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RESUMO

A sistematica de revisdao de gastos, conhecida internacionalmente como
spending review, € uma modalidade de avalia¢do das finangas publicas (pela
otica da despesa) com o propdsito de gerar poupancga orgamentdria. Nao se
confunde com outra modalidade de avaliacao, de carater mais sistémico,
voltada a melhoria da qualidade do gasto, pela identificacio de
anacronismos, lacunas, incoeréncias, intersec¢des, fragmentagoes,
sobreposi¢des ou redundancias de objetivos, processos e estruturas
financiadas pelo gasto publico. Enquanto, no primeiro caso, a poupanca
orcamentaria € o resultado esperado da avaliagdo, no segundo caso o
resultado esperado é a melhoria do custo-efetividade do gasto avaliado. Este
artigo conceitua e distingue ambas as abordagens, apresentando o escopo e
atributos da revisao de gastos e os aprendizados oriundos da experiéncia de
Portugal, bem como as iniciativas recentes de institucionalizagao da
avaliacao de gastos diretos e indiretos na Unido, as propostas de revisao do
gasto em analise pelo Poder Executivo e as oportunidades legislativas e
gerenciais de melhoria dos processos de avaliagao e revisao no Brasil.

Palavras-Chave: REVISAO DO GASTO, AVALIACAO DA DESPESA, QUALIDADE DO
GASTO, POLITICA FISCAL
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REVISAO DO GASTO E AVALIACAO DA
DESPESA PUBLICA NA UNIAO: AVANCOS
RECENTES E DESAFIOS A INSTITUICAO DE
PRATICAS CONSISTENTES E COORDENADAS
COM O PROCESSO ORCAMENTARIO

Rita de Céassia Leal Fonseca dos Santos!?

1. INTRODUCAO

Este artigo discute o tema da revisao de gastos publicos, conhecido na literatura
internacional como spending review, e o distingue do processo de avaliagao de despesa publica
em sentido lato. Na Sec¢do 2, conceitua e distingue ambas as abordagens de escrutinio das
alocagdes de recursos, a primeira voltada a melhoria de desempenho alocativo, a segunda a
economia de recursos. Em seguida, apresenta escopo e atributos da revisao de gastos, trazendo
achados apurados pelo Tribunal de Contas de Portugal sobre a experiéncia de revisao nesse
pais nos ultimos dez anos. A secdo seguinte descreve as iniciativas recentes de
institucionalizacdo da avaliacdo de gastos diretos e indiretos na Unido, pontuando iniciativas
no Poder Executivo, no Congresso Nacional e no Tribunal de Contas da Unido, e alertando
para seu alinhamento mais com a avaliagdo em sentido lato do que com a revisao do gasto e
para a auséncia generalizada de conexao das avaliagdes com o processo or¢amentdario. A
penultima segao discute algumas propostas de revisao do gasto em andlise pelo Poder
Executivo, mostrando como a auséncia de clara distin¢ao entre revisao de gastos e avaliacao
de despesas compromete a primeira, ao se negligenciarem, por exemplo, repercussoes futuras
sobre a despesa oriundas da segunda. Por fim, a tltima segao indica oportunidades legislativas

e gerenciais de melhoria dos processos de avaliagao e revisao de gastos no Brasil.

2. MODELOS DE AVALIACAO DAS DESPESAS PUBLICAS

A sistematica de revisao de gastos, conhecida internacionalmente como spending review,
¢ uma modalidade de avaliagao das finangas ptblicas (pela 6tica da despesa) com o proposito
de gerar poupanga or¢amentdria. Nao deve se confundir com outra modalidade de avaliagao,

de carater mais sistémico, voltada a melhoria da qualidade do gasto, pela identificagao de

! Consultora Legislativa — Especialidade Or¢amentos, do Senado Federal



Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos

anacronismos, lacunas, incoeréncias, interseccdes, fragmentagdes, sobreposi¢des ou
redundancias de objetivos, processos e estruturas financiadas pelo gasto publico. Enquanto,
no primeiro caso, a poupanga or¢amentdria € o resultado esperado da avaliagao, no segundo
caso o resultado esperado é a melhoria do custo-efetividade do gasto avaliado. Por esta razao,
as duas modalidades, embora se retroalimentem, requerem metodologias e processos

distintos.

A avaliagao de custo-efetividade opera tanto sobre despesas em processo de formulagao
e aprovacao (avaliacao ex ante), quanto sobre despesas ja existentes (avaliagdo ex post),

enquanto a revisao do gasto incide somente no segundo caso.

A avaliacao de custo-efetividade se volta a coleta de evidéncias sobre a necessidade,
oportunidade, conveniéncia e qualidade da atuagao governamental. Sao instancias dessa
avaliacao os modelos de or¢amento base-zero ou semi-base-zero? e, em carater mais pontual e
incipiente, os relatérios encaminhados pelos 6érgaos para fundamentar decretos e proposi¢des
legislativas solicitados a Presidéncia da Republica (e.g., Decreto n® 12.002, de 22 de abril de
2024), os processos de controle prévio utilizados pelos dérgaos de controle interno, a
Controladoria-Geral da Unidao (CGU) e externo, o Tribunal de Contas da Unidao (TCU),
normalmente em relacdo a propostas de contratagao de obras, bens e servigos, e as analises de

impacto legislativo e orgamentario realizadas pelo Congresso Nacional.

A revisao do gasto, por sua vez, é “instrumento para poupanga publica, focalizado em
despesas existentes (e ndao em novas) e que combina abrangéncia e seletividade para escolher
e mensurar intervengdes publicas e seus impactos e oferecer evidéncia de se a intervengao
publica é um sucesso ou um fracasso, segundo critérios de efetividade, eficiéncia e custo-

beneficio” .3

A disting¢ao entre as duas modalidades de avaliacdo mostra-se especialmente relevante
em face de achados internacionais recentes que apontam para frustragdes em experiéncias de
revisio de gastos em alguns paises. E o caso de relatério de auditoria do Tribunal de Contas
de Portugal, segundo o qual, de 2016 a 2023, o processo de revisao de gastos do pais foi

marcado por:

ambiguidade [...] sobre o que constituia efetivamente um exercicio de revisdo da
despesa. Os objetivos foram definidos de forma genérica, com referéncia a necessidade

2 Exemplo pratico de aplicacdo desses modelos é o caso do Governo do Estado de Minas Gerais, noticiado em:
https://www.agenciaminas.mg.gov.br/noticia/governo-de-minas-e-referencia-nacional-para-implantacao-do-

orcamento-base-zero-que-garante-aplicacao-mais-eficiente-dos-recursos-publicos/. Acesso em 26 ago. 2024.

