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RESUMO

A experiéncia brasileira dos ultimos anos demonstra que a governanga orcamentdria ndo deve se
limitar a andlise dos resultados fiscais. Ainda que ao longo de quase duas décadas tenham sido
apurados sucessivos superdvits primdrios, o quadro foi drasticamente alterado para déficits
expressivos nos resultados da Unido, nos exercicios de 2014 a 2016. Como uma forma de conter
os efeitos negativos desse desequilibrio das contas publicas, foi instituido o Novo Regime Fiscal
para a esfera federal, a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro
de 2016. O regime estabeleceu um critério de limitacdo das despesas primdrias para os proximos
20 exercicios financeiros, com inicio em 2017, no intuito de impedir o seu crescimento real durante
o periodo. Entretanto, com base na andlise tedrica do atual formato de orcamentagdo no pais,
verificaram-se pressupostos do incrementalismo, sobretudo no processo de elaboragdo, e a
imposi¢do de um elevado grau de rigidez a sua execucdo, que podem configurar um potencial
gargalo para o atendimento da regra do teto dos gastos publicos. Neste contexto, para que os 6rgaos
ndo se vejam obrigados a realizar cortes indiscriminados de despesas, que podem ser prejudiciais
ao desempenho de suas atividades, verifica-se 0 momento de maior necessidade de se reavaliar as
bases do processo orcamentario do Governo Federal, incorporando-se mecanismos propulsores da
melhoria da eficiéncia e da qualidade dos gastos publicos. Para tanto, propde-se a ado¢cdo de um
modelo de revisdao de despesas aplicdvel a realidade brasileira, baseado na estrutura tedrica
desenvolvida pela Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico — OCDE e
aplicada em alguns dos seus paises membros. A insercao da nova prética no processo orcamentario
poderd contribuir para uma gestdo mais eficiente dos recursos publicos no Brasil, bem como
auxiliar na retomada dos resultados primdrios superavitarios.

Palavras-Chave: Orcamento incremental; limitacdo dos gastos publicos; revisdo de despesas;
qualidade dos gastos publicos; corte geral de despesas or¢camentdrias.



ABSTRACT

The Brazilian experience of recent years shows that budget governance should not be limited to
the analysis of fiscal results. While successive primary surpluses have been established over almost
two decades, the scenario has been drastically changed for significant deficits in the Union's
performance from 2014 to 2016. As a way of containing the negative effects of this public account
imbalance, the New Fiscal Regime was created for the federal sphere, by Constitutional
Amendment No. 95, of December 15th, 2016. The regime established a criterion limiting the
primary expenditures for the next 20 financial years, beginning in 2017, with the purpose of
preventing its real growth during the period. However, based on the theoretical analysis of the
current budgeting format in the country, there were verified assumptions of incrementalism,
especially in the elaboration process, and the imposition of a high degree of rigidity in its execution,
which will possibly constitute a challenge in meeting the expenditure limits. In this context, to
prevent public agencies of accomplishing indiscriminate cuts in their expenses, that may be
detrimental to the performance of their activities, this is considered an ideal moment to re-evaluate
the bases of the Federal Government's budget process, and to incorporate mechanisms for
improving the efficiency and quality of public expenditure. Therefore, it is proposed to adopt a
spending review model applicable to the Brazilian reality, based on the theoretical framework
developed by the Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD) and applied
in some of its member countries. The insertion of the new practice in the budget process will may
contribute to improve the efficiency of management of public funds in Brazil and help recovering
the primary surplus results.

Keywords: incremental budgeting, spending review; general limit of public expenditure; quality
of public expenditure; non-specific budget cuts.
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1. INTRODUCAO

O exercicio financeiro de 2017 marca o inicio do denominado “Novo Regime Fiscal”,
instituido pela Emenda Constitucional n? 95, de 15 de dezembro de 2016, o qual estabelece limites
individualizados para as despesas primdrias da Unido, no dmbito dos Or¢camentos Fiscal e da
Seguridade Social — OFSS, para os proximos 20 anos.

As novas regras fiscais foram estabelecidas devido ao descasamento entre as receitas e as
despesas orcamentdrias ocorrido nos ultimos trés anos. Na série historica iniciada em 2002, o
primeiro resultado primdrio negativo foi verificado no fechamento das contas de 2014, quando se
apurou um déficit do Governo Central de R$ 20,5 bilhdes. Nos exercicios de 2015 e 2016, o déficit
no setor foi ainda maior, chegando a casa dos R$ 116,7 bilhdes e R$ 159,5 bilhdes,
respectivamente.

Marcado ndo somente pela crise fiscal, o exercicio de 2016 também foi palco de uma
intensa crise politica, o que desencadeou, desde o seu inicio, uma busca incessante para minimizar
os reflexos negativos na situagao fiscal e econdmica do pais.

Ressalvados os aspectos e consequéncias da crise politica, que ndo serdo objeto de estudo
do presente trabalho, o primeiro impasse fiscal identificado decorreu da aprovagdo da Lei de
Diretrizes Orcamentérias — LDO para o ano de 2016 (Lei n® 13.242, de 30 de dezembro de 2015),
estabelecendo uma meta de superdvit primdrio para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
de R$ 24 bilhdes, visivelmente incompativel com o déficit apurado ao final do exercicio anterior.

Com a divulgacdo dos relatérios extemporaneo e bimestral de avaliacdo das receitas e
despesas primadrias relativos ao primeiro bimestre de 2016, verificou-se um potencial risco de
descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n°® 101, de 4 de
maio de 2000), o que exigiu do Poder Executivo o encaminhamento de um Projeto de Lei de
Alteragdo da LDO ao Congresso Nacional (PLN n® 01/2016 — CN)!, contemplando uma proposta
de revisdo da meta de superdvit primdrio, com vistas a ajusti-la a conjuntura econdémica brasileira
da época.

