FISCAL AFFAIRS

Série especial sobre politica fiscal em resposta a COVID-19

Esta nota é parte de uma série produzida pelo Departamento de Finangas Publicas para ajudar os paises membros a

enfrentar a situagcdo de emergéncia causada pela COVID-19. As opinides aqui expressas sao as do corpo técnico do FMI e
ndo representam necessariamente os pontos de vista do FMI, de sua Diretoria Executiva ou de sua Direcdo-Geral.

Preparar os sistemas de gestao das
financas publicas para os desafios da
resposta emergencial’

A pandemia de COVID-19 ira testar os sistemas de gestdo das financas publicas (GFP) de vérias formas.
Como em emergéncias de saude anteriores (por exemplo, Ebola e SARS), é provavel que os principais
desafios serdo os seguintes: i) reavaliar as necessidades da politica fiscal e identificar recursos financeiros
adicionais, ii) assegurar a disponibilidade tempestiva de recursos para as unidades de prestagéo de
servigos, iii) rastrear, contabilizar e reportar de forma transparente os recursos utilizados na resposta
emergencial e iv) assegurar a continuidade das operacdes quando confrontadas com a auséncia de
pessoal. A presente nota descreve as medidas que os governos podem tomar para preparar e fortalecer a
capacidade de seus sistemas de GFP para responder a esses desafios.

I. OBJETIVOS DA GFP NA RESPOSTA A UMA PANDEMIA

Governos de todo o mundo estdo enfrentando necessidades de resposta emergencial criadas pelo surto de
COVID-19. Os sistemas de saude — tanto publicos quanto privados — estédo sofrendo pressfes sem
precedentes. Os governos tém a obrigacdo de lidar com essas pressodes e fornecer um amplo apoio fiscal para
fazer face a uma crise econdmica em curso. Os sistemas de GFP s&o criticos para apoiar a eficacia da
resposta emergencial do governo. Os governos precisam garantir que seus sistemas estejam equipados para
enfrentar novas exigéncias e desafios em termos de:

= Apoiar a prestacéo de servi¢cos de salde de emergéncia (incluindo a prestacéo direta de servigos de salde),
a compra de suprimentos e equipamentos e o destacamento dos recursos humanos necessarios para
monitorar, conter e mitigar o surto de COVID-19.

= Garantir a prestacdo continua de servigcos publicos essenciais que possam ficar sob pressédo durante um
surto.

1 preparado por Sandeep Saxena e Michelle Stone, ambos Economistas Sénior do Departamento de Financas Publicas do FMI.
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* Implementar novas medidas fiscais (incluindo varios mecanismos de apoio) para auxiliar empresas e
pessoas em dificuldades econ6micas.
=  Garantir servicos de GFP eficientes, apesar da auséncia de pessoal no governo como um todo.

Os sistemas de GFP devem estar preparados para apoiar 0s objetivos fiscais — seja ao buscar formas de
economizar recursos para compensar o aumento dos gastos relacionados a COVID-19, seja ao preparar e
implementar pacotes de medidas fiscais de suporte a atividade econémica.

ll. CONSIDERACOES IMEDIATAS: IDENTIFICAR O ARCABOUCO JURIDICO PARA A ALOCACAO DE
RECURSOS ORCAMENTARIOS COMPLEMENTARES

Os ministérios das financas devem identificar que mecanismos de resposta emergencial estdo a sua disposicéo
para atender demandas imprevistas. A maioria dos paises tera acesso a uma ou mais das seguintes ferramentas
para enfrentar gastos emergenciais:

» Créditos de contingéncia dentro do or¢amento aprovado (ou qualquer fundo rotativo de contingéncia). Os
governos devem procurar utilizi-los de forma prudente e transparente. Isto exige uma clara priorizacdo das
demandas sobre provisdes para contingéncias de modo a garantir que os fundos permanecam desonerados
e disponiveis para atender as necessidades de alta prioridade.