3 Munoz, Rafael (2018). Expenditure Reviews Objectives, Approaches and Recent Trends. World Bank Group. Disponivel
em https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/eventos/2018/seminario-internacional-
governanca-avaliacao-de-politicas-publicas-e-impacto-regulatorio/apresentacoes/painel-3/rafael-munoz-
expenditure-reviews-may-2018-1.pdf . Acesso em 26 ago. 2024.
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ORCAMENTO em discussao n. 52

de melhorar a qualidade da despesa publica e a eficiéncia dos servigos ptiblicos. Nao
foram fixados montantes de poupangas a obter com a execucdo do exercicio [de
revisao].*

Como resultado, aponta o Tribunal, os exercicios de revisao do gasto introduzidos no
pais desde 2013 ndo produziram mais do que medidas de poupanca vagas, com impactos
incertos e nao fundamentados.’

Parte da ambiguidade decorre da forma mesma como o processo foi definido pelas
entidades multilaterais que a recomendam (Comissao Europeia, FMI e OCDE, por exemplo)°.
Referem-se a revisdao de gasto como “instrumento para reduzir o nivel da despesa publica
agregada e/ou melhorar a qualidade da despesa publica, redirecionando-a para onde € prioritaria,
criando espago or¢amental para novas iniciativas de despesa e para responder a pressoes

orcamentais emergentes”’ (grifo meu).

Essa definicdo faz parecer que o objetivo da revisao é duplo: reduzir e melhorar o gasto.
Porém, a melhoria do gasto configura uma externalidade positiva potencial a partir da
liberagdo de espago or¢amentario. Por outro lado, a eliminagao ou redugao de despesas nao-
prioritarias, ineficientes ou inefetivas gera poupanca orcamentaria. E a destinagdo da

poupanga gerada e matéria de outro processo decisério

A real justificativa para adocao de um processo continuado e sistematico de revisao de
gasto é a enunciada pelo Relatdrio do Tribunal de Contas de Portugal: em momentos em que
0 pais esteja sob forte pressdao orcamental, “0s exercicios de revisao da despesa oferecem uma
alternativa a cortes indiscriminados e/ou redugdes da despesa publica transversais [lineares], na
medida em que pressupdem a existéncia de um estudo preliminar, de identificagao de areas

especificas em que a despesa publica nao € prioritaria”® (grifo meu).

O Tribunal alerta, ainda, que a duplicidade (e ambiguidade) de propdsito tem levado
diversos paises a implantar processos destituidos de clareza e das condigdes objetivas que lhes
assegurem bons resultados. Ao se analisar se uma despesa é prioritaria ou nao, por exemplo,
0 objetivo ndo é o de assegurar que as prioridades de governo sejam realizadas (objeto da

* Tribunal de Contas de Portugal (2024). Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review), Relatorio n.°
3/2024. Lisboa, Tribunal de Contas. Disponivel em https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAuditoria/Documents/2024/rel003-2024-2s.pd f# page=44&zoom=100,100,509,
Acesso em 17 jul. 2024, p. 56.

5 Disponivel em: https://www.publico.pt/2024/07/16/economia/noticia/tribunal-contas-critica-decada-perdida-
revisao-despesa-publica-2097677 . Acesso em 26 ago. 2024.

¢ Doherty, Laura e Sayegh, Amanda (2022) How to Design and Institutionalize Spending Reviews. International Monetary
Fund’s How To  Notes; Washington: International Monetary Fund. Disponivel em
https://www.imf.org/en/Publications/Fiscal-Affairs-Department-How-To-Notes/Issues/2022/09/20/How-to-
Design-and-Institutionalize-Spending-Reviews-523364, acessado em 16/07/2024.

7 Idem.

8 Tribunal de Contas de Portugal (2024), op. cit.
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orcamentacdo por desempenho), mas o de identificar, por exclusao, o espago de agdes nao-

prioritarias passiveis de serem canceladas ou reduzidas.

Também se revela equivocada a inclusdao de medidas destinadas a aumentar receitas
como produto da revisao de gasto. Por mais obvia que essa afirmacdo possa parecer, a
auditoria operacional em Portugal identificou a computacao indevida de medidas de elevacao
da receita ptblica entre os resultados do processo de revisao de gasto. Foi o caso, por exemplo,
da criagdo de contribui¢ao extraordindria das empresas que comercializam dispositivos
médicos, medida tomada no bojo da revisdao, mas que nenhuma relagdo guardava com a
revisdo propriamente dita das despesas de satide.’ Isso nao elimina, alerte-se, a possibilidade
de se gerarem externalidades positivas sobre as receitas publicas como efeito de revisao de
gastos. Por exemplo, melhorias na eficiéncia de empresas publicas (laboratorios farmacéuticos,
por exemplo) podem ter como resultado direto a elevagao das receitas proprias dessas

entidades e a consequente reducao da dependéncia de repasses do tesouro publico.

Outro ponto importante é que medidas que implicam investimentos passiveis de
melhorar a qualidade dos servigos publicos, mas que ndo geram ganhos de eficiéncia para o
Estado, também nao podem ser tidas como medidas de revisdao da despesa.’® No exemplo
acima, a melhoria da produtividade das entidades somente configurard revisao de despesas
se houver, de fato, redugao de custos de operagao ou elevagao de receitas proprias conducentes
a menor dependéncia de repasses do tesouro. A geracdo de poupanga orcamentdaria € o

objetivo de todo o processo avaliativo na revisao de gasto.

No caso do Brasil, em processo incipiente de instituicio da revisdao de gasto, o
aprendizado com erros e acertos de outros paises’’ pode assegurar a adocao de boas
sistematicas tanto para a avaliacdo de custo-efetividade e desempenho orcamentdrio quanto
para a revisdao do gasto em sentido estrito. Ambos os processos sao importantes e devem ser

instituidos com seus respectivos objetivos, metodologias, estruturas e processos.

Como se vera adiante, a auséncia de compreensao clara sobre o escopo de cada tipo de
andlise impediu o tratamento tempestivo e preventivo do risco de aumento de despesas
quando da avaliagao, em 2109, do Beneficio de Prestagao Continuada. Nao raro,
recomendagdes de melhoria na oferta de politicas ptiblicas levam a mais, e ndo a menos, gastos

publicos.

o Idem.
10 Tribunal de Contas de Portugal (2024), op. cit.
11 A Irlanda tem sido apontada como um benchmark.
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E nesse contexto que se mostra preocupante a forma como o Ministério do Planejamento
e Orcamento (MPO) conceitua a revisao de gasto no sitio eletronico dedicado ao assunto:'?

Revisdo de gastos € o processo que utiliza como insumo as avaliagdes existentes
sobre as politicas e programas puiblicos com o objetivo de identificar oportunidades
de realocagio de recursos e geracao de espago fiscal para financiar novas prioridades.
[...] Sao elaboradas [...] propostas destinadas a aprimorar as entregas a sociedade,
buscando maiores efetividade e eficiéncia do gasto, de modo a permitir desloca-lo
para agdes prioritdrias, se for o caso [grifo nosso].

Esta definicao embute o risco de se verem repetir a ambiguidade e as frustragdes recém
identificadas, por exemplo, na experiéncia de Portugal.

