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SPENDING REVIEW E SUA IMPLANTACAO NO AMBITO DA
UNIAO NO BRASIL

Marcus Fabio Carvalho dos Reis

RESUMO

Nesse artigo analisamos alguns pontos importantes a serem levados em consideracao
sobre o0 processo de revisdo de gastos e sua possivel implantacdo em nosso pais. Na
primeira parte analisamos as regras fiscais instituidas no Brasil visando limitar o
desequilibrio entre receitas e despesas do setor publico. Dentre elas citamos a Regra
de Ouro, a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Teto de Gastos. Na segunda parte
analisamos alguns aspectos da rigidez orcamentaria, a qual reduz de forma
significativa a quantidade de recursos disponiveis do orcamento, que sdo
fundamentais para a realizagcdo dos projetos essenciais do Governo, pois limita a
flexibilidade de destinacdo da politica fiscal. Na terceira parte analisamos a
importancia da implantacdo da revisdo de gastos, conhecida como spending reviews.
Observamos que as regras fiscais atuais ndo sdo capazes de frear o crescimento da
divida publica e que alguns paises mais avancados, utilizaram desse programa de
revisdo de gastos para melhorar o equilibrio fiscal de suas economias, contando com
um sistema institucional, técnico e politico de revisdo estratégica e peridédica da
estrutura de gastos conhecido como Spending Review. Na Ultima parte analisamos as
propostas em andamento no Congresso Nacional, nos debru¢gando um pouco mais no
Projeto de Lei Complementar PLP n° 428/2017 que prevé a criacdo do Plano de
Revisdo Periddica de Gastos de forma continua e transparente. Esse projeto propde
a inclusdo desse dispositivo na Lei de Finangas Publicas, propondo que o Presidente
da Republica inclua a revisao de despesas no seu plano de governo. Como veremos
o PLP n° 428/2017 esta alinhado a esséncia da revisdo de gastos adotado em alguns
paises da OCDE, porém faltando uma forca politica que o faga andar novamente.

ABSTRACT

In this article we analyze some important points to be taken into consideration to
understand a little about the process of spending review and its possible
implementation in our country. In the first part we analyze the fiscal rules instituted in
Brazil to limit the imbalance between revenues and expenditures of the public sector.
Among them we mention the Golden Rule, the Fiscal Responsibility Act and the
Spending Ceiling. In the second part we analyze some aspects of budgetary rigidity,
which significantly reduces the amount of resources available from the budget, which
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are fundamental to the realization of the government's essential projects, because it
limits the flexibility of allocation of fiscal policy. In the third part we analyzed the
importance of implementing the spending review, known as spending reviews. We note
that the current fiscal rules are not able to curb the growth of public debt and that some
more advanced countries have used this spending review program to improve the fiscal
balance of their economies, reoperating with an institutional, technical and political
system of strategic and periodic review of the spending structure known as Spending
Review. In the last part we analyze the proposals underway in the National Congress,
looking at the COMPLEMENTARY BILL No. 428/2017 that provides for the creation of
the Periodic Spending Review Plan in a continuous and transparent way. This project
proposes the inclusion of this provision in the Public Finance Law, proposing that the
President of the Republic include the review of expenses in his government plan. As
we will see PLP No. 428/2017, it is aligned with the essence of the spending review
adopted in some OECD countries, but lacking a political force that will make it walk
again.
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1 INTRODUCAO

Nesse trabalho iremos analisar a importancia da implementacdo do processo
de Spending Review no ambito da Unido, considerando o cenario fiscal e politico do
Brasil.

O objetivo central sera analisar a proposta de Projeto de Lei Complementar
(PLP) n° 428/2017, proposta pelo Senador José Serra, o qual propde a inclusdo do
artigo 114-A a Lei n°® 4.320/64.

A fim de ambientar a andlise proposta, o artigo inicia-se com uma breve analise
das regras fiscais implantadas no Brasil, das barreiras impostas pela rigidez
orcamentaria ao Executivo e as alternativas para a implantacdo do Spending Review
no ambito da Unido a exemplo do que j& é realidade na grande maioria dos paises
gue compdem a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE), de acordo com Tryggvadottir (2022).

Como hipoteses para a implementacao do Spending Review e seus obstaculos,
temos: (i) a falta de avaliacao dos resultados das politicas publicas; (ii) a falta de uma
lideranca politica que consiga agregar os interesses em prol de uma politica fiscal
mais concisa; (iii) a falta de transparéncia na obtencdo das informacdes sobre os
resultados das politicas, como observamos em Junior (2019).

A metodologia utilizada contempla uma revisao bibliografica sobre o tema.

Sabemos que uma gestéo publica voltada para o ajuste das contas publicas
deve ser pautada e construida em uma conjugacao pratica e politica, envolvendo tanto
0 poder Executivo, como o Legislativo.

A questéo das regras fiscais vigentes no Brasil sdo objeto de grande debate,
principalmente sobre suas eficacias. Apesar das regras existentes, elas ndo foram
suficientes para impedir a deterioragdo nas contas publicas, assim passamos a
conviver com elevados déficits primarios nas contas, segundo Mendes (2021).

Veremos que um grande desafio enfrentado por todas as economias mundiais
estd no constante crescimento das despesas publicas, segundo Giacomoni (2017), o
gue de certa monta afetam as regras fiscais.

Com a perda de arrecadacdo, despesas obrigatorias crescentes e despesas
discricionarias proximas do limite minimo, a retomada de superavits primarios nas
contas do governo federal levaria anos. Com a sustentabilidade da divida ameacada,
e sem solucdo de curto prazo, o governo acabou estabelecendo o teto de gastos
constitucional para as despesas primarias do governo federal, que permitiria que o
ajuste nas contas publicas se desse nos médio e longo prazos, Mendes (2021).

Outro ponto crucial que nos levou a esse tema foi a demasiada rigidez
orcamentaria, pela qual mais de 90% do orcamento federal € destinado as despesas
obrigatérias, restando uma pequena margem discricionaria para gestédo das politicas
publicas. Essa elevada rigidez orcamentaria tem consequéncias politicas relevantes,
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pois 0 processo orcamentario tende a perder importancia como espaco decisorio
sobre os grandes numeros da despesa publica, segundo Bijos (2021).

Como alternativa a citada rigidez orcamentaria surge a implementacédo de uma
revisdo de gastos sistematica, conhecida como Spending Review, fornece ao governo
uma importante ferramenta para identificar oportunidades de reduzir ou redirecionar
gastos ineficientes ou ineficazes.

Esse tema ja esta sendo discutido no Congresso Nacional (CN) por meio da
proposicao do PLS 428/2017, o que iremos analisar adiante.

A pesquisa tera uma abordagem predominantemente qualitativa pois visa
compreender as alternativas para a implantacéo da revisao de gastos na Uniao.

A abordagem sera qualitativa, pois visa coletar dados descritivos que se
preocupam mais com o processo do que com o produto, como mencionam Prodanov
e Freitas (2013). A pesquisa qualitativa tem como foco a compreensao aprofundada
sobre o assunto, sem focar na representacdo numérica do assunto.

“Os pesquisadores que utilizam os métodos qualitativos buscam explicar o porqué das
coisas, exprimindo o que convém ser feito, mas ndo quantificam os valores e as trocas
simbdlicas nem se submetem a prova de fatos, pois os dados analisados sdo nao-
métricos (suscitados e de interagdo) e se valem de diferentes abordagens”
(GERHARDT,; SILVEIRA, 2009, p. 32).

2. REGRAS FISCAIS

As regras fiscais foram instituidas no ambito da Unido visando limitar o
desequilibrio entre receitas e despesas do setor publico. Dentre elas podemos citar a
Regra de Ouro, a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Teto de Gastos.

A raz&o de existir do Estado é a realizacdo do bem comum. E para isso que o
Estado serve e ele ndo pode bem servir se ndo funcionar de modo eficiente. O cidad&o
tem direito fundamental a um Estado bem organizado, conforme Biagioli (2009).

