaci dade daquel es atores orgamentari 0s que operam como requerentes-
gastadores. Seguindo a légica de Schick e Wildavsky, esperamos que as
dificuldades em se orcar, neste novo “ambiente de excedentes’, iréo
resultar em orgamentacdo improvisada ou ad hoc, ou produzir impetos
renovados para reformas orcamentérias que compensem qual quer
desequilibrio entre os gastadores e os guardides do orcamento.
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Tabela 2: Estratégias e opgdes para
excedentes or camentarios continuados.
ImplicacOes potenciais das opgdes de
estratégia

1. Visaacumular o excedente — supremacia institucional dos guardifesem
projetar limites agregadosrigidos.

1.1. Mantém como reservaliquida— umaopcao conservadoraeinativa, naqual
os excedentes sdo retidos como uma base de crédito financeiro cumulativo
do governo, mas nédo usados de outraforma. Os ativos, nareservaliquida,
sdo creditados contra a divida bruta para calcular adividaliquidainferior.
Existem custos préviosimplicitosdeinteresse, seosativosnao forem usados,
e uma erosao potencial do valor dareserva pelainflagdo. Estaopcéo ndo é
considerada, normalmente, como preferivel nas economias modernas.

1.2. Investir ou emprestar — excedentes podem ser acumulados para emprés-
timos aos setores publico e privado. O governo age como um bangueiro,
potencia mente usando sua habilidade para pedir emprestado a taxas mais
baixas que ostomadores de empréstimo comerciais. Estaopcdo pode causar
impacto nos mercados de capital privado e pode explorar os contribuintes.
A base de crédito financeiro também é cal culada contraa dividabruta para
baixar adividaliquida. No entanto, o tamanho da base de crédito e suaféacil
liquidez podem produzir pressdo para concessdes Unicas aos ministérios
gastadores. Esta opcéo tem poucas chances de funcionar indefinidamente.
O propdsito de acumular excedentes ndo serd, necessariamente, aparente.
Talvez essa opgao sO seja conveniente para economias simples, ou nas
guais os governos possam extrair rendas de umafonte.

2.Visadiminar adividapublica— gastadoresrestringidospela estratégiade

longo prazo dos guar dides.

2.1. Reduzir os niveis do principal dadivida— o principal dadivida é progres-
sivamente eliminado pelo pagamento automético, por parte do governo,
sempre que aparece um excedente. Estaéumaop¢ao conservadoraefinancei-
ramentelivrederisco. Elaémaisapropriadaquando osniveisdedividaeas
taxas de juros sdo altos. Pode ser usada para reduzir o conflito entre os
guardians-spenders, se osfundos adicionaisforem liberados namedidaem
gue o pagamento dosjurosfor exigido. Os excedentes podem ser disfarcados
ou tecnicamente evitados cal culando-se uma quantia para a eliminagéo da
divida dentro do orcamento anual, como um item de despesa. Alternati-
vamente, o excedente pode ser declarado e adividapagainteiramente apés
0 ano orgamentdrio. Este mecanismo esté disponivel para economias
complexas, mas somente a médio prazo, e sujeito ao ciclo econdmico.

3. Visarealocar o excedente para outrosfins estratégicos— pode necessitar
cada vez mais infor macdes por parte dos gastadores.

3.1. Reducdo de impostos — areducéo de impostos pode ser usada como um
incentivo eleitoral, ou parareduzir o tamanho do governo. Decisdes poli-
ticas/econdmicas podem ser feitas com propdsitos, natureza, proporgéo e
periodicidadeintencionaisderedugdo deimpostos. Contudo, as mudangas

=2
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(continuag&o...)

na tributagdo terdo impactos macroecondmicos expansionistas ou contra-
ditériosincertos, dependendo da reagéo dos setores corporativo e consu-
midor (i.e., o equilibrio entre poupancaprivadae gastos privados). Também
havera maior pressdo sobre os or¢camentos, na medida em que 0s exce-
dentes diminuirem. Consegiientemente, esta op¢do ndo estalivre de risco
em termos el eitorai s ou em termos econdmicos. Note-se que asreducbesde
impostos podem ser ilusdrias, em decorréncia da combinagdo de impostos
ou daincidéncia de impostos sucessivos em condic¢des de inflag&o.

3.2. Aumentar as despesas nos itens recorrentes incluindo transferéncias —
0 aumento das despesas pode ser apresentado como um dividendo de
parcimdnias passadas. Os governos podem voltar apriorizar seusgastose a
promessa de despesas futuras pode ser eleitoralmente atraente (e constituir
um incentivo para as decisbes do governo quanto a cortes de despesas
correntes). Havera uma pressao imediata sobre o tamanho do excedente e,
talvez, uma pressao sobre a manutengdo de novas alocagdes recorrentes.
Gastos adicionaisiréo aumentar o tamanho do governo. Irdo, também, causar
impactos macroecondmicos expansi onistas ou ndo, dependendo do uso dos
fundos e das reagdes do mercado. Apesar de parecer benevolente, a opgéo
coloca riscos eleitorais e econdmicos. Ela supde capacidade para racionar
pedidos de novas despesas em beneficios politicosversus perda do critério
de excedente, sendo 0 model o anterior € restabel ecido.