Nao obstante, ainda na fase de apreciagcao do projeto de lei pelo Poder Legislativo, com a
avaliacdo das receitas e despesas relativas ao segundo bimestre do ano, restou evidente que a meta

contida no PLN mostrava-se ainda um tanto otimista, exigindo uma nova proposta de alteragc@o por

"Mensagem ao Congresso Nacional n2 96, de 22 de marco de 2016.



parte do Poder Executivo'. Nessa ocasido, projetou-se um déficit nos OFSS da ordem de R$ 170,4
bilhdes, o qual foi aprovado pelo Congresso Nacional, sob a Lei n? 13.291, de 25 de maio de 2016.

Diante da manuten¢do do elevado desequilibrio das contas publicas e seus impactos
negativos no cendrio econdmico do pafs, ao final do exercicio, foi promulgada a Emenda
Constitucional n? 95, instituindo o Novo Regime Fiscal, conhecido como teto geral dos gastos
publicos.

A partir desse breve histdrico, € possivel observar que o cerne da preocupacdo dos agentes
publicos envolvidos buscava equacionar o desequilibrio nas contas publicas, de modo a fazer com
que o Brasil voltasse a alcangar patamares positivos para o seu resultado fiscal, com a maior
brevidade possivel.

Todavia, em que pese o cardter primordial e inadidvel desse ajuste, apresenta-se como
questdo fundamental a ser respondida se a atual forma de orcamentagdo utilizada no Brasil ndo
apontaria inevitavelmente para um potencial gargalo no atendimento das regras estabelecidas pelo
Novo Regime Fiscal.

Além disso, verifica-se também, nesse cendrio de contengdo do crescimento das despesas
publicas, uma importante janela de oportunidade para insercao de novos mecanismos de busca pela
eficiéncia e qualidade dos gastos publicos, ainda tdo carentes de implementacdo no pais. Dessa
forma, o presente trabalho visa ressaltar a essencialidade dessa discussdo ndo somente para o
alcance do equilibrio fiscal e da retomada do crescimento econdmico do pais, mas, sobretudo, para
viabilizar a adequada alocagdo dos recursos nos programas que oferecam maiores beneficios a
sociedade brasileira, de maneira sustentiavel e duradoura.

Por fim, esta pesquisa buscara ainda apresentar e descrever um mecanismo de revisdo de
despesas' aplicavel a realidade brasileira, baseado na estrutura tedrica desenvolvida pela
Organizagdo para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico — OCDE" e aplicada em alguns dos

seus paises membros.

i Mensagem ao Congresso Nacional n2 282, de 23 de maio de 2016.
i Tradugdo literal da expressdo inglesa “spending review”.
v Organisation for Economic Co-operation and Development — OECD.
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2. FORMULACAO DA PROBLEMATICA DA PESQUISA

O desequilibrio fiscal verificado no Brasil, nos tltimos exercicios financeiros, decorreu do
crescimento descompassado das despesas frente ao potencial de arrecadacdo do pais. Com vistas a
controlar esse desalinhamento nas contas, foi instituido, a partir de 2017, o Novo Regime Fiscal
para a esfera federal, que estipula um limite maximo para as despesas primdrias da Unido, para os
proximos vinte exercicios financeiros, com vistas a impedir o seu crescimento real nesse periodo.

No entanto, confrontando o formato de or¢amentagdo incremental adotado no Brasil com
as novas regras estabelecidas, o presente trabalho busca verificar se a manuten¢do da forma de
elaboracdo e execucdo orcamentdria ndo apontaria inevitavelmente para um potencial gargalo no
atendimento do teto dos gastos publicos.

Conforme serd desenvolvido nas préximas secdes, a elaboracdo da peca or¢camentdria a
partir de um cendrio base de despesas (assegurado ano apds ano), acrescida de uma margem
incremental das dotagdes pré-existentes e de novos gastos do governo, torna o orcamento cada vez
mais inchado e pouco inovador. Além disso, muitas vezes a peca aprovada ndo representa fielmente
a realidade fiscal da época, que acaba sendo submetida ao mecanismo de contingenciamento de
despesas desde o inicio do exercicio, que, conforme serd visto adiante, atrapalha a previsibilidade
e o alcance das medidas de gestdo dos tomadores de decisdo. Outra caracteristica inerente ao
contexto orcamentdrio refere-se ao seu grau de rigidez, em razdo de a maior parte das dotagdes
estarem fixadas por instrumentos legais, que engessa o or¢camento, limitando excessivamente a
margem para uma andlise gerencial mais apurada dos diversos itens que compdem uma
programacao fiscal.

A manutencio da maneira como o processo orcamentdrio € conduzido atualmente se da,
entre outras razdes, pela escassez de meios, de capacidade técnica e de tempo hébil suficientes para
se implementar novas metodologias, consoante serd apontado mais adiante.

Complementarmente, ndo constitui tarefa facil discutir sobre abertura do espago fiscal,
principalmente, quando o principal objetivo € reduzir gastos. Dentro desse contexto sempre havera
muita resisténcia por parte dos executores das despesas; dos que se promovem socialmente com
determinadas acdes; ou, ainda, dos préprios beneficidrios do programa, apoiados, sobretudo, na
interpretacdo equivocada de eventual “direito adquirido” desses agentes. No entanto, o acentuado
descompasso fiscal observado nas contas do governo central € o principal indicativo de que os

processos financeiros e orcamentarios precisam ser revistos.
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Embora o estabelecimento do Novo Regime Fiscal represente o primeiro passo para essa
mudanca, o instrumento ateve-se ao aspecto quantitativo das contas publicas, ndo trazendo em seus
dispositivos mecanismos técnicos norteadores para a administra¢do publica conseguir manter uma
execug¢do orcamentdria qualitativamente adequada dentro do teto das despesas.