As principais fungdes fiscais do Estado, segundo Musgrave (1980) séo: a
funcéo alocativa, a funcéo distributiva e a funcéao estabilizadora. Onde o fornecimento
de bens publicos, ou do processo pelo qual a totalidade dos recursos é dividida para
utilizag&o no setor publico e no setor privado, e pelo qual se estabelece a composicao
do conjunto dos bens publicos, 0 que retrata a funcdo alocativa. Ja na funcéo
distributiva os ajustes na distribuicdo de renda e riqueza para assegurar uma
adequacao aquilo que a sociedade considera como um estado justo ou adequado. E
na funcao estabilizadora é utilizada a politica orcamentéaria visando a manutencéo de
um elevado nivel de emprego, um razoavel grau de estabilidade do nivel de precos,
uma taxa apropriada de crescimento econdmico, e ainda o alcance de estabilidade na
balanca de pagamentos.

Um grande desafio enfrentado por todas as economias mundiais esta no
constante crescimento das despesas publicas. Segundo Giacomoni (2017), existem
diversas correntes doutrinarias no campo da economia que procuram explicar as
diversas causas que determinam o crescimento das despesas publicas e, assim, 0
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proprio aumento da participacdo do Estado na economia. Segundo ele cita o
economista Adolf Wagner a chamada Lei do Crescimento Incessante das Atividades
Estatais, com o seguinte enunciado basico:

A medida que cresce o nivel de renda em paises industrializados, o setor publico cresce
sempre a taxas mais elevadas, de tal forma que a participacdo relativa do governo na
economia cresce com o proprio ritmo de crescimento econémico do pais (GIACOMONI
2017).

Podemos entender que com o desenvolvimento da nossa sociedade e de nossa
economia, sempre haver4d uma demanda crescente por mais servigos publicos, e de
qualidade sempre melhor, 0 que acarreta em um crescente custo publico por esses
servigos. Esse talvez seja o maior desafio do Estado, dentro de uma economia
restritiva. Ainda segundo Giacomoni (2017), faz referéncia aos estudos de Musgrave
& Musgrave sobre o crescimento das fun¢cdes do Estado, onde apontam alguns
tdpicos importantes em nossa analise:

e 0 crescimento da renda per capita e o aumento da demanda por bens e
servigos publicos, o que ocasionaria um aumento na demanda por bens
publicos de consumo, como em programas culturais, de lazer, educacéo,
medicina, entre outros;

e mudancas tecnoldgicas, onde alguns saltos tecnoldgicos geram a
necessidade de aumento nos investimentos em novas infraestruturas; e

e mudangas populacionais, onde alteragcdes na taxa de crescimento
populacional refletem-se no gasto publico: se a taxa € alta, o Estado
aumentara suas despesas com educacéo e saude.

Também corrobora com essa visdo Giambiagi (2016) que nos traz pelo menos
duas causas que podem explicar o aumento da relacdo gasto publico/PIB:

e 0 crescimento do PIB per capita, onde o efeito da renda per capita sobre
a demanda por servigos publicos € algo que esta em parte ligado a
urbanizacdo. A relacdo entre uma coisa e outra é que, quando as
sociedades se beneficiam de uma elevacdo do seu nivel de renda,
tendem a ter um maior grau de escolaridade e com isso a aumentar as
pressdes em favor da oferta de servigos publicos melhores;

e a influéncia do aumento do preco relativo dos servi¢os, 0 que € uma
tendéncia histérica na maioria dos paises. O custo dos servicos tende a
aumentar principalmente devido ao aumento de produtividade, cuja base
€ o crescimento dos salarios base, ao longo do tempo.

Dessa forma conclui Giambiagi (2016), que € importante ter presente, que é
legitimo que o gasto publico aumente, mas ao mesmo tempo, do ponto de vista da
politica anti-inflacionaria, € desejavel que, se isto ocorrer, ele seja financiado com
impostos e/ou com um aumento apenas modesto da divida publica,
preferencialmente, sem que isto implique elevar a relacdo divida/PIB, desde que a
economia esteja em expansao. Portanto, o esforco das autoridades deve ser
acompanhado pela maior compreensdo, por parte do publico e das liderancas
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politicas, trabalhistas e empresariais do pais, acerca das limitagcdes que o combate a
inflacgdo impde a politica fiscal. E essa maior consciéncia nacional acerca da
necessidade de conciliar o atendimento das demandas sociais com maior rigor
orcamentério que se espera que seja desenvolvida no Brasil.

De acordo com Junior (2019) a qualidade do gasto publico possui um papel
fundamental na resolucdo do dilema entre a demanda crescente da populacdo por
servicos publicos e a capacidade limitada de extrair recursos da sociedade para seu
financiamento. A chave esta na racionalizagéo e priorizacéo do gasto publico de forma
a se atingir os objetivos dos cidaddos em relacdo aos servicos publicos com a
utilizacdo dos recursos disponiveis, sem que haja necessidade de crescimento
desmesurado do gasto. Essa racionalizacdo do gasto €, sem duvida, o grande desafio
gue ora se apresenta ao desenvolvimento econdmico brasileiro.

Dessa forma, as regras fiscais visam conter o crescimento e as pressoes
sofridas pelo orgcamento para atendimento das demandas sempre crescentes da
populacao e dos grupos que consigam aprovar gastos que os beneficiem. Segundo a
literatura econémica ja mostrou, as economias de mercado, em paises democraticos,
tendem a produzir déficits fiscais estruturais, de acordo com Mendes (2021).

Ainda de acordo com Biagiolo (2009), a ideia de responsabilidade fiscal, que
demorou tanto tempo até ser assimilada pelos poderes publicos, é conceito basilar da
economia doméstica: ndo se deve gastar mais do que se ganha, sob pena de criar-se
um déficit que leva ao endividamento, situacdo que as pessoas responsaveis
procuram evitar. Quando as contas nao fecham, reduzem os gastos.

As regras fiscais servem para restringir a politica fiscal, de forma duradoura,
por meio da imposicao de limites quantitativos a agregados orcamentarios. Na pratica,
a limitacdo evita guinadas significativas na conducédo da politica fiscal, contendo
incentivos distorcidos que favorecem o gasto excessivo, particularmente em periodos
de crescimento econdémico, de modo a garantir a responsabilidade fiscal e a
sustentabilidade da divida, segundo Tollini (2018).

Como afirma Mendes (2021), uma regra fiscal clara e simples, facil de ser
monitorada pela imprensa e pelo mercado, permite que os agentes econbmicos
punam rapidamente os governos que dela se desviem.

Mas afinal, antes de analisarmos as regras fiscais implantadas no Brasil, sera
gue elas funcionam em outros paises? Na visdo pessimista, se um pais tem tradicao
e cultura suficientes para manter disciplina fiscal, as regras sdo desnecessarias, haja
vista, que o proprio processo politico vai se autolimitar, como afirma Mendes (2021).
Por outro lado, sociedades propensas ao desequilibrio sempre encontrardo uma forma
de driblar as regras. Mas o problema dessa viséo é que ela s6 observa os extremos e
a maioria dos paises estdo em um estagio intermediario, em que a economia politica
gera pressao na direcdo do desequilibrio fiscal, mas ha uma percep¢do quanto ao
equilibrio de longo prazo.

2.1 -Regra de Ouro

Em nossa breve analise, vamos comecar pela Regra de Ouro que foi
estabelecida na Constituicdo Federal e reforcada na Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Por essa regra fica vedado ao governo aumentar seu endividamento para custear
despesas correntes.

Essa regra esta definida no art. 167, lll, da Constituicdo Federal que
estabelece, in verbis:

Art. 167. Sao vedados:
(...)

Il - a realizagcdo de operacbes de crédito que excedam as despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

Apesar dessa vedacao legal, conforme afirma Paludo (2009) a regra de ouro
pode ser “quebrada” se houver lei especifica aprovada por maioria absoluta referente
a crédito suplementar ou especial. Nesse caso poderdo ser contratadas operacdes de
créditos em montantes superiores as despesas de capital, ou seja, poderdo ser
contratadas operacgdes de créditos para custear despesas correntes.

Cabe mencionar que a regra de ouro, ao limitar as operacfes de crédito aos
investimentos, procura proteger as geracdes futuras do endividamento. Apesar de
tentar preservar a qualidade do gasto publico, é uma regra fiscal fraca, pois por si s6
ndo assegura a estabilidade da divida em relac&o ao PIB, segundo Tollini (2018).