= Provisfes para gastos emergenciais podem ser permitidas em algumas jurisdi¢cbes. Estas possibilitam
gastos superiores aos valores orcados quando surgem certas condi¢des, geralmente no ambito de um
mecanismo de aprovacgéao simplificado (por exemplo, a aprovac¢éo de um chefe de estado). Também podem
permitir a continuidade dos gastos caso ndo seja possivel aprovar o orcamento anual.

» A repriorizacdo de gastos por meio de realocacgdes e transferéncias pode criar espago para acomodar
necessidades adicionais. Normalmente a repriorizacéo e realocacdo séo feitas de forma transparente,
dentro do arcabouco juridico das transferéncias de créditos orcamentarios.

= Orcamentos complementares poderdo ser necessarios se novas necessidades de recursos ndo puderem
ser atendidas dentro da autoridade delegada do executivo ou do orgamento global disponivel.

= Recursos externos — setoriais ou de resposta emergencial — podem ser exploradas.

Seria prudente determinar se a busca de recursos adicionais ou a realocagéo de despesas justificam uma
medida preventiva, como a aprovacdo parlamentar. Nesse caso, a autorizagdo deve ser buscada na primeira
oportunidade para evitar um cenario em que talvez nao seja possivel reunir novamente o parlamento. Se for
relevante e necessario, também pode ser obtida autorizac@o para se contornarem regras quantitativas.

. CRIACAO DE MECANISMOS INSTITUCIONAIS DE GFP PARA ATENDER A RESPOSTA
EMERGENCIAL

Repriorizar os gastos

Dada a necessidade adicional de apoiar a saude e servi¢os essenciais durante uma epidemia, 0s ministérios
das finangas devem estimar as necessidades de recursos para a resposta emergencial e identificar os gastos
de baixa prioridade que podem ser reduzidos para criar espaco para gastos prioritarios.

» Preparar estimativas rapidas das necessidades adicionais de recursos. O calculo dos custos da ampliagao
da escala dos servigos existentes deve ser relativamente mais facil se os elementos de custo e os
parametros de preco e volume ja estiverem disponiveis. Exigir que os ministérios setoriais relevantes
fornecam estimativas de custos preliminares de quaisquer novos servicos considerados.
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» Exigir que esses ministérios gerem economias em seus respectivos orgamentos considerando as
prioridades das politicas, o progresso, eventual folga disponivel e itens que possam ser adiados para um
periodo posterior. Isso ajudara as autoridades centrais a realocar recursos de areas menos prioritarias (por
exemplo, esportes) para areas de alta prioridade (tais como saude e programas de apoio social). A
experiéncia tem mostrado que cortes generalizados n&do geram o impacto esperado.

= E necessario garantir que os gastos de alta prioridade, incluindo os que sdo destinados ao apoio a
populacao carente e a atender itens essenciais, como o servi¢co da divida, ndo sofrerdo um impacto
negativo. O ideal seria que os cortes de gastos evitem atingir setores que ja estao sob tensdo devido ao
impacto da COVID-19 (por exemplo, turismo e pequenas empresas).

= Considerar o impacto da repriorizagédo no quadro orgamentario de médio prazo.

Garantir liquidez, reajustar necessidades de endividamento e de caixa

A gestédo da liquidez sera vital para que 0 governo possa cumprir suas novas obrigacdes e proporcionar alivio a
populacdo afetada. Mesmo nos casos em que existe espaco compensatdrio disponivel dentro do orgamento,
uma resposta & pandemia provavelmente exigira um maior desembolso de caixa no curto prazo. Os gestores
publicos da divida e de caixa devem comegar a planejar o aumento das necessidades de financiamento e
liquidez o mais cedo possivel.

» Considerar eventuais implica¢es para a divida — em termos do seu tamanho e composi¢éo — e fazer
ajustes adequados no programa anual de financiamento e no calendério de emissao de divida.

» Reajustar o nivel de reserva de caixa, se necessario, para considerar o aumento da incerteza, pois as
provisdes de fluxos de caixa se tornam mais desafiadores devido a necessidades repentinas e imprevisiveis
de recursos e a queda de receitas.