Contudo, considera-se que, caso nao seja feita uma reavaliagdo do cendrio base das despesas
e da atual forma de elaborac¢io do orcamento federal, em dado momento, possivelmente ndo haverd
margem orcamentdria para a fixagdo de despesas essenciais bésicas, que ndo sdo garantidas por
forca de lei. A implementagdo de novas prioridades governamentais que gerarem novos gastos
também deverd se confrontar com esse gargalo. Além disso, a maior parte das despesas de
investimento, que fomentam o crescimento econdmico, viabilizam a execu¢do dos programas de
governo e auxiliam o desenvolvimento das institui¢des publicas, compde a parcela discriciondria
do or¢amento (a qual é passivel de contingenciamento) e certamente deixard de ser executada para
dar lugar as despesas obrigatorias.

Todavia, mudancgas estruturais expressivas dificilmente apresentam efeitos no curto prazo.
Sao necessdrios estudos de viabilidade, captacdo de recursos operacionais e humanos, para que se
comecem os trabalhos, implementem-se as mudangas e, s6 entdo, sejam verificados os resultados.
Sendo assim, € muito importante que o pais reflita o quao breve possivel sobre as experi€ncias
internacionais de paises que se reestabeleceram apds a grande estagnacdo imposta pela crise
financeira de 2008 e adote medidas efetivas de priorizacdo e busca da eficiéncia dos gastos.

Nesse sentido, esta pesquisa se apoia na afirmativa de que o Brasil precisa incorporar ao
seu processo orcamentdrio as bases do modelo de revisido de despesas, ndo apenas com o intuito de
melhorar seu cendrio fiscal, mas, principalmente, para buscar a realizagdo eficiente dos gastos
publicos, otimizando a aplicacido dos recursos e o melhor atingimento de seus fins. Isto porque a
governanga or¢amentdria constitui um ciclo de retroalimentac¢do no qual ao se gastar menos para
prestar um mesmo servico (mantendo-se o mesmo nivel de qualidade), sobram mais recursos para
serem aplicados em outros setores, resultando em uma sociedade cada vez melhor assistida pelos
servicos publicos. Uma populagdo melhor atendida poderd apresentar maiores chances de se
envolver, ainda que indiretamente, nesse processo, fomentando a qualificacdo da alocagdo de

recursos e garantindo a realiza¢do dos programas governamentais.
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3. FUNDAMENTACAO TEORICA

O referencial tedrico deste trabalho serd apresentado em trés secdes, as quais tratardo dos
seguintes assuntos: aspectos gerais sobre planejamento orcamentdrio € o contexto brasileiro;
ponderacdes sobre a importincia de se buscar a melhoria da qualidade dos gastos publicos; e, por

fim, a descri¢cdo do Novo Regime Fiscal instituido pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016.

3.1Planejamento or¢camentario e o contexto brasileiro
3.1.1 Aspectos gerais sobre orcamento e governanca or¢amentaria

O instrumento “orcamento publico” surgiu, formalmente, no século 17, em razdo da
necessidade de se estabelecer um equilibrio entre a fixagdo das despesas a serem realizadas e a
previsdo de arrecadagdo das receitas, sobretudo, com vistas a viabilizar um controle politico sobre
os executivos, permanecendo em segundo plano os aspectos econdmicos (GIACOMONI, 2017).

Segundo Giacomoni (2017, p. 57) “no plano técnico, o or¢camento tradicional, ao lado da
linguagem contébil, adotava classifica¢Oes suficientes apenas para instrumentalizar o controle das
despesas”, detalhando os gastos apenas por unidade administrativa e por objeto.

Entretanto, com o passar dos anos, verificou-se a necessidade de se incorporar a pega
or¢camentdria aspectos gerenciais, de forma a transformé-la, mais tarde, em um instrumento de
administracdo e planejamento dos programas governamentais, contemplando desde elementos
legais e fiscais, a aspectos politicos, gerenciais e econdmicos.

Nesse contexto moderno, Abreu e Camara (2015) conceituam o orcamento como um

mecanismo estruturante da atuagdo governamental, com base no seguinte fundamento:

[...] esse instrumento é um filtro de andlise da viabilidade de execuc¢do das politicas
publicas, tanto do ponto de vista econdmico quanto politico. Isso se deve, respectivamente,
pelo seu uso para avaliar a disponibilidade de recursos para a formulagdo das politicas
publicas (andlise estdtica) e também pelas possibilidades da gestdo orcamentaria dentro do
contexto politico institucional de decis@o (andlise dindmica). (ABREU e CAMARA, 2015
p.- 74).

Ainda, no ambito da administragdo publica atual, podem ser conferidas ao orcamento trés
principais finalidades: promover a devida alocag¢do dos recursos; garantir a manutengao sustentavel
da posic¢ao fiscal ao longo dos anos; e viabilizar a entrega eficiente de bens e servigos publicos

(SCHICK, 2013 apud BORGES, 2015, p. 15).
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Sendo assim, verifica-se que o orcamento moderno deixa de ser mero instrumento de
contabilizagdo de entrada e saida de recursos e passa a ser uma ferramenta essencial para a
governanga no setor publico.

Conforme conceitua Borges (2015, p. 31), a governanca orcamentdria refere-se a
“[...] colec@o de regras, principios, sistemas, comportamentos, formais e informais, que regem o
processo de decisdo sobre a origem e a aplicacdo dos recursos publicos, em determinado periodo,
no ambito do Executivo e do Legislativo”.