O problema da Regra de Ouro é que ela se tornou incapaz de conter o
crescimento da divida. Seu principal problema, é que a punicao pelo descumprimento
se da de forma defasada no tempo. Como informa Mendes (2021):

A Regra de Ouro era incapaz de conter o crescimento da divida. Seu principal problema é
gue a punicéo pelo descumprimento se da de forma defasada no tempo. A geracgdo de
déficits fiscais pode ocorrer por muitos anos seguidos sem que a equacgao “endividamento
< investimento publico”, que define a Regra de Ouro, seja quebrada. Quando, porém, uma
crise fiscal se instaura em um contexto de despesas rigidas e obrigatorias por lei, torna-se
muito dificil voltar a respeitar a regra (Mendes, 2021).

Dessa forma o gestor poderia iniciar o processo que venha a causar O
desequilibrio nas contas do governo, sem que fosse penalizado ha tempo, pois 0
problema sé vai estourar no futuro, e ai como ele ndo esta mais no governo, sobra
para seu sucessor.

Foi o que aconteceu com a Regra de Ouro, onde passou a vigorar um
mecanismo em que, a cada ano, o Congresso vota uma autorizagdo para que 0
Executivo possa desrespeitar a regra (Mendes, 2021).

Quanto a flexibilizagdo da “regra de ouro”, unica regra fiscal que embute
preocupacao com aspectos qualitativos da despesa, ao permitir que as despesas de
capital sejam financiadas por operacgdes de créedito, por si sO a definicdo utilizada no
Brasil j& é bastante flexibilizada (Tollini, 2018).

2.2—-Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) criada por meio da Lei Complementar
n° 101/2000, prevé uma série de dispositivos para controle das financas publicas
buscando o equilibrio financeiro. Seu principal objetivo €, ao menos tentar vedar, 0s
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gastos excessivos da Unido, dos Estados e Municipios, prevendo san¢des, multas e
penalidades na esfera administrativa para os gestores publicos.

Dessa forma ela busca regular a gestéo fiscal, como podemos retirar do seu
art. 1°, 81°:

“Art. 1°, 81° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢cdes no que tange a renlincia de receita, geragao
de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacBes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessdo de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000).”

Conforme Fonseca (2018), é através das disposicfes presentes na Lei que se
torna possivel uma administracdo de recursos mais eficiente, a passagem de cargos
eletivos sem dividas para o futuro administrador e muito mais, tais quais:

e Conseguir fontes de receita para cobrir gastos excedentes aqueles
vinculados no or¢camento para o periodo da gestdo publica;

e Direcionar adequadamente os recursos para as esferas de competéncia,
respeitando a legislacdo e ndo excedendo gastos de uma &rea em
detrimento a outra;

e Diminuir a corrup¢ao presente nas contas publicas que, anteriormente a
LRF, eram maquiadas, alteradas ou ndo possuiam ferramentas que
identificassem a transparéncia nos gastos;

e Evitar o endividamento dos entes publicos, com a passagem de cargo
para futuras gestdes sem o acumulo de dividas e comprometimento do
orcamento pelo gestor anterior;

e Possibilitar a punicao de administradores que desviam, roubam, fraudam
ou cometem qualquer ato ilicito em relacéo as contas publicas.

A LRF limita o estoque maximo de dividas por parte dos entes federativos, a
um percentual de suas receitas, em especial quanto as despesas com pessoal. O art.
169 da Constituicdo Federal estabelece que esses limites ndao podem ser
ultrapassados e a LRF estabelece as medidas a serem adotadas quando eles sao
ultrapassados.

Podemos citar como seus pilares o planejamento, a transparéncia, o controle e
a responsabilidade:

e O planejamento da suporte técnico a gestao fiscal, nele estdo previstos
o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e a
Lei Orcamentaria Anual (LOA);

e A transparéncia coloca a disposi¢do dos cidadaos informacgdes sobre as
acOes realizadas pelos 6rgéos publicos;
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e O controle se refere aos meios de colocar em pratica o que foi previsto
na referida Lei, possibilitando a fiscalizagdo das atividades relacionadas
a gestao fiscal e aos recursos publicos utilizados por cada 6rgéo publico;

e A responsabilidade prevé sancdes e penalidades aos gestores publicos,
caso os preceitos da LRF ndo sejam atendidos.

O problema da LRF, segundo Mendes (2021), esta no fato de seus limites
serem pro-ciclicos, o que diminui a efetividade do controle fiscal intertemporal e, em
momentos de crise, acaba gerando pressoes por flexibiliza¢cées. Mostrou-se que o
resultado primario, além de proé-ciclico e manipulavel via superestimacao da receita,
tem o problema de ndo atacar a raiz do problema, que € a expansao permanente da
despesa.

Enfim, conforme ressalta Tollini (2018), em crise econémica profunda, com
perda de arrecadacao, despesas obrigatérias crescentes e despesas discricionarias
proximas do limite minimo, restou ébvio que a retomada de superavits primarios nas
contas do governo federal levaria anos. A sustentabilidade da divida se viu ameacada.
N&o existiam mais solugdes de curto prazo, e a op¢ao do governo acabou sendo por
um ajuste gradual pelo lado da despesa, via 0 estabelecimento de um teto de gastos
constitucional para as despesas priméarias do governo federal, que permitiria que o
ajuste nas contas publicas se desse nos médio e longo prazos.

Em 2016 foi criada a regra chamada de Teto de Gastos, pois haquele momento
verificou-se que as regras existentes ndo eram mais eficazes.

Passaram a vigorar medidas politicas que terminavam por evitar as puni¢cdes
dos maus gestores. Todos os anos o Congresso passou a votar medidas que
autorizavam o desrespeito da regra de ouro, ou seja, perdeu sua eficacia, pois passou
a causar um efeito contrario ao que era proposto quando de sua criacdo, causando
um aumento nos gastos publicos.

Quanto a LRF suas regras foram sendo flexibilizadas, tornando o controle fiscal
menos rigido. Dessa forma, era necessaria uma regra que nao fosse mais suscetivel
de manobras politicas para sua flexibilizagédo, principalmente que fosse inscrita na
Constituicdo Federal, o que a tornaria mais dificil de ser alterada em momentos de
dificuldades momentaneas.

2.3—-Teto de Gastos

Entéo o Teto de Gastos foi criado por meio da Emenda Constitucional (EC) n°
95/2016, cujo objetivo era evitar o crescimento da relacdo divida/PIB por meio do
controle das despesas publicas, garantindo a sustentabilidade das contas publicas.

O tema focal do Teto de Gastos é agir sobre o crescimento persistente da
despesa publica. Os limites de crescimento das despesas passaram a ser fixados
nominalmente e corrigidos pela inflagao.

O Teto de Gastos passou a vigorar por vinte exercicios financeiros a partir de
2017, onde as despesas primérias dos orgamentos fiscal e da seguridade social da
Unido devem observar limites individualizados, definidos para o Poder Executivo e
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para cada um dos 6rgdos dos demais Poderes e 6rgédos autbnomos, de acordo com
a Nota técnica conjunta n° 5/2022, da PLOA 2023.

Importante ressaltarmos que desde sua promulgacdo, varias emendas
constitucionais promoveram alteragées no regramento dos limites e das despesas que
devem ser excluidas do Teto de Gastos, como podemos observar na Nota técnica
conjunta n° 5/2022, referente ao PLOA 2023 (Amaral, 2022):

a) EC n° 102/2019 - exclui transferéncias por conta dos leildes dos
volumes excedentes/revisao cessao onerosa (art. 107, 8§ 6°, V, ADCT).

b) EC n° 108/2020 - ajuste para incluir a remissdo ao dispositivo
permanente do Fundeb (art. 107, 8§ 6°, I, ADCT).

c) EC n° 109/2021 - gatilho para aplicagdo de medidas de contencéo de
aumentos de despesa obrigatoria passa a ser o atingimento da
proporcdo de 95% entre despesa obrigatdria primaria versus despesa
primaria total sujeita ao teto (art. 109, ADCT).

d) EC n° 113/2021 - altera metodologia de correcdo dos limites, os quais
passam a considerar o IPCA projetado no exercicio anterior ao que se
refere a lei orcamentaria (art. 107, § 1°, Il, ADCT) e majora o limite
destinado exclusivamente a despesas de vacinagdo contra a covid-19
ou acdes emergenciais em até R$ 15 bilh6es para o exercicio de 2021.
Foi revogada a possibilidade de alteracdo no método de correcdo do
Teto dos Gastos, anteriormente prevista para 2026 (art. 108, ADCT).

e) EC n°114/2021 - limita até o final de 2026 as despesas com sentencas
judiciais de que trata o art. 100 da Constituicdo, as quais ndo podem
ultrapassar a despesa paga com essa finalidade em 2016, incluidos os
restos a pagar pagos, corrigida pelo IPCA (art. 107-A, ADCT)

Uma ferramenta importante do Teto de Gastos foi estabelecer um limite
orcamentario ao Executivo e ao Legislativo, onde para se aumentar um determinado
gasto, é necessario a reducdo de outra despesa, ou seja, € necessario informar de
onde sairdo os recursos para aquela nova despesa.