3. SISTEMATICA DE REVISAO DE GASTOS

A atuacgao especifica de revisao de gastos se particulariza em trés atributos:

e visa a obtencao de economia de recursos;
¢ debruca-se sobre despesas existentes; e
* emite juizos quanto a prioridade, eficiéncia e custo-beneficio da despesa.

Os critérios de analise se referem aos relacionamentos apresentados na Figura 1.

Figura 1

Critérios de afericdo de possibilidades de geracdo de poupanca orcamentaria

EFICIENCIA

RESULTADOS/
D ¢ D i ©

EFETIVIDADE

CUSTO-BENEFICIO

Fonte: adaptado de Munoz (2018), op. cit.

A analise de custo-beneficio investiga dois aspectos principais: se os resultados e
impactos esperados da despesa configuram prioridade e se a despesa conduz a obtengao dos
resultados e impactos esperados. Por dbvio, a inexisténcia de instrumentos definidores das
metas de resultados de médio ou longo prazo para o pais compromete, de antemao, a andlise
do grau de prioridade das despesas, por tornar subjetivos os argumentos de valoragao. Sem
tais instrumentos, a presungao de legitimidade e observancia do interesse publico, subjacentes

a toda despesa legalmente criada, praticamente inviabiliza a refutacao de sua prioridade em

12 Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-publicas-1/revisao-de-
gastos . Acesso em 31 jul. 2024.
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discussao isolada. Nesse aspecto, o recente anuncio do governo federal de que apresentara
projeto de lei ao Congresso Nacional instituindo metas de resultado de longo prazo®® para o

Brasil € iniciativa relevante para apoiar a sistematica de revisao de gastos.

A andlise de eficiéncia, por sua vez, investiga se as estruturas e os processos
governamentais, financiados pela despesa sob andlise, entregam os produtos planejados, com
a quantidade, qualidade e tempestividade contratadas. A ocorréncia de contratos
incompletos', resultantes de sistematicas frageis de planejamento e gestao que nao permitam
a aferi¢ao desses atributos, compromete a andlise de eficiéncia, ao impor sobre os exercicios de
revisao de gastos o esforco adicional de esclarecimento do marco 16gico da politica, necessarios
ao cotejamento dos produtos gerados com os esperados. A recente iniciativa de se instituir
analise ex ante de politicas e programas no governo federal’’, discutida adiante, se mostra pilar

relevante para acelerar a sistematica de revisao do gasto.

O mesmo se aplica a andlise de efetividade, que investiga se os produtos entregues
geram os resultados e impactos almejados. A luz da maxima carrolliana de que “para quem
nao sabe onde quer ir, qualquer caminho serve”, o exercicio de revisao do gasto se arrisca a se
perder em emaranhado de debates subjetivos sobre o que é meritdrio cortar, em vista da falta

de parametros claros tanto para os resultados a obter quanto para os produtos a entregar.

Sob os trés critérios mencionados, a revisao do gasto requer, como fundagao,
processos robustos de planejamento, formulagao e andlise ex ante das decisdes de gastos, os

quais nao estao plenamente assegurados no ciclo or¢camentario federal.

4. HISTORICO RECENTE DE MEDIDAS VOLTADAS A
AVALIACAO E REVISAO DE GASTOS

A adogao de procedimentos de avaliagdo do gasto ainda é pouco estruturada na
administragao publica brasileira. Avangos recentes remetem as seguintes iniciativas.

Em 2016, o Poder Executivo criou uma unidade central dedicada a avaliagao do gasto,
no ambito do Ministério da Economia. Por meio da Portaria Interministerial n® 102, de 7 de
abril de 2016, foi criado o Comité de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas

13 Disponivel em: https://wwwl1.folha.uol.com.br/mercado/2024/07/governo-lula-discutira-plano-de-pais-ate-2050-
e-quer-transformar-agenda-em-lei.shtml. Acesso em 26 ago 2024.

4 Entenda-se por contratos incompletos, neste contexto, a auséncia de compromissos pactuados sobre metas de
produtos a serem cumpridas a partir da capacidade instalada.

15 Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-publicas-1 . Acesso em
26 ago. 2024.

16 Disponivel em: https://bibliotecadigital.economia.gov.br/bitstream/123456789/1086/1/Portaria%20102-2016.pdf
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Federais (CMAP), composto por representantes dos 6rgaos de planejamento, or¢amento,
gestao, politica econdmica, tesouro nacional e controle interno e da Casa Civil da Presidéncia
da Republica. Em 2018, o governo criou um segundo Comité, esse voltado a avaliacdo e ao
monitoramento dos subsidios da Unidao (CMAS).”” Cerca de seis meses depois, ambos os
Comités foram integrados ao Conselho de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas
(CMAP)'8, que os manteve como instancias operacionais para avaliar o gasto direto (CMAG)
e o gasto indireto (CMAS).

Os objetivos do Conselho foram definidos como os de avaliar as politicas publicas
selecionadas, acompanhar a implementa¢ao das propostas de aprimoramento das politicas
publicas avaliadas e apoiar o monitoramento da implementagao de politicas publicas. Como
diretrizes, foram definidas as de: promocao da eficdcia, da efetividade e da eficiéncia das
politicas ptiblicas para que obtenham melhores resultados e impactos aos usudrios da politica
e a sociedade; a pratica e a promogao da avaliagdao e do monitoramento como processos de
aprendizagem institucional; a busca pelo aprimoramento das politicas publicas em apoio e
colaboragdo com os respectivos orgaos gestores; a articulacdo entre a avaliacdo de politicas
publicas e o processo de planejamento e orcamento federal; e a ampliagdo da capacidade da
administragao publica federal, por meio da producao de subsidios, para o aprimoramento da
formulagado das politicas publicas, o aperfeicoamento dos mecanismos de implementacao e
integracao das politicas publicas, a ampliacdo da oferta e da qualidade dos bens e servicos
publicos, a simplificacdo dos processos e a otimizagao dos diferentes tipos de recursos e

instrumentos.

Em sua concepgao, portanto, o Conselho se alinha com o fortalecimento da avaliacao
mais como ferramenta sistémica de melhoria de desempenho do Estado do que como

instrumento de revisao do gasto em sentido estrito.

O Decreto que criou o Conselho previa, no § 6° do artigo 5% que “as informagoes
produzidas e as proposi¢des elaboradas no ambito dos Comités (...), sempre que possivel,
serdo integradas ao ciclo de gestdao de finangas publicas, em particular, aos processos de
planejamento e or¢camento do Governo federal”. A partir desse mandato, o Conselho passou

a dar ciéncia dos resultados das avaliagdes ao Congresso Nacional.

Importa ressaltar que o relevante avango no fortalecimento da avaliacao de despesas
trazido pela atuagao do CMAP tem sido acompanhado, de forma muito mais ténue, por outra

17 Decreto n® 9.588, de 27 de novembro de 2018. Disponivel
em:https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2018/decreto-9588-27-novembro-2018-787376-publicacaooriginal-
156811-
pe.html#:~:text=Institui%200%20Comit%C3%A A %20de%20Monitoramento,que%20lhe%20confere%200%20art .
Acesso em 26 ago. 2024.