3.3. Aumentar as despesas como um investimento estratégico — as agéncias
guardias proporcionam incentivos para capacitar as agéncias gastadoras e
prestadoras de servicos a “financiarem-se” e reduzir sua dependéncia da
receita global (i.e., aumentar sua habilidade futura de fazer despesas para
investimentos geradores derendae/ou reduzir trabalho e outras eficiéncias
cortadoras de gastos). Na Australia, os “acordos de recursos’ proporcio-
naram recursos adicionais parareduzir adependénciadelongo prazo sobre
0 orgamento de recursos. Porém, as agéncias gastadoras tém incentivo e
habilidade para disfarcar os custos recorrentes como despesas de investi-
mento, se 0 acordo de recursos que monitora sua operagéo ndo € eficaz.

Varios paises da OCDE tém mostrado capacidade notével para
impor restricOes fiscais e criar excedentes orcamentérios. O sucesso tem
sido atingido por uma combinacdo de vontade politica, burocracia disci-
plinada e aceitacéo el eitoral. De formaquestionavel, alguns governostém
conseguido gerenciar este processo, enquanto se dedicam a questdes de
igualdade de sacrificio e proporcionam formas parciais de compensacdo
com medidas austeras. Esta disciplina, contudo, tem produzido, em troca,
umaortodoxiaemergente que vé os excedentes orcament&rios como o objetivo
principal dapoliticado governo, e ndo como, apenas, um de seusresultados.
Tais excedentes so obtidos para aumentar a confianga dos mercados
financeiros na performance do governo. A maneirapelaqua os governos
gerenciam e distribuem seus excedentes ndo ird apenas ter um impacto
sobre os vencedores e os perdedores na sociedade, mas, com frequéncia,
ird determinar a sobrevivéncia do préprio governo. Para permanecer no
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poder, 0s governos tém mostrado que estéo cadavez mais preparados para
entrincheirarem-se em edtratégiasfiscaisredtritivas, queirdo, adiciondmente,
restringir a sua discricionariedade politica. “ Continuar a gerenciar menos’
pode, em breve, transformar-se em novo lema do governo.

Notas

* Artigo disponivel em inglés, no site www.willamette.org, sob o titulo New Public
Management and the Politics of Government Budgeting. Autorizado por Fred Thompson,
professor da Geo. H. Atkinson Graduate School of Management, Willamet University,
Salem, Oregon.

1 Ojogo simplesde dois protagonistas representado na di cotomia deguar dian-spender de
Wildavsky possihilitou aos tedricos de escolha coletiva analisar as politicas orgcamen-
tarias usando um dilema de dois jogadores prisioneiros, que de maneira bem ampla,
concorda com o modelo “patrocinador de escritorio” do processo orcamentério de
Niskanen. A principal diferencaentre estesdois model osresultados model osrespectivos
de comportamento humano que os embasam (ver Wildavsky, 1974: 189-94; em seus
comentarios sobre a “racionalidade politica’”).

2 Wildavsky usou os termos guardian-spender de forma quase livre em suas obras. Os
participantes sdo, variavelmente, classificados de “guardifes’, “revisores’, “cortadores
de despesas’ ou “poupadores’, e também como “advogados’ e “gastadores’. Em seu
trabalho de cooperacdo com Davisetal., (1966), Wildavsky dispensou completamente a
diferenciac@o entre estas categorias.
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Resumo
Resumen
Abstract

A nova gestdo publica e as politicas de programacdo or camentéria
do governo
Joanne Kelly e John Wanna

Neste artigo nds aplicamos ateoriade Wildavsky deguardian-spender paraanaisar o
impacto das reformas daNova Gest&o Plblicanas politi cas orgamentérias, bem como para
testar o continuo valor explicativo dessa teoria. O estudo tem foco em trés objetivos
amplos da reforma or¢camentéria e financeira da New Public Managemnet — NPM; a
reformulacdo dos objetivos e da cultura orgamentéria, a centralizagdo dos controles de
gastos agregados e 0 aumento da del egacéo e de flexibilidade na gestdo financeiradeta hada.