Este conceito foi proposto em razdo de as decisOes relativas a alocacdo dos recursos
publicos aos programas governamentais serem complexas, além de serem influenciadas pelo
ambiente politico-institucional em que estdo inseridas. O processo decisorio or¢camentario deve,
entdo, ser capaz de gerir os possiveis conflitos existentes entre grupos de interesse (incluindo o
possivel desalinhamento entre os ideais dos tomadores de decisdo e dos beneficidrios), de modo a
convergi-los a um beneficio comum (BORGES, 2015).

Além da pluralidade de interesses existente por trds da governanca orcamentdria e da
escassez de recursos publicos frente as reais demandas, verificam-se, ainda, dificuldades técnicas
para se analisar e processar o volume de informagdes aplicdveis a cada programa ou agdo
governamental, no intuito de priorizar as matérias mais relevantes e distribuir os recursos de
maneira mais equitativa e eficiente.

Diante dessa realidade, como forma de simplificar o processo or¢camentdrio e enfrentar
essas dificuldades, verificou-se que a repeti¢cao das estratégias definidas anteriormente, nos anos
subsequentes, induziria a cria¢cdo de uma linha de tendéncia das decisdes or¢camentdrias, fazendo
com que o aprendizado sobre esses comportamentos pretéritos contribuisse para a reducdo de
conflitos, em razio da simplificacdo das futuras rotinas de decisdes e da estabilizacdo de papéis e
relacionamentos (BORGES, 2015).

Essa interpretacio baseia-se na concep¢do de or¢amentacio incremental preconizada pelo
tedrico Aaron Wildavsky, a partir do livro “The Politics of Budgetary Processes”, de 1964, o qual
defende a influéncia do orcamento anterior sobre os processos de decisdo relativos ao or¢camento
do ano corrente, cuja metodologia é amplamente utilizada nas administracdes governamentais.
Esse tema serd abordado de forma detalhada no préximo item da presente se¢ao.

Embora essa simplificacdo dos processos torne-os mais intuitivos e praticos, certos vicios

passados e programas efémeros podem ser perpetuados a partir dessa técnica de orcamentagao.
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O principal contraponto ao incrementalismo foi identificado no modelo do “Or¢amento
Base-zero” (OBZ). Desenvolvido originalmente para uma empresa privada do setor de tecnologia,
o OBZ foi adaptado a administracdo federal americana em 1976. Contudo, devido as suas
dificuldades de implementa¢do, dentre outras razdes, o modelo deixou de ser utilizado pelo
presidente sucessor (GIACOMONI, 2017).

Ainda segundo Giacomoni (2017, p. 197), o Orcamento Base-zero:

[...] ndo € um método de organizar ou apresentar o orcamento publico, voltando-se, antes
de tudo, para a avaliacdo e a tomada de decis@o sobre despesas. De acordo com o modelo,
as acdes, ou parte delas, de um programa governamental constituiriam unidades de decisiao
cujas necessidades de recursos seriam avaliadas em pacotes de decisdo. Esses descrevem
os elementos significativos das acdes: finalidades, custos e beneficios, carga de trabalho
e medidas de desempenho, maneiras alternativas de alcangar as finalidades, beneficios
obtidos com diferentes niveis de recursos etc. Os pacotes de decisdo, devidamente
analisados e ordenados, forneceriam as bases para as apropriacdes dos recursos nos
or¢amentos operacionais.

Nao obstante a técnica seja idealmente voltada ao alcance da eficiéncia das agdes e dos
programas, diante de toda a complexidade das administragdes governamentais, verifica-se que os
processos acabam excedendo de forma acentuada a capacidade dos agentes disponiveis.

Desconsiderando os aspectos meramente técnicos do instrumento e inserindo uma
perspectiva cultural ao estudo das decisdes or¢amentdrias, Wildavsky, a partir da década de 1980,
reorienta sua pesquisa, buscando correlacionar o modo de viver da sociedade as decisdes politicas
que, por sua vez, sdo repercutidas no orcamento (BARCELOS, 2008).

Conforme Wildavsky (1992, p. 51, traducdo nossa), “Or¢amentos sdo ordens sociais. [...]
devendo ser possivel relacionar padrdes de or¢camentacdo com os regimes de governo, por meio
dos quais, o poder politico é exercido sobre a sociedade.”. Apoiado nessa assertiva, o tedrico
argumenta que as decisdes sociais e politicas sdo influenciadas, em maior ou menor grau, tanto
pela forca dos grupos quanto pelo niimero de prescri¢des (ordenamentos, regulamentacdes) que as
cercam, dando origem a quatro possiveis tipos de regimes politicos: “regime apatico”, “regime
hierarquico”, “regime de mercado” e “regime igualitidrio” (BARCELOS, 2008; WILDAVSKY,
1992).