= Explorar fontes alternativas de financiamento, tais como linhas de crédito adicionais com bancos e acordos
para empréstimos de curto prazo junto a empresas publicas com maior disponibilidade de caixa e a fundos
de penséo. Deveréo ser exploradas oportunidades de utilizacdo de qualquer reserva significativa de caixa do
governo fora do sistema de conta Unica do tesouro, submetendo-a ao controle do Tesouro.

= Os gestores de caixa devem monitorar de perto o saldo de caixa do governo, de preferéncia com base em
informacdes em tempo real. As projecdes de caixa devem ser revisadas e atualizadas com maior frequéncia
(de preferéncia diariamente). Se necessario, devem ser implementados protocolos adicionais de
compartilhamento de informac8es entre o banco central e bancos comerciais que prestam servigos
bancérios ao governo.

» Implantar um mecanismo de priorizagdo de pagamentos a setores/objetivos prioritarios a utilizar caso se
enfrente uma crise temporaria de caixa. Paises com sistemas de pagamento centralizados — através do
Tesouro — devem estar em melhor posi¢éo para garantir a priorizacéo de pagamentos. Os sistemas de
pagamento descentralizados dependerao da priorizagdo em nivel local, com a possivel ajuda de instrugées
de priorizacéo claras das autoridades centrais.

= O apoio financeiro de instituicdes financeiras internacionais (por exemplo, FMI e Banco Mundial) e de outros
doadores também podera ser explorado e disponibilizado quando necessario.

Assegurar o desembolso de recursos em tempo habil

Processos robustos de execugdo orgamentaria garantirdo a disponibilizacdo tempestiva e eficiente dos
recursos as unidades de prestacéo de servigos para o cumprimento de suas obrigacées (adicionais). E possivel
garantir liberacdes do orgamento e o processamento de pedidos em tempo habil de desembolsos prioritarios
com base em procedimentos claramente definidos e assimilados. A ideia ndo sera contornar os controles
previstos e sim criar um fluxo para processar itens prioritarios e acelerar autoriza¢des de gastos. A tenséo entre
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controles e eficiéncia pode ser gerida com base numa abordagem equilibrada; talvez valha a pena correr
alguns riscos calculados para alcancar melhorias de eficiéncia.

= Adotar uma abordagem baseada em riscos para os controles. Por exemplo, a pré-auditoria pode enfocar
apenas pagamentos de alto risco, enquanto pagamentos relativamente menos arriscados sdo submetidos a
pés-auditoria.

» Caso seja viavel, considerar uma maior delegacgdo de autoridade financeira — tanto para realocagéo de
recursos quanto para a aprovacao de pagamentos — a ministérios na linha de frente, como o Ministério da
Saude.

= Sempre que possivel, o uso de um sistema de liquidacéo bruta em tempo real (SLBTR) permitiria a
movimentacédo rapida de recursos através do sistema financeiro nacional. Tais sistemas podem ser
concebidos principalmente para transacdes de alto valor entre instituicdes financeiras. Entretanto, as
autoridades do Tesouro devem discutir com o banco central a possibilidade de utiliza-los, caso isso ainda
ndo acontega. Os SLBTR seriam particularmente Gteis na transferéncia de recursos para governos
subnacionais e 6rgaos publicos e privados da linha de frente, de forma segura e rapida.

= A forma mais rapida, segura e garantida talvez sejam os depdsitos diretos via canais bancarios, caso o
governo decida estender subsidios salariais e transferéncias de renda a grandes segmentos da populacéo
afetada. A titularidade da conta e a capacidade para receber depdésitos diretos serdo de vital importancia
para as pessoas afetadas pela crise. Para quem ndo tem conta bancaria, pagamentos méveis e cartdes
pré-pagos — com facilidade de recarga — podem constituir boas alternativas. Entretanto, estes métodos
requerem preparagado prévia e ndo podem ser introduzidos rapidamente. Medidas imediatas das autoridades
— em especial no plano local — serdo cruciais para garantir a eficacia desses sistemas de desembolso em
massa.

*= O maior desafio sera provavelmente a autenticacédo do beneficiario e a prevencao de fraudes?.