18 Decreto n® 9.834, de 12 de junho de 2019, atualizado pelo Decreto n® 11.558, de 13 de junho de 2023. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02023-2026/2023/Decreto/D11558 htm#artl5 .Acesso em: 26 ago.
2024.
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linha de atuac¢do importante: o fortalecimento da avaliacdo descentralizada da despesa pelos
orgdos setoriais. Enquanto as avaliagdes do CMAP se concentram em temas selecionados de
politicas publicas em andamento, resta inalcancado pela avaliacao centralizada todo o conjunto
de despesas em formulagdo ou em andamento que, por limitagdo de prerrogativas e de

capacidade do CMAP, jamais chegarao a ser tratadas pelo Conselho.

Em 2018, a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica, em parceria com o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), elaborou e publicou guias oficiais de analise ex ante e ex
post de politicas publicas, visando apoiar a atuagdo descentralizada dos drgaos setoriais na
realizagao de avaliagdes dos programas sob sua responsabilidade.’”” Também a Escola Nacional
de Administragao Publica (ENAP) tem intensificado a oferta de capacita¢des técnicas em
avaliagdo de politicas e programas. Tudo considerado, a avaliagdo ainda ¢ a etapa menos
estruturada do ciclo da politica publica nos 6rgaos setoriais, mais fragil do que a etapa de

planejamento e formulagao.

Outra lacuna importante € a atuagao do Poder Legislativo em matéria de avaliacao dos
gastos publicos. O texto originario da Constituicdo Federal consignou, no artigo 74, que os
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugao dos programas de governo e dos or¢gamentos da Uniao e comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e
patrimonial nos orgaos e entidades da administracao federal, bem como da aplicacao de
recursos publicos por entidades de direito privado. A implementacdo dessa diretiva se
concentrou nos 6rgaos de controle interno (CGU) e externo (TCU), que a realizaram com foco

mais em analise de conformidade do que de desempenho®.

Em 2013, a Resolugdo n® 44?' do Senado Federal determinou que cada Comissao
Permanente da Casa escolhesse uma politica ptblica para avaliar durante o ano legislativo e
oferecesse relatdrio com os achados da andlise. Embora o processo venha acontecendo desde
entdo, tendo-se gerado dezenas de relatdrios, a integracdo das andlises com o processo

orcamentario nao ocorreu.

Também nesse periodo, o TCU passou a realizar auditorias operacionais, tendo

publicado, em 2020, o Manual de Auditoria Operacional, que a define como:

9 Disponiveis em: https://www.gov.br/gestao/pt-br/acesso-a-informacao/estrategia-e-
governanca/planejamento_estrategico arquivos/livros guias publicacoes . Acesso em 26 ago. 2024.

2 Destaque-se que a CGU tem sido um ator importante na operacionalizacdo das avaliagdes de desempenho
conduzidas pelo CMAP.

2 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/arquivos/2015/05/05/resolucao-no-44-de-2013/view
Acesso em 26 ago. 2024.
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processo de coleta e analise sistematicas de informagdes sobre caracteristicas, processos
e resultados de um programa, atividade ou organizagdo, com base em critérios
fundamentados, com o objetivo de aferir o desempenho da gestdao governamental,
subsidiar os mecanismos de responsabilizacao por desempenho e contribuir para
aperfeicoar a gestdo publica.?

Nessa mesma linha, a Corte de Contas passou a publicar anualmente, a partir de 2017,
Relatorio de Fiscalizagdes em Politicas e Programas de Governo (RePP), visando “a
identificacdo de problemas cronicos e riscos criticos de natureza sistémica, que precisam ser
tratados pelas organizagdes publicas, especialmente pelo Congresso Nacional e pelo Poder

Executivo” .2

A iniciativa se originou de dispositivo inscrito em sucessivas Leis de Diretrizes
Orcamentarias, instando o TCU a enviar a Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
Fiscalizacao (CMO), no prazo de trinta dias apds o encaminhamento do Projeto de Lei
Orgamentdria, quadro-resumo relativo a qualidade da implementacao e ao alcance de metas e
dos objetivos dos programas e das agoes governamentais objeto de auditorias operacionais
realizadas. Em que pese ja se terem passado sete edi¢des de relatdérios avaliativos dos gastos,
nenhum avango se verificou no Congresso Nacional quanto a integrar as informagoes geradas
ao processo decisorio-or¢amentdrio, para além do tratamento de obras com indicios de

irregularidades graves.

Em 2021, a Emenda Constitucional n°® 109 institucionalizou a avaliacdo de politicas

publicas em todas as esferas de governo, nos seguintes termos:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

()

§ 16. Os 6rgaos e entidades da administragdo publica, individual ou conjuntamente,
devem realizar avaliagao das politicas publicas, inclusive com divulgacao do objeto a ser
avaliado e dos resultados alcang¢ados, na forma da lei.

A mesma emenda constitucional determinou, no §16 do artigo 165, que as leis
orcamentarias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Or¢camentaria Anual e
seus créditos adicionais) devem observar, no que couber, os resultados do monitoramento e
da avaliagao das politicas publicas previstos no § 16 do artigo 37 da Constitui¢ao. Ainda nao
ha, contudo, lei federal dispondo sobre avaliacdo de politicas publicas, nem disposi¢oes
internas do Congresso Nacional com o intuito de integrar as informagoes geradas ao processo

legislativo-or¢camentario.

2 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/controle-e-fiscalizacao/auditoria/normas-de-
fiscalizacao/auditoria-operacional.htm . Acesso em 26 ago. 2024.
2 Disponivel em: https://sites.tcu.gov.br/relatorio-de-politicas/ . Acesso em 26 ago. 2024.

|14



Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos

Os recentes avancgos adotados no modelo de PPA para o periodo 2024-2027,
aproximando o Brasil de boas praticas de governanga orcamentdria internacionalmente
recomendadas,®* ainda nao foram capazes de superar a situagao histdrica prevalecente na
administragao publica brasileira de baixa cultura de planejamento (carecendo o PPA de
patrocinio politico e burocratico necessdrios para garantir-lhe executoriedade), de baixa
capacidade de priorizagao (excesso de prioridades de mandato, tanto pelos setoriais quanto
pelo centro de governo) e de baixa capacidade de se formular o marco légico das entregas para
gerar os resultados. Destituido de fundamentos claros do que deve ser priorizado e de quais
produtos gerar para entregar resultados e impactos, o exercicio de revisao do gasto tende a ser
empurrado para a andlise de eficiéncia, e, esta, restrita ao que estd posto na agenda de

programas de duragao continuada.

A esta situagdo, acrescente-se o problema de que a andlise de eficiéncia da revisao do
gasto requer a identificagdo inequivoca dos recursos or¢amentarios e financeiros que custeiam
cada produto associado a resultados e impactos. Implica dizer que o fluxo decisorio entre o
PPA e as Leis Orcamentdrias Anuais deve ser direto e inequivoco, o que nado se da
presentemente. A priorizagao materializada pela LOA (medida pela magnitude dos créditos
alocados) s6 corresponde a do PPA no nivel agregado dos programas, revelando-se opaca e
incerta no nivel de produtos e entregas taticas orientadas a resultados especificos (metas de

indicadores-chave).