O quadro abaixo, retirado da prépria obra de Wildavsky (1992, p. 52, traducdo nossa),

ilustra essa correlacdo dos fatores criada pelo tedrico:
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Figura 1: Influéncia social e do ordenamento sobre as decisoes orcamentarias
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Fonte: Wildavsky (1992, p. 52, traducdo nossa)

Consoante o autor, independente da forma de orcamentacdo assumida, o instrumento é
utilizado na busca de algum resultado. No ambito dos “regimes apdticos”, nos quais as prescri¢des
superam as forcas dos grupos e o orcamento assume um papel mais exploratorio, os governantes
buscam maximizar a margem das receitas que excede o custo produzido pelos governados. Nos
“regimes de mercado”, as prescri¢des sao reduzidas e a forca dos grupos € fraca, abrindo espago a
l6gica da produtividade, por meio da qual se busca produzir mais com menos e colocar o dinheiro
para trabalhar para si, criando-se um sistema de barganha entre as unidades e o mercado externo.
J4 nos “regimes igualitdrios”, por definicdo, verifica-se que a forca do grupo se sobressai ao
ordenamento, sendo o orcamento instrumento de viabiliza¢do de uma redistribuicao mais justa dos
recursos. Por fim, nos “regimes hierdrquicos”, devido ao alto nivel de prescri¢des, as decisdes
or¢camentdrias estao atreladas ao fiel respeito da norma, ou seja, € necessario que tudo seja realizado
estritamente dentro da previsdo orcamentdria, independentemente de seus aspectos qualitativos
(WILDAVISKY, 1992).

Ao introduzir a realidade cultural ao campo da or¢camentacdo, buscou-se destacar que a
realidade que contorna a matéria é sempre dindmica e as necessidades sociais sdo mutdveis.
Consequentemente, fica evidente que os gestores publicos devem estar sempre reavaliando se 0s
instrumentos utilizados e as politicas publicas aplicadas estdo atendendo as suas reais finalidades,
de modo a evitar a ineficiéncia decorrente da inércia fundamentada somente na assertiva de que

estd sendo feito algo, simplesmente, porque no passado também era.
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3.1.2 Orcamento incremental

Originalmente, a 16gica “incrementalista” foi estudada de forma mais abrangente no ambito
da teoria de tomada de decisdes, tendo como um dos principais intérpretes dessa abordagem sobre
a esfera governamental, Charles Lindblom (BITTENCOURT, 2015; BARCELOS, 2008).

A teoria do incrementalismo se apresentou, a época, como uma oposicdo ao modelo
racional-compreensivo da tomada de decisdes. Este ultimo, considerava a existéncia de uma gama
abrangente de informacdes adequadas, instrumentos e recursos necessdrios, tempo e capital
humano suficientes, ao alcance dos tomadores de decisdes, de forma a propiciar decisdes
amplamente fundamentadas, ao passo que os tedricos do incrementalismo identificavam severas
limitagdes quanto a disponibilidade e possibilidade de obtengdo desses fatores. Diante desse
antagonismo, Lindblom (1959, apud BARCELOS, 2008 p. 6) propds o ‘método das comparacdes
sucessivas limitadas’ (difundida como “andlise incremental’’), sugerindo que as decisdes politicas,
assim como suas comparagdes, ocorrem sequencialmente, ou seja, sdo tomadas a partir de uma
base consensual construida ao longo do tempo, que pode ser modificada continuamente, conforme
seus interesses. O tedrico afirmava, ainda, que as politicas muito destoantes da margem incremental
e daquelas pré-existentes, normalmente, acabam sendo marginalizadas do processo (BARCELOS,
2008).

Alicercado aos ideais da teoria incremental no ambito das decisdes politicas, Aaron
Wildavsky" estudou a influéncia desse modelo no campo do orcamento publico, que para ele se
tratava exatamente do meio de expressao do sistema politico (BARCELOS, 2008).

Na perspectiva de Wildavsky, entende-se o orcamento como a materializacdo de uma
grande massa de decisOes tomadas a partir de um volume ilimitado de informacdes disponiveis,
contrastando com as restri¢cdes de prazo, recursos e alcance da capacidade intelectual dos agentes
envolvidos. Assim, como forma de mitigar essa limita¢do dos fatores, utiliza-se como o ponto de
partida da orcamentacdo uma base pré-existente e conhecida, ou seja, recorre-se aos valores
constantes do or¢amento anterior, focando as andlises e decisOes sobre as mudancas marginais da
situacdo inicial (BITTENCOURT, 2015).

Nesse sentido, o préoprio tedrico argumenta que:

O principal fator determinante do tamanho e conteiido do orcamento deste ano ¢é
orcamento do ano passado. A maior parte do orcamento € produto de decisdes tomadas

V' As bases estudadas por Wildavsky foram, principalmente, difundidas a partir dos seus trabalhos: “The Politics of
Budgetary Processes”, de 1964, e “New Politics of Budgetary Process”, de 1988.
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anteriormente [...] O or¢camento pode ser concebido como um iceberg, cuja parte mais
significativa encontra-se abaixo da superficie, fora de qualquer controle. [...]

2

A orcamentacdo é incremental, e ndo compreensiva. A sabedoria essencial de uma
unidade or¢amentéria € reconhecer como improvavel que sua programagao seja revista
como um todo a cada ano [...]. Em vez disso [...] € dada especial aten¢do a uma gama
restrita de acréscimos e decréscimos. (WILDAVSKY, 1964, p.13-15, apud BARCELOS,
2008, p. 6).

A partir dessa concepg¢do, pode-se dizer que o or¢amento anual é composto por duas
parcelas: uma fixa e outra varidvel. A parcela fixa configura os processos orcamentirios
continuados, que se repetem anualmente e sdo oriundos de acordos passados, ou seja, a parte
relativamente estdvel do orcamento. J4 a parcela varidvel € composta pela margem de acréscimos
ou decréscimos apurados em relacdo ao orcamento anterior, que passa a representar a base inicial
para se incluir novas demandas ou adaptar aquelas pré-existentes (NEIVA; LIMA; ABREU, 2012).