Os processos de identificagdo/cadastramento do beneficiario tém de ser cuidadosamente desenhados para
coletar e fazer uso de todas as informac6es disponiveis, dentro de um grau de risco aceitavel.

O compartilhamento de informacdes entre organismos — publicos e privados — sera critico para o suporte do
processo de autenticacdo. Os governos devem comegar cedo para minimizar o prazo de processamento
antes do inicio dos pagamentos, uma vez que o processo de cadastramento e autenticacdo do beneficiario
pode ser demorado.

= Alguns governos podem recorrer a adiantamentos de caixa para disponibilizar recursos imediatos as
unidades de prestacéo de servicos, em especial se os procedimentos normais de desembolso forem
complexos e demorados. Sera importante rastrear e contabilizar adequadamente os adiantamentos e
garantir a sua utilizacéo e liquidagéo imediatas. Os adiantamentos devem ser aprovados por uma autoridade
designada e registrados em um cadastro de adiantamentos (de preferéncia automatizado) no momento da
liberacdo, identificando claramente o valor, a finalidade, o destinatario e a pessoa responsavel pela sua
finalizacdo. Os cadastros devem ser mantidos de forma a permitir uma andlise detalhada por itens dos
adiantamentos a qualquer momento. Isso ajudard a monitorar os adiantamentos pendentes e a sua
liquidagcao em tempo habil.

Rastrear e comunicar medidas de resposta emergencial

E importante estabelecer mecanismos transparentes de rastreamento, contabilizac&o e reporte de medidas
emergenciais de modo a garantir que informacdes completas e tempestivas séo disponibilizadas aos

2 Uma préxima nota do FAD, Solucdes digitais de GFP para a transferéncia de renda, discute essas questdes em mais detalhes.
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formuladores de politicas e ao publico. Informacdes devidamente quantificadas ajudardo os formuladores de
politicas a tomar decis6es informadas e medidas corretivas em tempo habil, na medida do necessario, com
base no impacto dessas medidas no crescimento econémico a médio prazo e nos eventuais custos e riscos
fiscais futuros. Também ajudariam a garantir a sustentabilidade das financas publicas. O registro adequado
também facilitara a extincdo dos gastos temporarios assim que a necessidade cessar.

= Estabelecer linhas orgamentarias dedicadas para facilitar o acompanhamento dos recursos (por exemplo, o
orcamento complementar francés aprovado em marco de 2020 categoriza todas as medidas de resposta
emergencial em uma “missao” dedicada). Assegurar que todos os recursos orcamentarios mobilizados para
a resposta emergencial, incluindo eventuais recursos externos, transitarao através dessas rubricas
orcamentdrias. Replicar essas rubricas no plano de contas do governo para que a utilizacdo dos recursos
seja registrada e reportada de forma diferenciada nas demonstracdes financeiras.

= Criar um sistema de feedback para fornecer informacgdes tempestivas aos formuladores de politicas sobre a
utiliza¢é@o dos recursos.

=  Garantir que existem mecanismos para controlar e monitorar a exposicéo ao risco fiscal a partir das medidas
tomadas para combater a crise®. A gestdo continua dos riscos fiscais sera fundamental para conter os
custos da resposta a crise e evitar novos choques adversos sobre as financas publicas.

Garantir a continuidade das operacdes

Os governos devem ter os seus planos de continuidade de operacdes prontos para lidar com a falta de pessoal
em larga escala, ja que cada vez mais pessoas se declaram doentes ou ficam impedidas de comparecer aos
seus locais de trabalho. Embora planos de continuidade de operag¢des adequados possam levar tempo para
serem desenvolvidos e implementados, medidas simples, tomadas com urgéncia, podem fazer uma grande
diferenca.

= Criar uma equipe de gestéo de crise, encarregada e capacitada para gerir riscos operacionais.

= |dentificar processos de negdcio criticos (por exemplo, desembolsos) e infraestrutura (tal como, sistema de
processamento de transages financeiras). O objetivo sera assegurar que estes continuem operando sem
obstaculos.

= Atribuir responsabilidades de suporte de pessoal para processos e aplicativos criticos. No sistema de
processamento de transacdes, criar fun¢des adequadas e conceder direitos de acesso a equipe de suporte.