Na auséncia de prioridades claras e das metas de produtos a serem gerados para o
alcance de cada prioridade, remanesce ao exercicio de revisao do gasto a producao de
mecanismos de geragdo de poupanga orcamentdaria no plano operacional: a revelia das metas
de produtos necessdrias para a obtengao de niveis desejados de indicadores-chave, o exercicio
de revisdao do gasto passa a operar sobre a redugao de insumos i) com redugao de produtos;
ou ii) com aumento da produtividade, mantendo-se constante o nivel de produtos. Note-se
que, no primeiro caso, havera poupancga or¢amentdria, com custo politico. No segundo caso, a
poupanga orcamentaria de curto e médio prazo estard condicionada a que o aumento da
produtividade ndo requeira novas despesas de reengenharia de estruturas e processos

2t Especialmente: a explicitacdo de metas de resultado quantificadas para indicadores-chave prioritarios; a definigao
de produtos para o alcance dessas metas; e a adocao de carteiras multissetoriais para temas transversais, como meio
ambiente, género e igualdade racial.
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5. POSSIBILIDADES DE REVISAO DO GASTO EM APRECO PELO
PODER EXECUTIVO

Desde sua criagao, o CMAP analisou e emitiu recomendagoes para mais de 60 temas de
politicas puiblicas®, cobrindo mais de 1 trilhdo de reais de despesas or¢amentarias.?® Por forca
de dispositivo inscrito na Lei do PPA 2020-2023, o Poder Executivo tem enviado ao Congresso
Nacional relatérios consolidados das avaliagdes realizadas.?”

No Relatdrio de 2019% foram apresentadas 14 avalia¢des, sendo oito relativas a subsidios
da Uniao e seis a gastos diretos:

i)  Programas de Garantia da Atividade Agropecudria e Subvengao ao Prémio do Seguro
Rural (PROAGRO-PSR)
ii) Conta de Desenvolvimento Energético (CDE)
iii)  Programa de Geracao de Emprego e Renda (PROGER)
iv)  Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO)
v)  Programa de Financiamento Estudantil (FIES)
vi)  Zona Franca de Manaus [Relatdrios em elaboracao]
vii) Certificacio de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social na Area de Educacio
(CEBAS-Educacao)
viii)  Lei da Informatica
ix)  Judicializagao de Beneficios Administrados pelo INSS (previdencidrios e assistenciais)
x)  Seguro Desemprego
xi)  Defesa Agropecuaria
xii) Componente Especializado de Assisténcia Farmacéutica (CEAF)
xiii) ~ Seguro-Defeso
xiv)  Sobreposicao de Politicas Publicas do Ministério da Cidadania

Nos Relatorios de 2020% foram apresentadas 16 avaliagdes, sendo 8 de gastos diretos e 8
de gastos indiretos®:

i)  Beneficios Previdenciarios Urbanos
ii)  Apoio a Alimentagao Escolar na Educagao Basica (PNAE)
iii)  Atencdo a Saude da Populagado para Procedimentos em Média e Alta Complexidade

% Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-
orgaos-colegiados/cmap/politicas/politicas-1 . Acesso em 26 ago. 2024.

2% Informacao fornecida pelo Ministério do Planejamento e Or¢amento, em apresentagao a CMO em 12/12/2023.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/apresentacao/2023/12-12-2023-
Sergio.pdf . Acesso em 26 ago. 2024.

27 Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-publicas-1/relatorio-
anual-de-avaliacao-de-politicas-publicas . Acesso em 26 ago. 2024.

28 Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-
orgaos-colegiados/cmap/politicas/avaliacoes-de-politicas-publicas-concluidas. Acesso em 26 ago. 2024.

» Idem.

% Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-publicas-1/relatorio-
anual-de-avaliacao-de-politicas-publicas/relatorio _anual avaliacao politicas publicas-ano-base-2020.pdf . Acesso
em 26 ago. 2024.
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iv)
v)
vi)
vii)
viii)
iX)
x)
xi)
xii)
xiii)
Xiv)
XV)

xvi)

Atencao Primaria a Saude

Abono Salarial

Programa Bolsa Familia

Beneficios de Prestagdo Continuada (BPC)

Operacao do Sistema de Controle do Espago Aéreo Brasileiro (SISCEAB)
Leasing de Aeronaves

Simples Nacional

Fundos Constitucionais de Financiamento

Dedugao de Despesas Médicas do IRPF

Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)
Aposentadoria por Moléstia Grave ou Acidente

Certificacio de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social na Area da Satide (CEBAS
Saude)

Programa Minha Casa Minha Vida

No Relatorio de 2021%, foram analisados outros 16 temas, sendo os 8 primeiros referentes

a concessao de subsidios e os demais a gastos diretos:

i)
ii)
iif)

iv)
V)
vi)
vii)
viii)
ix)
X)

xi)
xii)
xiii)
Xiv)
XV)

Desoneracao de PIS/COFINS sobre os produtos da Cesta Basica

Politica de Subsidios Tributdrios a Medicamentos

Parcela isenta do IRPF para rendimentos da aposentadoria ou pensao de declarantes com
65 anos

Microempreendedor Individual (MEI)

Deducao de despesas com Educagao no IRPF

Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT)

Empréstimos da Unido ao BNDES

Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)

Rede Federal de Universidades

Aquisigao de Imunobioldgicos, insumos e medicamentos para HIV/AIDS, IST e Hepatites
Virais

Conservagao e Recuperacdo de Ativos de Infraestrutura da Unido - Manutencao de
Rodovias

Aprimoramento da Seguranca Publica Nacional

Programa Nacional de Apoio a Formagao de Médicos Especialistas em Areas Estratégicas
para o SUS

Rede Federal de Educagao Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (RFEPCT)

Projeto de Integracdo do Rio Sao Francisco com Bacias Hidrograficas do Nordeste
Setentrional (PISF)

Por fim, no Relatorio de 2022%, foram apresentadas avaliagdes de outros 15 temas, sendo

7 de gastos diretos e 8 de subsidios da Uniao:

i)

ii)

Exames e Avaliacdes da Educacdo Basica
Esgotamento Sanitario em Municipios mais populosos ou RM’s ou RIDE’s