Outra ferramenta importante, foi a criacdo de limites de gastos para os 6rgaos
com autonomia orgamentaria, quais sejam: Judiciario, Legislativo, Ministério Publico,
Tribunal de Contas e Defensoria Publica. Esses 6rgaos poderiam aumentar suas
despesas com pessoal e repassar essa conta para a sociedade, sem nenhum
respaldo. Com o teto de gastos, esses O0rgaos para aprovarem aumentos salariais
precisam tirar recursos de outras rubricas das suas proprias despesas.

A logica de funcionamento do teto, segundo Mendes (2021), é sua atuagdo em
conjunto com a meta de resultado primario, o teto de gastos permite conexao direta
com a trajetdria da divida. Ao estabelecer um limite claro e explicito para o montante
total da despesa, ja na proposicdo do orcamento ao Congresso € no orgamento
aprovado, a regra explicita o conflito entre as diferentes intencdes de gastos e obriga
o Executivo e o Legislativo a fazer escolhas: para aumentar o gasto com a politica
publica A, sera preciso gastar menos com a politica publica B.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 99FED122004DB77A.

CONSULTE EM http://

ado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.018250/2023-72

Dentre as diversas criticas ao Teto de Gastos esta a de ser inflexivel e ndo
permitir tratar de situacdes especiais de forma diferenciada, conforme afirma Mendes
(2021), mas com a pandemia da Covid19, mostrou-se que ela pode ser flexibilizada
em situacdes extraordindrias.

Nesse caso da pandemia, foi instituida uma brecha para o caso de calamidade
publica. A Constituicdo permite a concessdo de créditos extraordinarios para essas
situagdes. Em 2020 foram previstos R$ 604,7 bilhdes em créditos extraordinarios, R$
150,2 bilhdes em 2021 e R$ 28,6 bilhdes em 2022, conforme dados do Tesouro
Transparente (2022). No caso de 2021 e 2022 foram aprovadas PEC’s especificas
para viabilizar essas despesas, evidenciando a rigidez do teto.

O Teto de Gastos nos mostrou que para conter o crescimento desproporcional
de certas despesas obrigatérias, se fazia necesséario uma reforma, como foi o caso da
reforma da previdéncia. O Teto de Gastos em conjunto com a meta de resultado
primério nos ajuda a acompanhar a trajetoria futura da divida publica.

Outra ferramenta que passou a ser usada, de acordo com Mendes (2021)
visando burlar essa regra do teto de gastos, foi a figura da contabilidade criativa, a
gual permite que o governo crie relacdes financeiras com as empresas que estao fora
do conceito de setor publico de modo a expandir suas despesas e sua divida bruta
sem, contudo, afetar o resultado primario e a divida liquida.

Seja pelo aumento de capital de empresas estatais para financiamento indireto
de despesa que deveria ser efetuada dentro do orcamento, seja na privatizacdo de
despesas publicas por meio de editais de concessdo ou privatizacdo, onde as
despesas sao transferidas para essas novas empresas, como por exemplo na lei que
autorizou a privatizacdo da Eletrobras, em que algumas despesas foram migradas
para nova estatal a ser criada pela fusdo de Itaipu e Eletronuclear.

No decorrer dos anos outras tentativas para excluir despesas do teto foram
feitas, mas o debate na imprensa segurou algumas dessas medidas de relaxamento
fiscal.

Sabemos que regras fiscais sozinhas, ndo sao suficientes para induzir uma
melhoria na qualidade do gasto publico. Precisa-se investir na transparéncia das
projecdes fiscais, no planejamento dos investimentos, na reducdo da vinculagéo de
receitas e sobre tudo na delimitagédo dos poderes do Legislativo intervir na alocagao
das despesas.

3. RIGIDEZ ORCAMENTARIA

Falar sobre a questao da rigidez orcamentaria nos remete a impossibilidade de
remanejamento das despesas obrigatorias.

De acordo com Greggianin (2018), no caso brasileiro, segundo glossario da
Secretaria de Orgcamento Federal (SOF), despesas obrigatorias sdo aquelas nas quais
0 gestor publico ndo possui discricionariedade quanto a determinacdo do seu
montante, bem como ao momento de sua realizacdo, por determinacdo legal ou
constitucional. Despesas discricionarias, por sua vez, sdo aguelas que permitem ao
gestor publico flexibilidade quanto ao estabelecimento de seu montante, assim como
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guanto a oportunidade de sua execucdo. Sao passiveis de limitacdo de empenho e
movimentagao financeira (contingenciamento).

E sabido que a rigidez orcamentéria reduz de forma significativa a quantidade
de recursos disponiveis do orcamento, que sao fundamentais para a realizacdo dos
projetos essenciais do Governo, pois limita a flexibilidade de destinacdo da politica
fiscal.

Essa elevada rigidez orcamentaria tem consequéncias politicas relevantes,
pois 0 processo or¢camentdrio tende a perder importancia como espacgo decisério
sobre os grandes numeros da despesa publica, segundo Bijos (2021).

Foi exatamente esse raciocinio que nos levou ao desenvolvimento desse
trabalho, na busca de alternativas para essa flexibilizacdo e um melhor controle da
execucao orcamentaria, garantindo a populacao o atendimento das politicas publicas.

Em contrapartida as despesas discricionarias sao aquelas ligadas a servicos
publicos, mas sobre as quais 0 Governo pode decidir como e quanto gastar. E o caso
de determinados programas sociais, obras de infraestrutura, programas de
incentivo entre outros.

Com relacdo aos gastos obrigatérios, cujos seus valores sao fixos e
fundamentais para o funcionamento da maquina publica. Sdo despesas voltadas para
a previdéncia social, os salarios do funcionalismo, a educacéo e a saude.

Olhando pelo lado da receita, a excessiva vinculagdo impede o Estado de
suprir, de forma satisfatoria o conjunto de atividades de governo. Isso vem sendo
atenuado pelos mecanismos constitucionais de Desvinculacdo de Receitas da Uni&do
(DRU), bem como pelo contingenciamento de despesas discricionarias.

Mas reside no lado da despesa legislada o maior impasse. A elaboracéo e a
execucdo do orgcamento deparam-se com encargos € COmpromissos previamente
fixados pela legislagcdo permanente que, na maior parte das vezes, crescem em
percentual superior ao da receita. Esse aspecto € dominante e crucial quando se
avaliam as dificuldades do quadro fiscal brasileiro, segundo Greggianin (2018).

Remetendo-se ao teto de gastos, como ele incide sobre as despesas primarias
e as obrigatérias, significa que tende a haver uma redugéo no volume destinado as
despesas discricionarias. Isso significa que o Governo ndo pode ter mais despesas
primarias que o previsto anteriormente, apenas pode corrigi-las de acordo com a
inflacéo.