Wildavsky (2003 apud Barcelos, 2008, p. 7), aponta ainda que o modelo estd vinculado a
dois conceitos importantes: a base e o quinhdo justo. O primeiro estd relacionado a expectativa de
que os mesmos niveis de execucao dos programas ja realizados serdo garantidos, sem a necessidade
do reexame minucioso de sua matéria. J4 o segundo conceito, segundo o tedrico, pode ser
compreendido como a expectativa de recebimento de alguma parcela adicional em decorréncia da
variagdo das dotagdes originais de outras unidades or¢amentdrias ou do aumento de arrecadagao
de receitas, em outras palavras, o quinhdo justo representa uma “expectativa de direito” de se
receber parcela desse excesso de recursos. Dessa forma, “[...] a variacdo incremental tende a
absorver nao s6 a alocagdo rotineira anual, mas qualquer outro aporte de recursos disponiveis para
o gasto.” (BITTENCOURT, 2015, p. 67).

Neste contexto, a elaboracdo orcamentdria incrementalista pode ser baseada na seguinte
metodologia: calcula-se o montante inicial da dotagdo or¢amentdria para o exercicio a partir do
valor a ela atribuido no ano anterior, atualizado pela inflacdo acumulada naquele exercicio,
acrescentando-lhe as variagdes exdgenas na demanda pelos servigos correspondentes aquela
dotagdo. Tais variagdes exdgenas representam os impactos financeiros das determinagdes legais,
que interferem ou alteram os fatores de custo do servi¢o ou da a¢do, como a expansdo do universo
de beneficidrios de determinado programa (BITTENCOURT, 2015).

Assim, conforme sugerido no pardgrafo anterior, a parcela acrescida a nova proposta
or¢camentdria deve ser calculada a partir de um embasamento minimamente racional (ainda que
diferente do proposto acima), para que ndo se comprometa a credibilidade do instrumento.

Entretanto, observa-se que muitas vezes o incremento apresentado apoia-se na premissa de que é
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fundamental solicitar recursos a mais, para que seja garantido o minimo necessdrio para a
realizacdo das despesas no respectivo exercicio financeiro (CEOLIN, 2008).

Segundo Bittencourt (2015, p. 66), “[...] esse processo de cristalizacdo de uma ‘rede de
politicas’ com interesse em cada programa torna bastante dificil descontinuar programas e agdes
que ja se encontram em andamento.”.

Ademais, as decisOes pretéritas relativas a inclusdo de programas no orcamento,
considerados adequados ao contexto da época, tendem a se perpetuar, visto que a cada ano sio
novamente incluidas no orcamento. Contudo, além de ndo abrirem espaco para inclusio de novas
acOes, concorrem com eventuais novos recursos que estiverem em processo de apropriacdo,
representando, consequentemente, uma negativa a integracdo entre planejamento e a peca
or¢camentdria, almejada pelo contexto moderno das finangas publicas (GIACOMONI, 2017).

Em que pese o modelo represente uma forma de simplificagdo racional da tomada de
decisdes quanto a alocacdo dos recursos publicos frente as limitacdes existentes para se criar
anualmente uma inédita peca orcamentdria e que a consequente repeticdo anual das dotacdes
contribua para um certo grau de estabilidade na esfera decisoria, a espécie de inércia imposta pela
l6gica incremental acaba por inibir o planejamento eficiente dos gastos, a inovag¢do orcamentdria e
a revisdo pormenorizada dos dispéndios passados.

Nesse sentido, Schick (2013) defende que a alocag¢do dos recursos publicos deve ser
realizada com base na eficécia das politicas publicas e estar alinhada as prioridades do governo. O
autor critica que o alcance desse objetivo € dificultado com a utilizagdo da l6gica incrementalista
tradicional nos processos orcamentdrios e acrescenta que a difusdo de programas governamentais
que criam direitos (despesas obrigatdrias) acaba tornando o orcamento mais rigido e menos
suscetivel as realocacOes de recursos necessdrias. E, nesse sentido, aponta que o espaco fiscal
marginal das alocagdes precisa ser significativamente expandido, de forma a viabilizar a
incorporagdo de aspectos mais estratégicos e eficientes a aloca¢io dos gastos publicos.

Isto posto, considerando o or¢camento como um processo politico, por meio do qual sdo
formalizados os resultados das negociacdes relativas a implementagcdo e a descontinuidade dos
programas governamentais, a verificacdo de uma reduzida margem anual para alocacdes e
realocacdes de despesa, faz com que o or¢amento retorne, na esséncia, a sua configuracio
tradicional, cujo enfoque estava nas alteragdes do item da despesa e ndo na andlise dos resultados

e objetivos a ela inerentes (CEOLIN, 2008).
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3.1.3 Orcamento e planejamento no Brasil

A pesquisa relativa a orcamentagdo no Brasil, buscou estudos que descrevessem ou
argumentassem sobre o comportamento das dotagcdes orcamentdrias ao longo dos ultimos anos, de
forma a verificar indicativos da pratica incremental em suas bases (seja na elaboragdo, seja na
execuc¢do) e discussdes a respeito do grau de rigidez a elas imputado. Dessa forma, nio faz parte
do escopo desse trabalho discutir a prética atual ou vincular a peca or¢amentdria brasileira a um
modelo estrutural especifico, seja ele um or¢camento por desempenho, um or¢camento-programa ou
mesmo or¢amento por elemento de despesa. O que se busca € reunir um referencial teérico que
aponte avaliacOes quanto ao atendimento ou ndo da esséncia do orcamento como instrumento de
tomada decisoes, frente ao contexto fiscal que se estd inserido. E, conforme serd apresentado a
seguir, muito se discute sobre o orcamento aprovado e sua incompatibilidade com a realidade
executdvel, sendo necessdria a utilizagdo de instrumentos secunddrios para conter gastos e ajustar
seu valor a capacidade de execugdo or¢camentdria (receita versus despesa).