31 Idem.

%2 Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-
orgaos-colegiados/cmap/politicas/avaliacoes-de-politicas-publicas-concluidas. Acesso em 26 ago. 2024.
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iii) ~ Fomento a P&D e a Projetos Institucionais de C&T
iv)  Postos de representa¢do do Brasil no exterior
v)  Politica Nuclear
vi)  Financiamento de Estudos e Pesquisas Cientificas, Tecnologicas e de Inovacao em Satde
vii)  Subsistema de Atengdo a Satide Indigena (SasiSUS)
viii)  Politica de Desonerac¢ao do Biodiesel
ix)  Fundo da Marinha Mercante (FMM)
x)  Fundo de Terras e Reforma Agraria — FTRA
xi)  Beneficios Previdenciarios a Empregados e FAPI
xii) ~ Programa de Financiamento as Exportagdes - Proex
xiii) ~ Subsidio Tributario do Programa Nacional de Apoio a Cultura
xiv)  Despesas com Pesquisas Cientificas e Tecnoldgicas
xv)  Programa Universidade para Todos - Prouni

Em regra, os exercicios de avaliagao de politicas e programas pelo CMAP nao fazem
distingdo, a priori, entre os objetivos de melhorar o custo-efetividade da despesa, de um lado,
e gerar poupanga orcamentdria, de outro. Oferecem elementos que podem deflagrar, a
depender das escolhas politicas em cada momento, tanto uma quanto outra linha de agao. O
perfil das recomendagdes exaradas nos Relatdrios se apresenta, contudo, fortemente orientado
a melhoria de resultados da despesa, mais do que a identificagdes de oportunidades de

poupanga or¢amentaria.

No caso dos Fundos Constitucionais de Financiamento, por exemplo, o Relatério de 2020
alertou para o crescimento do impacto dos Fundos sobre as despesas primadrias, que alcangou
R$ 8,5 bilhoes em 2020 (Figura 2). A partir desse tipo de achado (elevada materialidade sobre
as despesas primarias), teria sido necessario comissionar avalia¢ao especifica para a producao
de poupanca orcamentdria, tendo em vista que as recomendag¢des de praxe tendem a se

orientar para a melhoria de desempenho da despesa, ndo para a sua redugao.

Figura 2
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Elevacao das despesas primarias dos Fundos Constitucionais de Financiamento

Impacto primario dos FCF (R$ bilhdes)
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Fonte: Tesouro Nacional. Elaboragao: Secap-ME.

Fonte: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/avaliacao-
de-politicas-publicas-1/relatorio-anual-de-avaliacao-de-politicas-
publicas/relatorio_anual_avaliacao_politicas_publicas-ano-base-
2020.pdf

De fato, das sete recomendagdes constantes do Relatdrio de 2022 para os varios temas

analisados, apenas a tltima aponta para reducao de gasto (tributdrio):®

Recomendagio 1: Garantir a existéncia de modelo logico para orientar a politica, criar ou
aprimorar indicadores e metas de resultado e/ou execugao.

Recomendagio 2: Realizacao de estudos ou implementagao de agdes que visem atender
as necessidades de popula¢des em maior vulnerabilidade, priorizar recursos e conter
regressividade.

Recomendagio 3: Priorizar publicos ou setores com perfil mais aderente a politica e aos
resultados pretendidos, bem como adequar regras de elegibilidade para permitir
melhor identificacao.

Recomendagio 4: Medidas visando aumento da eficiéncia tendo em vista a qualidade
pretendida e aprimoramento de processos administrativos.

Recomendagdo 5: Instituir ou fortalecer mecanismo de governanga, com atribui¢cdes bem
definidas, articulacao, priorizacdo e gestao de riscos.

% Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-publicas-1/relatorio-
anual-de-avaliacao-de-politicas-publicas/anual-de-avaliacao-ciclo-2022.pdf . Acesso em 26 ago. 2024.
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Recomendagio 6: Disponibilizar mais informag¢des com vistas a viabilizar futuras analises
mais detalhadas da politica e melhorias no acompanhamento das metas e objetivos.

Recomendacdo 7: Reavaliar beneficios tributarios levando em conta os resultados
pretendidos.

Na linha da poupancga or¢amentdria, os Relatorios também apontaram, por exemplo,
que:
e o0 ganho liquido de se extinguir a parcela isenta do IRPF para rendimentos
provenientes da aposentadoria ou pensao de declarantes com 65 anos montaria
a algo entre R$ 4 bilhoes e R$ 8 bilhdes, em valores de 2017;
¢ aeliminagdo da dedugao de despesas com educagao do Imposto de Renda Pessoa
Fisica resultaria em poupanca or¢amentaria de R$ 4,15 bilhoes (valores de 2109),
sendo R$ 1,55 bilhao da Unido, R$ 1,29 bilhdo dos Estados e Distrito Federal e R$
1,22 bilhdo dos Municipios, além de R$ 90 milhdes dos programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
através de suas instituigdes financeiras de carater regional; e
¢ a aplicagao de instrumentos de mercado disponiveis para mitigar a exposi¢ao
cambial direta ou indireta na compra de imunobioldgicos, insumos e
medicamentos para tratamento dos portadores de HIV/AIDS, IST e Hepatites
Virais pode gerar poupanga or¢amentdria da ordem de R$ 890 milhoes (valores

de 2019).

Os efeitos praticos dessas possibilidades sobre o orgamento dependem, contudo, de dois
fatores: oferta de incentivos e capacidades para que os 6rgaos e entidades realizem estratégias
de reducao de suas despesas; e a sele¢ao, pelo centro de governo, dos temas a priorizar para

efetivacdo da poupanga or¢amentaria.

Em relagao ao primeiro fator, o CMAP tem atuado como supervisor e orientador de
orgaos setoriais para os temas sobre os quais tenha conduzido avaliagdes. Nao tem tido,
contudo, forga institucional e capacidade instalada para instrumentalizar a administracao

publica a consolidar processos avaliativos. Seu Relatério de 2020 ja alertava que:

o fortalecimento da governanga deste processo [de avaliagao] e a disseminagao da
cultura de avalia¢do sao alguns dos desafios a serem trilhados para que se disponha de
elementos que permitam a construgao de desenhos mais eficazes, calcados em hipoteses

criveis e instrumentos efetivos.3

34 Idem.
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Os dois principais entraves ao avango da revisao de gastos pelos érgaos e entidades
setoriais sdo a falta de incentivos ao esfor¢o de economia or¢amentdria e a baixa capacidade
instalada para realizar e integrar processos avaliativos no ciclo de gestao (equipes,
metodologias, estruturas e processos). A falta de incentivos, particularmente, é agravada pelo
fato de que a ndo-execucao de gastos autorizados prejudica a obtengao de recursos nos ciclos
orcamentdrios subsequentes, devido ao modelo incremental prevalecente nas praticas de

elaboragao da proposta orgamentdria anual.

Quanto ao segundo fator (atuagao pelo centro de governo), releva destacar que, em 2023,
o CMAP foi incorporado a nova Secretaria Nacional de Monitoramento e Avaliacao de
Politicas e Assuntos Econdémicos do MPO inaugurou linha de atua¢ao mais robusta para o
proposito especifico da revisao do gasto.