Como afirma Schwartsman (2019):

“A principal despesa do governo séo os beneficios previdenciarios, e estou me referindo unica
e exclusivamente ao regime geral, o INSS, que d& pouco mais de 40%. Soma-se a iSso 0
pagamento do funcionalismo, um pedaco de funcionarios ativos e outros inativos, com um teto
de 20%. Ou seja, dois tercos do gasto federal estdo basicamente ligados ao funcionalismo ou
a Previdéncia. Se vocé somar mais alguns, como Beneficio de Presta¢@o Continuada, abono
salarial etc, além do conjunto do gasto obrigatorio ou discricionario nao-contingenciavel
(despesas que, na pratica, o governo nao detém controle, como o minimo com saude e
educacéo), eles representam mais de 90% do gasto publico”

A importancia de se discutir a rigidez orcamentaria no Brasil, se deve ao ajuste
fiscal estrutural do setor publico, fator crucial para o crescimento sustentavel do pais,
Pinheiro (2006). Seu principal obstaculo, é o crescimento das despesas obrigatorias,
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0 gque por ser uma opc¢ao politica em que se priorizam 0s gastos sociais, refletindo no
maior grau de enrijecimento do orgamento.

Ja as despesas discricionarias ficam cada vez mais comprimidas pelos gastos
obrigatorios e pelo superavit primario.

Ainda segundo Pinheiro (2006), o grande desafio é a elaboracdo de regras
especificas de flexibilizacao fiscal que contemplem simultaneamente os objetivos das
politicas sociais e as metas de estabilizagcdo, removendo cortes ou reducbes
sisteméticas daqueles segmentos de gastos considerados ineficientes. Os
mecanismos de flexibilizacdo orcamentaria "abririam espaco” para o aumento do
superavit primario, caso necessario, ou para o incremento gradual dos investimentos
publicos.

Assim, seu principal obstaculo esta na dificuldade legal de se alterar o
orcamento de determinadas politicas publicas, que se mostram ineficazes em sua
execucao or¢camentaria. Embora muitas dessas despesas possam ser desvinculadas
por meio de leis especificas ou emendas a Constituicdo, seu rito pode ser demorado,
por envolver o Congresso Nacional.

Segundo Bijos (2021), essa necessidade de redimensionamento das despesas
obrigatérias — motivada por um ambiente fiscal altamente restritivo e pelo virtual
esgotamento da margem orcamentaria discricionaria — tem desencadeado uma
mudanga de paradigma (ou “revolugao silenciosa”) no modelo brasileiro de gestao
orcamentdria, tradicionalmente limitado ao controle de despesas discricionarias. E
nesse contexto mais amplo que emerge o estagio da revisdo do gasto.

4. SPENDING REVIEW e sua implantacdo no ambito da Uni&o

Percebemos no transcorrer desse trabalho, que as regras fiscais atuais ndo sédo
capazes de frear o crescimento da divida publica. Os paises mais avancados, contam
com um sistema institucional, técnico e politico de revisdo estratégica e periddica da
estrutura de gastos conhecido como Spending Review.

A discussdo sobre esse tema ainda é embrionaria no Brasil. Tanto o Fundo
Monetario Internacional (FMI) quanto a Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) recomendam a implantacdo de um programa
de revisdo de gastos permanente.

Segundo Afonso e Ribeiro (2020) a revisdo de gastos consiste no reexame
sistematico do gasto publico, seja ele obrigatorio ou discricionario, com o objetivo de
controlar o seu montante ou encontrar espaco fiscal para a repriorizacéo de despesas.
Esse apontamento vai ao encontro de nossa visao de flexibilizagdo e melhor controle
de despesas obrigatorias que se mostrem ineficientes.

Segundo Doherty (2022) as revisdes de gastos sdo uma importante ferramenta
de gestdo financeira publica. Elas ajudam a criar espaco fiscal, que pode ser usado
para financiar novas prioridades, enfrentar pressées emergentes de gastos ou reduzir
a divida. Elas também podem ajudar a melhorar a qualidade dos gastos e 0s
resultados fiscais.
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Ainda segundo Doherty (2022), de acordo com o Fundo Monetario Internacional
(FMI), as revisdes de gastos estdo sendo cada vez mais adotadas como parte central
do quadro de gestédo financeira publica, particularmente em economias avancadas.
Mais de trés quartos dos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE) relatam que realizam revisdes de gastos
anualmente ou periodicamente.

Segundo Tryggvadottir (2022) as revisdes de gastos analisam o estoque de
despesas existentes e tém um papel crucial em ajudar 0s governos a gerenciar 0s
gastos publicos por meio do remanejamento de recursos fiscais.

As revisbes de gastos sdo uma ferramenta essencial para garantir a
sustentabilidade das financas publicas e aumentar a eficiéncia e a qualidade dos
gastos publicos. Dessa forma, a revisdo de gastos servird para avaliacdo do custo
beneficio das politicas publicas, fazendo com que os programas que nao estejam
atendendo a contento as necessidades publicas, possam ser revistos, mesmo que
estejam como despesas obrigatérias. Seu objetivo final deve ser a de alocar melhor
0s recursos onde existam maiores beneficios sociais.

Ainda como Afonso e Ribeiro (2020) afirmam, € recomendavel que a revisao
de gastos seja adotada em conjunto com um plano fiscal de médio prazo. E preciso
ter clareza sobre o volume de despesas que se considera sustentavel ao longo do
tempo, e quais sdo 0s ajustes necessarios para que esse montante possa ser
fiscalmente viavel a longo prazo.

De acordo com Doherty (2022) as revisOes de gastos sdao uma ferramenta
flexivel que pode ser projetada para atender a multiplos objetivos, incluindo:

e Consolidacéo fiscal identificando medidas de poupanca que reduzam a
taxa de crescimento ou o nivel de despesa publica;

e Criacdo de espaco fiscal para acomodar novas prioridades politicas ou
para atender as pressoes fiscais emergentes;

¢ Repriorizagdo dos gastos existentes desde areas de baixa prioridade,
areas ineficazes até maiores prioridades;

e Conquista de melhor valor para o dinheiro, identificando areas de gastos
ineficientes, onde as saidas e resultados similares podem ser
alcangados com menos insumos e liberar recursos para ajudar a cumprir
0s objetivos acima.

Dessa forma, a via correta para implantacdo do Spending Review € a via
legislativa, mas com uma conducéo forte e uma interlocucao clara com a sociedade,
enfrentando a rigidez e a vinculagéo orgamentaria.

O primeiro grande desafio pode ser representado pela dificuldade em se
conseguir atingir o equilibrio das finangas publicas. Esse desafio abrange o aumento
da receita publica, a reducdo das despesas publicas, a melhora na gestdo do
or¢camento publico e a criacao de créditos publicos.
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Como vimos, o orgcamento por meio de suas funcdes e das regras fiscais visa
corrigir politicas publicas falhas, conter gastos excessivos, garantir a responsabilidade
fiscal e a sustentabilidade da divida. Dai a importancia de se elaborar uma regra que

permita a adocdo de medidas estruturais, visando a racionaliza¢do do gasto publico,
como o Spending Review.

O que temos observado nos ultimos anos € um crescente endividamento

publico e uma falta de planejamento a longo prazo que possibilite um controle
adequado das despesas.

De acordo com o Relatério de Acompanhamento Fiscal de outubro de 2022,
elaborado pela Instituicdo Fiscal Independente (IFl), a despesa primaria do governo
central deve aumentar 12,3% em 2022, ou seja R$ 198,4 bilhdes. Em setembro, a IFI
projetava incremento de R$ 208,4 bilhdes na despesa primaria total entre 2021 e 2022.
Em percentual do PIB, no entanto, a despesa ficaria mantida em 18,6%, tanto em

2021 quanto em 2022. A expansdo nominal ocorre tanto nos gastos obrigatorios
guanto nos gastos discricionarios.

Figura 1 — Evolug&o da despesa priméria total convencional e recorrente - % do PIB:
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Na figura abaixo, elaborado na Nota técnica conjunta n® 5/2022, do Projeto de
Lei Orcamentaria Anual (PLOA) 2023, podemos ver a evolucdo real das despesas

agregadas desde o exercicio 2016 até 2023. Nele fica evidente a reducéo drastica das
despesas discricionarias.

Figura 2 — Evolucao real das despesas primarias do poder executivo por agregado selecionados — 2016
a 2023:
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As despesas discricionarias, agregado no qual se encontram tanto as despesas
correntes (como as de funcionamento dos 6rgdos e as de execucao de politicas
publicas) quanto os investimentos. Como se pode verificar do grafico, essas despesas
se mostraram relativamente estaveis em termos reais até 2019, e elevaram-se
acentuadamente em 2020, uma vez que o enfrentamento da pandemia requereu esse
tipo de gasto. A partir de 2021, tais despesas reduzem-se significativamente, e em
2022 ja estavam R$ 30,9 bilhdes abaixo do nivel de 2016. No PLOA 2023, tais
despesas encontram-se R$ 63,2 bilhdes abaixo do patamar de 2016, o que representa
uma queda real de 35,4% em relag&o ao inicio do periodo.