Inicialmente, observou-se que, desde 1998, com o inicio do Programa de Estabilidade
Fiscal (PEF) adotado pelo Brasil para combater os elevados déficits orcamentarios do periodo, a
tendéncia de crescimento das despesas publicas colocava em questdo a durabilidade do equilibrio
fiscal alcancado (PROTASIO; BUGARIN, Mauricio; e BUGARIN, Mirta, 2004).

Ainda que tenha sido implementado um severo processo de ajustamento das contas publicas
a época, um dos principais instrumentos utilizados (o que se observa ainda nos dias de hoje) pelo
governo para a contencdo dos gastos baseava-se no artificio de limitacdo de empenho, previsto no
artigo 9° da LRF, mais conhecido como “contingenciamento de despesas”. O dispositivo objetiva
garantir uma gestao fiscal responsdvel, ao determinar que, caso a realizacao da receita apurada ao
final de um bimestre demonstre que poderd comprometer o cumprimento das metas de resultado
fiscal estabelecidas na LDO, esse desequilibrio decorrente da frustragdo de receita deverd ser
compensado com a limitacdo de despesas. Em geral, esse contingenciamento € efetuado logo no
inicio do exercicio e, a medida que as receitas vao sendo arrecadadas, parcela das dotagdes vao
sendo descontingenciadas (PROTASIO; BUGARIN, Mauricio; e BUGARIN, Mirta, 2004).

Acredita-se que a pratica excessiva desse artificio decorre da forma incremental de
elaboracdo orcamentdria no Brasil, baseada nas dotagdes de exercicios anteriores, que acaba
provocando distor¢des na politica orgamentdria, uma vez que se perde certo grau de geréncia sobre

seus gastos, desencadeando uma “[...] inversdo de prioridades, segundo a qual os 6rgdos gastam
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primeiramente em agdes menos prioritdrias para forcar a liberacio de recursos para acdes que nao
podem ser adiadas.” (PROTASIO; BUGARIN, Mauricio; e BUGARIN, Mirta, 2004, p.11).

Os autores apontaram que as dotacdes eram executadas quase que em sua totalidade,
independente de avaliacdo da sua verdadeira necessidade, objetivando simplesmente a conten¢ao
de cortes nos orcamentos futuros. Tal comportamento contraria a logica do planejamento
governamental e torna clara a necessidade de se ter um or¢amento mais realista, que fosse aprovado
de acordo com a capacidade fiscal do pais. Por conseguinte, aplicaram técnicas econométricas para
comprovar empiricamente o comportamento incremental na execu¢do do orcamento no periodo de
1996 a 2001 e, a partir da concentracdo da execugdo das despesas no ultimo més dos anos
estudados, confirmou-se a hipdtese levantada. “Destarte, 0 mecanismo atual é fonte de ineficiéncia
ao impedir a equalizacio dos gastos dos 6rgdos ao longo do ano e traz reduzido beneficio para o
governo federal.” (PROTASIO; BUGARIN, Mauricio; e BUGARIN, Mirta, 2004, p. 25).

Mais tarde, Rezende (2009) revisou a temadtica “or¢camento e planejamento” no Brasil e,
além de criticar a tradi¢do incrementalista do processo de elaboracdo or¢amentdria do pais,
identificou o elevado grau de rigidez na composicdo do Or¢camento Geral da Unido nos anos de
1999 a 2006, periodo em que as despesas obrigatdrias representavam cerca de 80% da despesa
total, os juros pagos ficavam na casa dos 10%, restando uma margem de, aproximadamente, 10%
do or¢camento para as despesas discriciondrias.

O autor acrescentou, ainda, que a utilizagdo do mecanismo de contingenciamento de
despesas, além de ser prejudicial pela maneira exacerbada que estava sendo realizada, limita-se a
parcela discriciondria do or¢amento, prejudicando a governanga sobre as estratégias e priorizagdes
dos planos de trabalho. Isso porque os gestores passam a executar as suas despesas na incerteza da
real dimensdo dos recursos que lhes serdo disponibilizados para execucdo de suas
responsabilidades (REZENDE, 2009).

Na mesma época, Mendes (2009) também avaliou a realidade do sistema orcamentdrio
brasileiro dos anos de 1997 a 2006, e apontou como dois dos principais pontos criticos da politica
fiscal do pais a acentuada expansdo das despesas obrigatérias e o elevado grau de vinculagdo de
receitas. Sua andlise apontou que, ao final do periodo estudado (ano de 2006), as despesas

obrigatérias somadas as ‘“quase-obrigatdrias” representavam 92% da despesa primdria total do
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exercicio, o que suscita um orcamento bastante rigido, prejudicando a sustentabilidade da gestdo
fiscal no longo prazo. v

Quanto a rigidez imposta sobre as receitas, o autor aponta que, ndo obstante a
implementacdo da regra da “Desvinculacio das Receitas da Unido (DRU)” em 1994, na hipétese
de criagdo de novas receitas, as previsdes normativas de vinculacdo de parte dos recursos delas
decorrentes ao pagamento de despesas de determinadas dreas (tais como saude e educagdo), além
de enrijecer essa alternativa de financiamento dos gastos discriciondrios, acaba por induzir o
acréscimo na realizacdo de despesas (MENDES, 2009).

Neiva, Lima e Abreu (2012), ao analisarem os processos decisorios no setor publico,
buscaram verificar no contexto brasileiro o comportamento das previsdes orcamentdrias das
despesas no periodo de 2004 a 2010. Utilizando-se de métodos de regressdo estatistica,
argumentam que, a partir da continua elevagao global das dota¢des ao longo do periodo, sugere-se
uma caracteristica incremental ao processo orcamentario, ainda que tal crescimento ndo tenha se
mostrado uniforme quando da andlise individualizada dos programas. E, ao analisarem o
comportamento da distribui¢do das frequéncias de ocorréncias das variagdes por programas em
exercicios subsequentes, identificaram caracteristicas dos modelos incremental e julgamento
seriado.