Embora o sitio eletronico desse Ministério dedicado ao tema da revisdao do gasto nao
veicule oficialmente nenhuma proposta ou medida concreta (apenas os atos normativos que
criaram a Subsecretaria de Revisao do Gasto e o Grupo de Trabalho de revisao do gasto)®, o
governo anunciou a midia, recentemente, dois temas prioritarios para revisao do gasto: o
Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC) e a regra de formacdo dos valores minimos
constitucionais da educagado e da saude. A priorizacao, nos dois casos, foi motivada mais pelo

crescimento abrupto dessas despesas do que por exercicios de avaliacao sistematica.
Beneficio de Prestagio Continuada

O caso do BPC ¢ emblematico quanto a importancia de se distinguir as medidas de
melhoria de desempenho da despesa das medidas de economia de despesa. Em 2020, o CMAP

publicou relatdrio de avaliagao do BPC que tinha como achados os seguintes:

= Existéncia de estoques elevados de BPC pendentes de analise conclusiva, bem como
verificou-se que os tempos relacionados a sua operacionalizagao sao significativamente
superiores aqueles observados para outros beneficios administrados pelo INSS.

= Auséncia de tratamento tempestivo, no ambito do INSS, das demandas de acerto
cadastral e de apuragao de indicativos de irregularidade de BPC.

= Fragilidade na coordenacdo das ac¢des relacionadas ao processo de reavaliacdao da
deficiéncia e do grau de impedimento dos beneficiarios do BPC e auséncia de
mapeamento ou diagndstico estruturado sobre eventuais entraves a sua realizagao.

= O conceito de familia amplo, utilizado pelo CadUnico, apresentar-se-ia mais
alinhado aos objetivos especificos do BPC e ao contexto em que o beneficio se encontra

% Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-publicas-1/revisao-de-
gastos . Acesso em 26 ago. 2024.

% Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-publicas-1/relatorio-
anual-de-avaliacao-de-politicas-publicas/relatorio anual avaliacao politicas publicas-ano-base-2020.pdf , p. 66.
Acesso em 26 ago. 2024
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inserido, e sua adogdo propiciaria a simplificacdo de fluxos e procedimentos de
concessao, manutengao e revisao do BPC, além do incremento da transparéncia na
gestdo. Adicionalmente, as simula¢Oes realizadas sugerem que as mudangas teriam
pouco impacto no que diz respeito a quantidade de beneficidrios e a elegibilidade dos
mesmos, havendo, entretanto, a possibilidade de ajustes pontuais na focalizagao do
BPC, com a substitui¢do de familias com rendas mais elevadas por familias menos
favorecidas.

= Limita¢Oes no registro da oferta de servigos e de atendimentos, realizados de forma
incompleta ou muito agregada, sem registros individuais e sem distin¢ao do grupo do
BPC - se PcD ou Idoso — ou de participagdao no BPC.

* O Programa Nacional de Monitoramento e Avaliagdo do BPC nado se encontra
regulamentado.

Como consequéncia precisamente das medidas propugnadas pelo CMAP, o governo
implementou o Programa de Enfrentamento a Fila da Previdéncia Social - PEFPS, provocando,
pelas medidas mesmas de melhoria da prestacao de servigos ao cidadao, um aumento na
concessao de beneficios, que esta projetado em R$ 6,4 bilhoes para 2024.

Como o proprio governo reconheceu, esse aumento ocorreu “principalmente por causa
do esfor¢o para diminuir a fila e do aumento da quantidade de requerimentos novos e
analisados”,¥” com impactos significativos sobre a meta de resultado primario corrente e
seguintes. Embora previsiveis os efeitos fiscais das recomendagdes de 2020 sobre os gastos, os
riscos nao foram tratados naquele momento e, somente agora, o governo busca mitigar os
impactos or¢camentarios do aumento da despesa, quando o recomendavel teria sido o de té-los

tratado no ambito do proprio PEFPS.

Em coletiva a imprensa para apresentagao do Relatério de Avaliagao de Receitas e
Despesas Primarias do terceiro bimestre de 2024, o Secretario de Or¢amento Federal anunciou
que “o trabalho de revisao [do BPC] passa pelo Atestemed, pela reavaliagdo dos beneficios por
incapacidade temporadria, pela prevencao e contencao de fraudes e irregularidades e pela
prevencgao de ataques cibernéticos, entre outros”, com expectativa de economia de R$ 9
bilhdes em 2024. Também na linha de revisao do BPC e de despesas previdenciarias, a
Ministra do Planejamento sinalizou a midia a possibilidade de desvinculacao dos beneficios
da previdéncia social ao salario minimo, proposta, entretanto, nao ratificada até o momento
pela Presidéncia da Republica.*

Revisdo dos minimos constitucionais

% Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/noticias/2024/contencao-de-r-15-bilhoes-em-
despesas-demonstra-compromisso-com-o-arcabouco-fiscal-e-reflete-revisao-de-gastos-ja-em-2024 . Acesso em 26
ago. 2024.

38 Idem.

% Disponivel em: https://www.metropoles.com/brasil/revisao-de-pisos-da-saude-e-educacao-haddad-fala-em-
varios-cenarios . Acesso em 26 ago. 2024.
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No caso da altera¢do da regra de formacao dos valores minimos constitucionais da satide
e da educacdo, o mesmo alerta se deve fazer para a importancia de distingao entre o que se
objetiva em termos de redugao da despesa para fins de politica fiscal e o que se almeja em
melhoria de desempenho da despesa para fins de sustentagdo do crescimento e
desenvolvimento.

Se a medida é apresentada como revisao de gasto, o propdsito €, inequivocamente, o de
reduzir o espago orgamentdrio dedicado aos setores da educacao e da satide, pela compreensao
de que comprometem o tratamento de outros temas, como investimentos e endividamento.
Nao é relevante, nesse contexto decisorio, a alteracao do gasto para melhoria dos niveis de
resultados e impactos (IDEB, PISA, mortalidade, doengas cronicas e outros indicadores-
chave). A melhoria de resultados é objeto de outro processo: a avaliacao de custo-efetividade,

que fundamenta a or¢amentagao por desempenho.

Enquanto a revisao de gastos visa reduzir a pressao de despesas sobre o fluxo da divida
publica e os resultados primarios no curto e médio prazo, por meio da compressao de gastos
diretos e indiretos, a or¢gamentacdo por desempenho visa reduzir a pressao de despesas sobre
o estoque da divida como proporg¢ao do PIB no médio e longo prazo, por meio da elevacgao da
produtividade e eficiéncia sistémicas. O combate ao abandono escolar, por exemplo, pode
gerar poupanga orcamentaria no médio e longo prazo pela reducdo do tempo médio de
conclusao de cada ciclo de ensino, mas dificilmente configuraria medida de revisao de despesa
em sentido estrito. Essa mesma medida, por outro lado, pode integrar a orcamentacao por
desempenho, como estratégia para impactar a produtividade sistémica e melhorar o ambiente
de negocios no pais, favorecendo o crescimento econdmico e a redugao de gastos assistenciais

no longo prazo.