Se olharmos as despesas obrigatorias como previdenciarias, educacéao, saude,
assisténcia social e pessoal, verificamos que tiveram uma elevacdo moderada até
2019, com um aumento de R$ 70 bilhdes. Entre 2020 e 2022, o montante real de
despesas primarias cresceram mais de R$ 135 bilhdes anuais. Para 2023, o PLOA
indica uma reducao real, que estaria apenas R$ 107,9 bilhées acimas das despesas
de 2016.

Podemos observar uma tendéncia de queda despesas discricionarias, o que
significa que o espaco de atuacdo do governo no orgcamento esta cada vez menor,
reforcando a necessidade de um programa de revisao de gastos, haja vista que um
dos grandes desafios do governo, € conseguir equilibrar o crescimento da demanda
da populagéo por servicos publicos e a sua capacidade de gerar recursos para o seu
financiamento. Ai temos a importancia crucial na elaboracao de politicas publicas que
supram essa lacuna, priorizando recursos para o que €é prioritario.

Segundo Brasil (2018) o termo politicas publicas é entendido como um conjunto
de programas ou acBes governamentais necessarias e suficientes, integradas e
articuladas para a provisédo de bens ou servicos a sociedade, financiadas por recursos
or¢camentérios ou por beneficios de natureza tributaria, crediticia e financeira.

Dessa forma, podemos verificar que para melhorarmos a qualidade dos gastos
publicos, necessitamos de um processo que avalie a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade das politicas publicas, frente as leis orcamentérias, para que haja uma
integracdo. Nesse processo, tem-se que ter como horizonte também, quais serdo os
grupos da populacéo atingidos pelo eventual corte de uma politica publica.
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O processo de revisdo de despesa deve funcionar como um processo
institucional, com o objetivo de identificar pontos dentro do orgamento que podem ser
reduzidos, por meio de acdes especificas, podendo encerrar um determinado
programa dentro do or¢camento, ou propor melhorias ou priorizacdo de determinada
politica publica, sempre focado na reducéo de despesas e na melhor organizacéo dos
recursos publicos. Dessa forma, a revisdo de gastos funcionara como instrumento
para expandir o espaco fiscal disponivel prioritario dentro do cenario restritivo atual.

De acordo com Robison (2014) 11 dos 15 paises da OCDE declararam, em
levantamento realizado em 2012, que 0s seus processos de revisdo de despesas
abrangiam as despesas or¢camentarias e obrigatorias.

Analisando os paises que ja possuem um programa de revisdo de gastos, 0s
seus objetivos e as abordagens variam amplamente, desde revisées periodicas de
gastos abrangentes, até revisdes de gastos direcionadas a setores ou programas
especificos como parte de um processo anual de revisdo de gastos. Definir o escopo
das revisdes € uma decisdo estratégica e pode depender de consideracdes politicas
e institucionais, incluindo os objetivos da reviséo e capacidade de recursos dentro de
um pais.

O processo de revisao dos gastos pode ser elaborado com base em trés tipos,
conforme Junior (2019):

e Revisdo de programas: examina 0s programas especificos e pode
fornecer ganhos de eficiéncia e/ou economias de produtos. Pode ser
verificada em um 6érgdo (singular) ou grupos de 6rgaos (conhecidos
como revisao horizontal);

e Revisdo dos processos: examina detalhadamente processos de
negocios especificos usados na producdo de servicos publicos (por
exemplo, processos de aquisicdes, sistemas de tecnologia da
informacéo (TI), sistema de gestdo de recursos humanos), visando a
obtencdo de ganhos de eficiéncia, somente. Pode ser verificada de
forma singular ou horizontal, como as revisdes de programas;

e Revisdo de d6rgaos: examinam um Orgao inteiro (ministério ou outro
orgao) e podem abranger todos os programas e processos do 0rgao.

A implantacdo da revisdo de Gastos no Brasil € um processo complexo, visto
que depende de vontade politica por parte do Executivo e do Legislativo,
principalmente. Alguns obstaculos a sua implantacdo, como observa Junior (2019),
envolvem a falta de informacfes mais abrangentes sobre as politicas publicas, pois
envolvem interesses dos 6rgdos contemplados com 0s recursos orcamentarios, que
por medo de perder aquela determinada verba, pode tentar camuflar os dados de sua
execucdo. Ou seja, a falta de transparéncia das informacdes afeta sua implantagéo
de forma mais eficaz.

Além disso, a alta rigidez do orcamento brasileiro, demanda que para revisdo
de despesas obrigatorias, sera necessaria sua revisao legislativa, o que torna sua
revisdo mais complexa e lenta. Uma medida necessaria no sistema de avaliagdo do
governo federal, deve centrar-se no planejamento fiscal de longo prazo, haja vista,
que hoje o sistema enfatiza a efetividade e eficiéncia das politicas no curto prazo,
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onde a gestdo € centrada na realizacdo de contingenciamentos e na revisdo de
politicas publicas de cima para baixo, ou seja, superficial, analisando apenas a politica
do topo, ndo se aprofundando em sua analise.

Para que haja essa mudanca, para uma revisdo a longo prazo, é fundamental
gue haja uma coordenacéo eficiente, composta por uma lideranca politica forte, que
exerca um papel ativo e insira o processo de revisdo de gastos como parte do plano
de governo, sob o comando do Poder Executivo, com uma comunicacgao eficiente para
com a sociedade e aliado a um programa de capacitacao, conforme Junior (2019).

N&o se pode focar apenas no corte de gastos, deve-se analisar o custo-
beneficio de cada politica publica, onde se podera definir limites para um eventual
corte, e um melhor aproveitamento dessa parte do orcamento em outra politica ou
despesa discricionéaria, fundamental para aquele determinado momento ou para o
financiamento de um novo programa or¢camentario.

Dessa forma o foco passa do corte de despesa indiscriminadamente, para a
analise do desempenho daquela politica publica. Assim, a Revisdo de Gastos deve
estar inserida no plano de governo, de forma transparente, com um processo de
comunicacao eficiente sobre suas atribuicdes, metodologia e resultados.

Conforme o processo de Revisdo de Gastos evolua, podera enfrentar o seu
maior obstaculo, que é a excessiva rigidez do orcamento, atacando de frente a sua
eficiéncia alocativa, provocando o Congresso para realizar as modificacbes
necessarias.

Analisando a experiéncia de outros paises bem-sucedidos no processo de
revisdo de gastos, podemos observar que eles tiveram um forte compromisso politico,
uma forte lideranga por parte do Ministério da Fazenda na coordenagéo do processo
e equipes técnicas bem envolvidas, além é claro, combinado com o benchmarking
externo.

Os resultados da revisdo de gastos devem ser idealmente implementados
através do processo orgcamentario regular, que pode ser auxiliado alinhando o
cronograma de revisdes de gastos com o ciclo orgamentario regular. “Um processo
de acompanhamento da implementagéo das decisdes de revisdo de gastos garantira
que as medidas identificadas sejam implementadas e avaliard se os resultados
esperados sdo alcangados” Doherty (2022)

Segundo o Fundo Monetéario Internacional (FMI), uma regra fiscal é uma
restricdo duradoura a politica fiscal através de limites numéricos sobre agregados
orcamentarios que visam corrigir incentivos distorcidos e conter pressoes para gastos
excessivos, de modo a garantir a responsabilidade fiscal e a sustentabilidade da divida
(Junior, 2019).

Ainda de acordo com Junior (2019), em razdo da grande possibilidade do
descumprimento de seus limites — em especial, se ndo forem complementadas por
reformas conjunturais e, sobretudo, estruturais na economia — torna-se de suma
importancia a ado¢ao de medidas que visem a racionaliza¢cdo do gasto publico, como
0 Spending Review.
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5. Avaliacéo do Projeto de Lei Complementar n° 428/2017

Diante de tudo que analisamos, percebemos que a institucionalizacdo da
Revisdo de Gastos deve se dar por meio de uma Lei especifica, uma vez que a
implantacdo de uma emenda constitucional € mais lenta e dependeréa de um processo
de regulamentacdo também demorado.