= Testar software e sistemas de comunicagdo para operacdes remotas.

= Organizar sistematicamente documentos e informagdes importantes em uma unidade de disco
compartilhada, protegida para garantir sua disponibilidade ao pessoal autorizado.

= Sempre que possivel, expor um grupo maior de funcionarios a processos e aplicativos criticos. Preparar
fluxogramas e guias passo a passo para operacdes de negdcio criticas que possam ser seguidos e
utilizados até mesmo por pessoal hdo treinado, caso seja hecessario.

= Considerar o impacto que uma eventual interrup¢édo da cadeia de suprimentos pode ter nas operagdes de
GFP.

Estabelecer coordenacéo efetiva com os governos subnacionais

A coordenacdo com os governos/entidades subnacionais serd importante para entender as necessidades no
plano local, de modo a fornecer o financiamento necessario para que possam cumprir as exigéncias mais
rigorosas na prestacao de servigos e melhorar a qualidade da resposta.

3 Ver a nota complementar sobre “Gestéo dos riscos fiscais em um ambiente de tensao fiscal” para uma discussao mais detalhada.
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» Estabelecer, caso ainda ndo exista, um canal centralizado de coordenacéo para a troca sistematica de
informacdes sobre as necessidades de financiamento dos governos subnacionais, sua posicao de liquidez e
progresso na implementagéo.

= Um elemento importante da coordenacéo, em especial em paises de baixa renda, sera a coordenacéo dos
cuidados de saude prestados pelos diferentes niveis de governo. Isso permitira que os recursos sejam
direcionados para onde sdo mais necessarios e evitara a duplicacdo de esforcos.

Dar margem a uma flexibilidade adicional das politicas

Os gestores da GFP também se devem preparar para a necessidade de medidas fiscais de apoio a atividade
econdmica. Isso da aos decisores a flexibilidade de politica para responder rapidamente a novos
desenvolvimentos.

= O trabalho inicial poderia incluir, por exemplo, a exploracdo do potencial de aceleracdo dos planos de
despesas e a revisdo da carteira de projetos de infraestruturas para identificar os projetos aprovados que
possam ser iniciados imediatamente ou aqueles ja em curso que possam ser acelerados.

IV. ASSEGURAR A RESPONSABILIDADE DO GOVERNO#*

No médio prazo, a eficicia das politicas governamentais sera medida em termos das suas realiza¢des em
relagdo as principais metas de politicas.

» Paises com estruturas bem desenvolvidas de orcamentacdo por programas e gestdo do desempenho
devem ser capazes de acompanhar e medir o impacto das medidas de politicas através de indicadores de
desempenho cuidadosamente concebidos (por exemplo, nimero de empregos preservados/criados).
Quando necessario, regras praticas simples poderdo ser usadas para vincular as metas de programas as
principais metas de politicas (por exemplo, vincular as metas de programas, tais como criar um namero x de
novas unidades de habitacdo social, com a meta de politica de criagdo de um niimero x de empregos).
Outros paises poderiam ter como objetivo utilizar indicadores simples de acompanhamento (por exemplo,
namero de beneficiarios, valor médio por beneficiario).

» Estudos a posteriori do impacto das medidas orcamentérias e extraorcamentarias (por exemplo, regimes de
garantia) serdo Uteis para entender o impacto das politicas, definir responsabilidades e ajudar a extrair licdes
para o futuro.

= Instituicdes superiores de auditoria (como Tribunais de Contas) poderdo desempenhar um papel
fundamental para avaliar se os fundos publicos foram apropriados para o uso correto, o impacto posterior
das medidas e exigir a prestagéo de contas.

» Os governos também deveriam planejar a divulgacédo de informagdes sobre o impacto das politicas de forma
clara e sucinta entre os cidaddos. Or¢camentos-cidadaos, por exemplo, poderiam ser um canal Gtil para
disseminar essas informacdes.

4 Uma préxima nota do FAD, “Transparéncia e responsabilizagdo na resposta e implementacéo de politicas emergenciais”, discute essas
questdes em mais detalhes.
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