Nés argumentamos que onde as reformas da NPM tém longo alcance, elas mudam o
equillibrio de poder nas politicas orgamentérias e estabel ecem arranjos orcamentarios mais
complexos do que os sugeridos pelo model o guardian-spender . Primeiramente, aadminis-
trag8o das reformas orcamentérias e financeiras daNPM mudao equilibrio global de poder
dentro do sistema orcamentério em favor dos guardidos, por : @) aumentar as estratégias
disponiveis para os guardidos; e b) mudar o papel orgcamentario dos gastadores e desafiar
sua continua legitimidade como atores orgamentarios. Segundo, uma simples dicotomia
entre guardides e gastadores é dificil de se manter, porque: a) a fungdo orcamentaria ndo
necessariamente se alinha com o papel instituciona e pode mudar ao longo do tempo; e
b) est@o surgindo relages orcamentarias mais complexas que ndo pactuam com a divisio
guardian-spender. Terceiro, o sistema orcamentério reformulado muda tanto o foco do
conflito orcamentério como suas areas de acordo. As relagdes orcamentérias parecem ser
menos estéveis se 0s responsaveis pelos servicos contratuais estiverem incluidos no
processo; o conflito parece estar descentralizado das agéncias centrais de orgamento, com
antigos gastadores assumindo o papel de guardadores dos gastos totais detalhados.
O advento de or¢amentos plurianuai s (ndo apenas previsdes) pode acirrar conflitos orgamen-
térios, mas os conflitos ocorreréo com menor fregiiéncia. Finalmente, concluimos questio-
nando se um sistema orcamentério “transformado” requer mais emendas quando ocorrem
excedentes no orcamento.

Lanueva gestion publicay las politicas de programacién presupuestaria del
gobierno
Joanne Kelly y John Wanna

En este articulo nosotros aplicamos la teoria de Wildalsky de guardian-spender para
analizar el impacto de las reformas de la Nueva Gestion Pablica en las politicas
presupuestarias, asi como para testar € continuo valor explicativo de esta teoria. El
estudio enfoca tres objetivos amplios de lareforma presupuestariay financiera de la New
Public Management —NPM; lareformulacién delos objetivosy delacultura presupuestaria,
lacentralizacion delos controles delos gastos agregados y € aumento deladelegaciony de
laflexibilidad en la gestion financiera detallada.

Nosotros argumentamos que donde las reformas de la NPM tienen largo acance, ellas
cambian el equilibrio de poder en las politicas presupuestarias y establecen arreglos
presupuestarios mas complejos del que los sugeridos por € modelo guardian-spender .
Primeramente, la administracion de las reformas presupuestarias y financieras de laNPM
cambia e equilibrio global de poder dentro del sistema presupuestario en favor de los
guardianes, por: 8) aumentar laestrategias disponibles paralos guardianes; y b) cambiar el
papel presupuestario de los gastadores y desafiar su continua legitimidad como actores
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presupuestarios. Segundo, unasimple dicotomiaentre guardianesy gastadores es dificil de
mantenerse, por que: a) lafuncidn presupuestarianon necesariamente se alifiacon el papel
ingtituciona y puede cambiar con €l tiempo; y b) estan surgiendo rel aciones presupuestarias
més complejas que non pactlan con la divisién guardian-spender. Tercero, € sistema
presupuestario reformulado cambia tanto el foco del conflicto presupuestario como sus
areas de acuerdo. Las relaciones presupuestarias parecen ser menos estables si los
responsables por |os servicios contratual es estuvieren incluidos en lo proceso; el conflicto
parece estar descentralizado de las agencias centrales del presupuesto, com antiguos
gastadores asumiendo el papel de guardadores de los gastos totales detallados. El advento
de los presupuestos plurianuales (non apenas previsiones) puede acirrar conflictos
presupuestarios, pero losconflictos ocurriran com menor frecuencia. Finalmente, concluimos
questionando si un sistema presupuestario transformado requiere mas enmiendas cuando
ocurren excedentes en € presupuesto.

New public management and the palitics of government budgeting
Joanne Kelly and John Wanna

In this paper we apply Wildavsky’s guardian-spender framework to analyse the
impact of New Public Management (NPM) reforms on budgetary politics, and to test the
framework”s continued explanatory value. The study focuses on three broad objectives of
NPM budgetary and financial reform: reformulation of budgetary objectives and culture,
centralisation of aggregate expenditure controls, and increased devolution and flexibility in
detailed financial management.

We argue that where NPM reforms are far-reaching they shift the balance of power in
budgetary politics, and estabilish more complex budgetary arrangements than suggested
by the guardian-spender model. First, NPM budgetary and financial management reforms
changethe overall balance of power within the budget systeminfavour of guardiansby a)
increasing the strategies available to guardians and b) changing spenders  budgetary role
and challenging their continued legitimacy as budget actors. Second, a simple dichotomy
between guardians and spendersis difficult to sustain because a) budgetary function does
not necessarily align with institutional role and can change over time; and b) more complex
budgetary relationships are emerging that do not accord with the guardian-spender split.
Third, thereformul ated budgetary system potentially shiftsthefocusof budgetary conflict
and the areas of budgetary agreement. Budgetary relationships are likely to be less stable
if contratual servicedeliverersareincluded in the process; conflict islikely to be decentralised
away from central budget agencieswith former spenders assuming aguardianship role over
detailed expenditure totals. The advent of multi-year budgets (not just forecasts) may
intensify budgetary conflicts, but see them occuring less often. Finally, we conclude by
asking whether the“transformed” budgetary systemislikely to requirefurther amendment
under conditions of surplus budgeting.
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