Atualmente temos dois projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional
(CN) sobre o tema:

| - O Projeto de Lei Complementar (PLP) n°® 229/2009 de autoria do Senador
Tasso Jereissati, que estabelecia a Nova Lei de Financas Publicas, que foi aprovada
no Senado e tramitada para a Camara dos Deputados, onde foi convertida na PLP
295/2016 e continua aguardando a criacdo de Comissao temporaria para sua analise
e tramitacao.

Il - O Projeto de Lei Complementar (PLP) n°® 428/2017, de autoria do Senador
José Serra, aprovado no Senado e tramitado para Camara dos Deputados, onde foi
convertida na PLP 504/2018. Esse projeto altera a Lei n® 4.320, de 17 de marco de
1964, para dispor sobre o Plano de Revisdo Periddica de Gastos. Essa proposta
encontra-se parada na Comissdo de Trabalho, Administracdo e Servico Publico
(CTASP).

Como ambos se encontram parados no Congresso, reforca a ideia de que falta
no Brasil para a aprovacao de um Revisdo de Gastos, € uma lideranca politica que
conduza esse processo.

Analisando esses projetos, vemos que o PLP 295/2016 é bastante complexo
uma vez que estabelece normas gerais sobre financas publicas, além de alterar
dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal e de revogar a Lei de Financas
Pulblicas (Lei n° 4.320/64). Nele esta prevista a criacdo de uma revisao periddica de
gastos pela Unido, para localizar despesas ineficientes que afetem o equilibrio fiscal,
sem a necessidade de se depender de um contingenciamento linear.

Ja o PLP 428/2017, convertido no PLP n° 504/2018 cria o Plano de Revisao
Periodica de Gastos de forma continua e transparente. Esse projeto propde a inclusédo
desse dispositivo na Lei de Financas Publicas, propondo que o Presidente da
Republica inclua a revisdo de despesas no seu plano de governo para auxilia-lo nas
decisbes sobre financiamento de programas e projetos, partindo da repriorizacao de
gastos e na melhoria da execucao das politicas publicas.

Esse projeto de lei prevé que o Plano de Revisdo Periddica de Gastos,
contenha:

| — quadro plurianual de despesas publicas evidenciadas por funcbes de
governo;

Il — avaliacdo da economicidade e sustentabilidade fiscal das politicas publicas
e programas governamentais, incluindo renancias e incentivos fiscais;
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lIl — evidenciacdo do impacto fiscal das despesas obrigatorias;

IV — medidas necessérias para o aprimoramento das politicas publicas e da
gestao fiscal, incluindo a agenda legislativa prioritaria; e

V — identificacdo de opc¢bes de economia orgcamentaria para reduzir o déficit
fiscal ou criar espaco fiscal para programas de maior prioridade

Apesar da sua aparente celeridade por ser menos complexa do que o projeto
anterior, ainda sim depende de uma forca politica que a impulsione. Atualmente, se
encontra aguardando a designacdo de relator na Comissdao de Trabalho,
Administracéo e Servico Publico.

O que é necessario em primeiro lugar, como ja dissemos, € vontade politica,
depois € preciso analisar o projeto em tramitacdo, propondo se for o caso algumas
alteracdes. O importante é que esteja definido quais 6rgdos irdo atuar na revisao
periodica dos gastos, bem como definindo seus papeis.

O principal também, é que com a implantacdo do programa de Spending
Review possamos ter ferramentas para acompanhar a evolu¢cdo e os rumos dos
principais gastos do governo e também verificar a qualidade dos programas.

5.1 Boas Préaticas da OCDE

Esse projeto de lei esta bem alinhado a esséncia da revisdo de gastos adotado
em alguns paises da Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE). Dessa forma, havera uma base mais sélida para as tomadas de decisdes
sobre a revisdo de politicas publicas e seus orgcamentos.

As préticas de revisdo de gastos diferem entre os paises, podendo ser
abrangentes por natureza e se concentrar nos gastos totais do governo, ou podem ser
mais especificos e focar em despesas especificas. Eles também variam em frequéncia
e duragéo.

Podemos citar alguns exemplos aplicados em alguns paises da OCDE. No
Reino Unido as revisdes periddicas de gastos tém sido caracteristicas das financas
publicas desde 1998, sendo base de preparagédo do orgcamento plurianual. Na Irlanda
as revisdes de gastos do governo visam melhorar a alocacao de gastos publicos em
todas as areas do governo. Na Alemanha as primeiras revisdes de gastos foram
limitadas ao transporte intermodal e um esquema de treinamento profissional, sendo
ampliado nas outras revisoes.

Como exemplos de boas praticas, citamos algumas como: objetivos claros,
escopo claro, papéis e responsabilidades bem definidos e o alinhamento com o
processo orcamentario.

Quanto ao objetivo elencado no projeto de lei, o Plano de Revisdo Periddica de
Gastos tem como objetivo o de servir de base para decisdes sobre o nivel de
financiamento de programas e projetos existentes na administracao publica federal a
partir de repriorizacdes de gastos e identificacdo de ganhos de eficiéncia na execucgao
de politicas publicas.
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Ja com relacdo ao seu escopo, vemos nos isso claro nos incisos de | ao V do
artigo proposto 114-A, o qual elenca o devera conter no Plano de Revisdo Periddica
de Gastos, como quadro plurianual de despesas publicas evidenciadas por funcbes
de governo; a avaliagdo da economicidade e sustentabilidade fiscal das politicas
publicas e programas governamentais, incluindo dendncias e incentivos fiscais; a
evidenciacdo do impacto fiscal das despesas obrigatdrias; as medidas necessarias
para o aprimoramento das politicas publicas e da gestéo fiscal, incluindo a agenda
legislativa prioritéria; e a identificacdo de opc¢des de economia orgamentaria para
reduzir o déficit fiscal ou criar espaco fiscal para programas de maior prioridade.

Sobre a definicdo dos papéis e responsabilidades é correto prever qual 6rgéao
governamental ficara responséavel pela elaboracdo do Plano de Revisao Periédica de
Gastos, no caso o Ministério da Economia, contando com a participacdo do Congresso
Nacional através da criacdo da Comissdo de Revisdo de Gastos, com apoio técnico
do Instituto Fiscal Independente do Senado Federal (IFl).

E quanto ao seu alinhamento com o processo or¢camentario, esta descrito no
paragrafo sétimo do projeto de lei: “§7° - As analises, os estudos e os diagndsticos do
Plano de Revisédo Periodica de Gastos serdo considerados na elaboracédo do Plano
Plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orgamentaria anual”.

TABELA 1 - COMPARAGAO DAS BOAS PRATICAS INTERNACIONAIS E O PLP 428/2017

Algumas Boas Praticas dos paises PLP 428/2017
da OCDE (Tryggvadottir, 2022)

Objetivos Claros § 1° do Art. 114-A - O principal objetivo
do Plano de Revisdo Periddica de
Gastos € servir de base para decisdes
sobre o nivel de financiamento de
programas e projetos existentes na
administracao publica federal a partir de
repriorizagbes de gastos e identificagao
de ganhos de eficiéncia na execucgéo de
politicas publicas.

Escopo Claro Incisos de 1 ao V do Art. 114-A — O Plano
de Revisao Periddica de Gastos contera:

| — quadro plurianual de despesas
publicas evidenciadas por fungbes de
governo;

Il — avaliacdo da economicidade e
sustentabilidade fiscal das politicas
publicas e programas governamentais,
incluindo denuncias e incentivos fiscais;
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Algumas Boas Préticas dos paises PLP 428/2017
da OCDE (Tryggvadottir, 2022)

[l — evidenciacdo do impacto fiscal das
despesas obrigatorias;

IV — medidas necessarias para 0
aprimoramento das politicas publicas e
da gestdo fiscal, incluindo a agenda
legislativa prioritaria; e

V —identificacéo de opcbes de economia
or¢camentaria para reduzir o déficit fiscal
ou criar espaco fiscal para programas de
maior prioridade.