Assim como no caso do BPC, a prioridade definida pelo governo para revisao dos
minimos constitucionais nao decorre de avaliagdes sistematicas de desempenho da despesa,
embora algumas avaliagdes do CMAP tenham enderecado a questao. O motivo foram as
consequéncias da regra de formac¢ao dos minimos instituida pela Lei Complementar n°
200/2023 (Novo Arcabouco Fiscal), que restaurou a vinculagdo dos gastos a arrecadagao de
receitas de impostos, estabelecendo para o piso da Satde 15% da receita corrente liquida e,
para o piso da Educagao, 18%. Com essa alteragdao, a variagao real das receitas acima do
percentual de 2,5% aplicavel ao aumento real das demais despesas tem como consequéncia
ampliar o espago or¢camentdrio dos pisos constitucionais e, portanto, comprimir o dos demais
gastos, ceteris paribus.

Nenhuma proposta concreta de revisao dos minimos foi anunciada pela equipe
econdmica até o momento. O Ministro da Fazenda tem sinalizado a expectativa de fazé-lo
quando do encaminhamento da proposta or¢amentaria para 2025 ao Congresso Nacional, em

31 de agosto proximo. Houve pronunciamentos da Ministra Simone Tebet quanto a
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possibilidade de se propor a inclusao do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educacao Basica (Fundeb) na conta do piso da Educagao, ainda sem o referendo, contudo, da
Presidéncia da Republica.

6. OPORTUNIDADES LEGISLATIVAS E GERENCIAIS SOBRE
REVISAO DE GASTOS

Em relagao a integracao dos resultados da avaliacdo e da revisao de gastos com o ciclo
orcamentdario, o CMAP tem informado que:

Os resultados estdao sendo encaminhados ao legislativo e aos gestores das politicas,
instancias que podem enderecar a maior parte das propostas. O desafio agora é

sistematizar e definir o processo para subsidiar a execugao financeira e or¢amentaria.*’

Em questionario aplicado aos paises da OCDE de 2020 sobre revisao do gasto, os
principais desafios reportados por aqueles que utilizam esta ferramenta foram:

Inexisténcia ou pouca qualidade da informacdo sobre o desempenho das entidades,
programas e politicas sujeitas a revisao; reduzido tempo para realizar os estudos
técnicos; insuficiente cooperagao e adogdo do processo por parte das entidades sujeitas
arevisao; falta de pessoal com adequada capacidade técnica; e reduzida relevancia dada

ao exercicio [de revisao].*!

Ou seja, em que pese sua conexao direta com a politica fiscal, o processo de revisao de
gastos tem sofrido, nas experiéncias internacionais, da mesma falta de patrocinio e

engajamento verificada para outras formas de avaliagao de gastos e politicas publicas.

O Tribunal de Contas de Portugal destaca que a revisao de gasto implica um processo
de maturacdo até que atinja a “velocidade de cruzeiro” e se possam explorar suas
potencialidades. Esta maturagao deve ocorrer tanto ao nivel interno da unidade de avaliagao
centralizada do gasto (criagao de competéncias, desenvolvimento de metodologias e formacao
de pessoal), como das entidades conexas ao exercicio de revisao da despesa, por meio de
incentivos, estruturas e processos de avaliacao descentralizada.

A luz dessas conclusdes, depreendem-se como oportunidades legislativas e
gerenciais de melhoria dos processos de avaliagdao e de revisao no Brasil, tanto de custo-
efetividade quanto de economia or¢camentaria, os seguintes aspectos.

4 Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/avaliacao-de-politicas-publicas-1/relatorio-
anual-de-avaliacao-de-politicas-publicas/anual-de-avaliacao-ciclo-2020.pdf . Acesso em 26 ago. 2024.
4 Tribunal de Contas de Portugal (2024), op. cit.
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Medida legislativa (sem reserva de iniciativa)

* Instituicao de lei complementar regulamentando a determinagao constitucional de

avaliacao de despesas e politicas publicas.

Medidas gerenciais e de lideranca

* Da al¢ada do Poder Executivo — fortalecimento de estruturas e processos de

planejamento, formula¢do, monitoramento e avaliacao das despesas publicas, tanto
na unidade central (CMAP) quanto nos dérgaos setoriais, por meio da oferta e
efetivagao de incentivos, prerrogativas, competéncias e capacidades, estruturando a
avaliacao de custo-efetividade e a revisao de gastos como ag¢des continuadas e
integrando-as ao processo orgamentario.

Da algada do Poder Executivo — fortalecimento de estruturas e processos de analise,
acompanhamento e mitigacao de riscos fiscais, tornando mais efetivo o uso do
espaco institucional de tratamento dos riscos disponivel nas leis de diretrizes
orcamentarias.

Da algada do Poder Executivo — articulagao com outros poderes para integracao dos
achados de avaliagao e revisao ao processo legislativo-orgamentario e aos processos
judiciais.

Da algada do Poder Legislativo — efetivagao do disposto no artigo 22 da Resolucao
n® 01/2006 — CMO, segundo o qual o Comité de Avaliac¢ao, Fiscalizagao e Controle

da Execucao Orcamentaria realizara bimestralmente:

I - reunides de avaliacdo de seus relatérios com representantes dos Ministérios do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo e da Fazenda para discutir a evolugao e as projecdes
das metas fiscais, dos grandes itens de despesa, em especial as proje¢des das despesas
obrigatdrias e de funcionamento dos érgaos e entidades para o exercicio corrente e os 2

(dois) seguintes, bem como outras matérias de competéncia do Comité; e

II - encontros técnicos com representantes de outros Ministérios para discutir a
avaliacdo dos programas de sua responsabilidade, os critérios de aplicacao de recursos,

os critérios e efeitos da limitacdo de empenho, a respectiva execugao orcamentdria,
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inclusive das agdes que foram objeto de emendas parlamentares, as proje¢des de
necessidades de recursos para os exercicios seguintes, bem como outras matérias de

competéncia do Comité.*2

* Da algada do Poder Legislativo — efetivagao do disposto no artigo 62 da Resolugao

n® 01/2006 — CMO, segundo o qual “os Relatores Setoriais debaterao o projeto [de lei
orcamentdria anual] nas Comissdes Permanentes, antes da apresentacdo de seus
relatérios, observadas as areas tematicas correspondentes”, levando em conta,
particularmente, os resultados de auditorias operacionais do Tribunal de Contas da
Uniao consolidados nos Relatorios de Fiscalizagio de Politicas e Programas (RePP).

Da al¢ada do Senado Federal — aperfeicoamento do processo legislativo de avaliagao
de politicas, instando cada Comissdao Permanente a gerar, como produto das
analises realizadas no ambito da Resolucao n® 44/2013, extrato de recomendacdes
orcamentarias a ser enviado aos relatores setoriais pertinentes.

Da alcada do Conselho Nacional de Justica — realizacao de levantamentos e envio
de achados ao Poder Executivo sobre gastos evitaveis com judicializacao de
demandas contra o tesouro publico e melhorias do custo-efetividade da agao

judiciaria.
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Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezembro-2006-548706-

normaatualizada-pl.html . Acesso em 26 ago. 2024.
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