Lideranca Politica E o que falta

Papéis e Responsabilidades Claras 88 2° e 3° do Art. 114-A — O Plano de
Revisdo Periodica de Gastos sera
elaborado pelo Ministério da Fazenda e
pelo Orgdo Central do Sistema de
Planejamento e Orgamento Federal e
contard com a participacdo de todas as
unidades orcamentarias da
administracdo  publica federal. O
Congresso Nacional devera manter em
permanente funcionamento a Comissao
de Revisao de Despesas.

Alinhamento com o] processo | Deve ser apresentado junto ao Plano
or¢camentario Anual do Governo em um quadro
plurianual de despesas publicas
evidenciadas por fungdes de governo.

Esses sdo alguns exemplos de alinhamento as boas préticas internacionais.
Como dito, as revisbes de gastos devem ser sistematicamente integradas a
elaboracdo do orcamento do governo. Esse vinculo com o0 processo orcamentario
permite que recomendacdes de revisbes de gastos estejam ligadas ao processo de
gestdo fiscal e apropriacédo do governo, Tryggvadottir (2022). A maioria dos paises da
OCDE vincula o processo de revisdo de gastos ao processo orgcamentario anual ou
ao quadro de despesas de médio prazo.

Ainda segundo Tryggvadottir (2022) as revisdes de gastos devem estar
alinhadas ao ciclo orgamentéario do governo, focando na eficiéncia e efetividade da
prestacdo de servicos publicos e concluirem com opc¢des que identifiguem como as
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despesas existentes podem ser alocadas para alcancar as prioridades do governo.
Dessa forma, temos outra boa pratica prevista no PLP 428/2017.

Os objetivos de uma revisédo de gastos devem ser claros e comunicados desde
0 inicio, informando se serdo globais ou setoriais. Apos determinar os objetivos de
uma revisao de gastos, o escopo da revisdo informa a melhor forma de alcancar os
objetivos. Dessa forma, o projeto esta de acordo com essas premissas.

Importante ressaltarmos que o relatorio da revisdo de gastos deve conter
opc¢Oes para melhores decis6es governamentais, conforme cita Doherty (2022) “uma
tarefa fundamental das revisbes de gastos é desenvolver um cardapio de opcoes
politicas e seus custos, baseando-se nos achados da analise aprofundada das
despesas, para que os tomadores de decisdo considerem no contexto do processo
orcamentario”.

Outro ponto importante para a sustentabilidade desse processo de revisao de
gastos, bem como dessa nova lei, € o apoio parlamentar por meio de uma lideranca
politica forte, 0 que ndo ocorreu até o presente momento.

Uma estrutura clara de governanca em todas as etapas do processo de revisao
de gastos é essencial para 0 seu sucesso. Sera necessario regulamentar o papel de
cada ente no processo de revisao, previstos nos paragrafos segundo e terceiro.

A previsdo da participacdo do Orgdo Central do Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal e de todas as unidades orcamentarias da administracdo publica
federal na elaboracdo do plano de revisdo de gastos, se mostra bem coerente, com
as boas préticas dos paises que ja implantaram esse processo. A capacidade analitica
de uma revisao de gastos esta concentrada no grupo de trabalho. Eles analisam temas
de acordo com os objetivos da revisdo de gastos, preparam opcdes baseadas na
eficiéncia, contribuindo com a eficicia da revisao de gastos.

Analisando o texto do projeto de lei proposto, concordamos com Junior (2019)
na realizacdo de pelo duas modificacbes no texto. A primeira alteracdo esta
relacionada a criacdo da Comisséo de Revisdo de Despesas. O projeto original previa
a criacao do 6rgédo no ambito do Congresso Nacional, com o apoio técnico da IFI —
Instituto Fiscal Independente. Esse dispositivo foi suprimido na Comisséo de Assuntos
Econdmicos do Senado Federal, sob alegacdo de que a inclusdo desta competéncia
nas atribuicdes da IFI, deveria ser normatizada por um projeto de resolucéo do Senado
Federal.

A sugestao é que essa comissdo seja criada diretamente pelo Poder Executivo
por meio de um decreto, que estabeleca a sua composicao, as suas diretrizes, 0s seus
objetivos e a metodologia que devera ser adotada. Dessa forma, evitam-se
guestionamentos quanto ao vicio de iniciativa.

A segunda alteracéo visa deixar mais estreito o vinculo do Plano de Reviséo
Periodica de Gastos com a LDO. Apesar de o PLP n° 428/2017 conter dispositivos em
gue as analises, os estudos e diagndsticos do Plano sejam considerados na
elaboracédo do PPA, da LDO e da LOA, sugere-se que o Plano passe a compor a LDO
como anexo, apos a definicdo das politicas, dos programas ou dos 6rgdos que
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deverdo ser objetos de revisao seletiva de gastos, contendo a especificacéo clara dos
objetivos da revisao.

Diante da analise do PLP n°® 428/2017, podemos concluir que ele esta alinhado
a esséncia da revisdo de gastos adotado em alguns paises da OCDE, porém falta
uma forca politica que o faca andar novamente.

Essa forca politica deve vir além do Poder Executivo, mas do proprio legislativo,
uma vez que diante de um orcamento restrito e limitado, o governo deve buscar formas
para reduzir suas despesas com politicas publicas ineficazes.

6. CONCLUSAO

Diante de toda analise feita podemos concluir que as ferramentas de revisao
de gastos tém o potencial de contribuir para a mitigacdo de problemas orcamentéarios
brasileiros, notadamente no que diz respeito a gestdo do espaco fiscal e a
repriorizacéo de gastos publicos.

O Brasil podera beneficiar-se de um dialogo com as praticas internacionais,
cabendo-lhe o desafio de conceber sua propria versado de Spending Review, a luz de
suas especificidades.

Conforme Doherty (2022) o uso regular do processo de revisdo de gastos “pode
apoiar os governos no cumprimento de seus objetivos fiscais, melhorar a alocacao
orcamentdéria para garantir um melhor alinhamento com as prioridades das politicas
governamentais e melhorar a eficiéncia e eficacia dos gastos ao longo do tempo”.

Ainda segunda Doherty (2022) em suas conclusbes, podemos citar as
principais licdes aprendidas nos paises com mais sucesso na revisdo de gastos, como
aqueles em que:

e Ha prioridade do governo e compromisso politico com o processo;

e Ha objetivos estratégicos claros e metas de poupanca definido no inicio
do processo para garantir que a revisao de gastos esteja alinhada com
0s objetivos fiscais de médio prazo;

e Ha uma estrutura bem governada que estabelece responsabilidades
fundamentais, entregas e mecanismos para a tomada de decisdes e o
avanco das decisOes de revisado de gastos;

e Uma perspectiva de meédio prazo € adotada para garantir que 0s
impactos financeiros completos das opg¢Oes sejam considerados,
evitando custos fiscais mais elevados no longo prazo;

e As revisfes sao integradas ao processo orgcamentario; e
e H& um foco na implementagéo, compreendendo o desenvolvimento de

planos de implementacao realistas e o0 monitoramento dos progressos
na implementacgé&o de decisdes de revisao de gastos.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 99FED122004DB77A.

CONSULTE EM http:/,

enado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.018250/2023-72

Para que esse programa seja implantado no Brasil e o PLP 428/2017 avance,
precisamos de algumas acbes essenciais: lideranca politica; capacitacdo dos
profissionais envolvidos; participacdo da academia e de instituicdbes publicas
independentes; método sistematico; mecanismos de incentivos e san¢fes para o
gestor; transparéncia em seus resultados; participacdo da sociedade, por meio da
imprensa.

Dessa forma, ressaltamos a necessidade de um forte apoio politico para
viabilizar sua implantacdo, para que possamos melhor gerir nossas politicas publicas
e consequentemente nosso orcamento publico, garantindo uma melhor governanca e
guem sabe a inser¢ao definitiva do Brasil no rol das grandes e mais poderosas nagdes
do mundo.

De posse do que vimos nesse artigo, e mediante exame das caracteristicas e
objetivos das boas praticas do Spending Review foi possivel concluir que essa
ferramenta tem potencial de contribuir para a melhoria na gestdo do or¢gamento
brasileiro, principalmente no que se refere a gestao fiscal e a repriorizacdo de gastos
publicos.
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