Por fim, em consonancia com o contexto abordado nesta secdo, o Relatorio de Andlise
Econdmica dos Gastos Publicos Federais, de maio de 2016, elaborado pela Secretaria de Politica
Econdmica — SPE, do Ministério da Fazenda — MF, apurou a evolucdo dos gastos publicos federais
no periodo de 2006 a 20135, correlacionando o crescimento das despesas ao elevado grau de rigidez
do or¢camento brasileiro atual.

Nesse contexto, foi apresentado um gréfico (reproduzido abaixo) com a evolucdo, em
percentual do PIB, das despesas “ndo contingencidveis” em contraponto com aquelas passiveis de
limitagdo. De acordo com o relatério, essa divisao foi realizada em razdo de existirem despesas
classificadas como discriciondrias, mas que ainda assim se submetem a montantes minimos de

aplicacdo estabelecidos pela Constituicdo e vinculagdes or¢amentdrias, como acontece nas

Yi Mendes (2009, p. 85 e 86) aponta como despesas “quase-obrigatérias” aquelas que, embora a previsdo de sua
execucgdo seja determinada por lei, sdo passiveis de controle (ainda que limitado) por parte do gestor, especialmente
quanto as novas concessdes. Entram neste rol de despesas: as despesas de pessoal e encargos sociais, despesas
obrigatdrias com controle de fluxo (exemplo: Programa Bolsa Familia — PBF), subsidios crediticios e apoio financeiro
a agricultura e despesas na area de educagao.
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dotagdes relativas as dreas de saude e educacio, o que reduz o alcance da politica fiscal sobre elas,

no curto prazo (SPE/MF, 2016, p. 13).

Grafico 1: Analise da rigidez orcamentaria no periodo de 2003 a 2015
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Fonte: SPE/MF (2016; Grafico 9, p. 14, adaptag@o nossa)

Com base no gréfico, verificou-se um crescimento de 3,8 p.p. do PIB das despesas nao
contingencidveis e de apenas 0,6 p. p. das despesas contingencidveis, nas ultimas duas décadas,
corroborando a hipétese do elevado grau de rigidez imposto ao or¢camento federal brasileiro
(SPE/MF, 2016, p. 13).

Em suma, com a observincia de um espago fiscal cada vez menor e uma margem
discriciondria tdo reduzida, o alcance da governanga or¢camentdria se mostra bastante reprimido
para fazer frente as dificeis circunstancias econdmicas e fiscais, apuradas dos ultimos trés

exercicios.

3.2 Melhoria da qualidade dos gastos publicos

Existem diversas razdes para se justificar a busca pela qualidade dos gastos publicos,
todavia, esta pode ser considerada uma das mais desafiantes agendas dos gestores publicos.
Primeiramente, em razdo de os recursos serem sempre escassos frente ao leque de demandas
existentes, exige-se dos administradores a realizacdo de uma andlise apurada dos custos de
oportunidade ao se optar por executar uma despesa ou atividade em detrimento de outra.

Ap6s a escolha das politicas que serdo realizadas, o segundo desafio € introduzir o maior

grau de eficiéncia possivel a sua execugdo, de forma a garantir a realiza¢do da acdo utilizando
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somente a quantidade de recursos necessarios, buscando estabelecer um equilibrio entre o custo e
o beneficio de cada atividade, com vistas a evitar desperdicios e viabilizar a execu¢cdo do maior
numero de acdes.

Destaca-se, entretanto, que a economia dos recursos nao pode se sobrepor a qualidade, mas
que, por outro lado, o alto nivel de financiamento de determinada a¢@o ndo € pressuposto suficiente
para uma boa prestacdo de servigos. Dessa forma, em um terceiro momento, introduz-se o quesito
“qualidade” na andlise do gasto. Isto porque ndo € suficiente que as agcdes sejam aparentemente
bem planejadas e que estejam sendo realizadas de forma econdmica, se os destinatarios da acdo
ndo estejam percebendo os beneficios da politica no seu mais elevado grau, ou seja, € primordial
garantir uma adequada e satisfatéria prestaciao dos servigos publicos a sociedade.

Em estudo sobre o tema, verifica-se que, no caso da gestdo publica brasileira
contemporanea, a garantia da qualidade dos gastos relativa as agdes governamentais pode ser
considerada uma das dreas que mais demandam reformas estruturantes, ainda que este tema muitas
vezes entre em pauta nas discussdes acerca do orcamento do pais (BIJOS, 2014). Sobre o tema,

argumenta-se que:

Com o passar do tempo, entretanto, vé-se que o baixo desempenho da agdo governamental
acaba alimentando a insatisfag@o social quanto a capacidade de entrega do Estado em édreas
como educagdo, saide e seguranca. Em funcdo disso, a crescente demanda da sociedade
por mais e melhores servigos publicos, tdo evidente no atual cendrio politico nacional, tende
aerigir a agenda da qualidade do gasto ao topo das prioridades politicas (BIJOS, 2014, p.8).

Nesse contexto, considerando que existem duas grandes dimensdes do gasto publico, a
qualitativa e a quantitativa, Bijos (2014) aponta ainda que existem duas acep¢des da gestdo publica
que devem atuar conjuntamente: a ‘“governanca fiscal” e a ‘“governanca orcamentdria”ii,
A primeira refere-se a gestdo quantitativa dos gastos, atentando-se para temas relativos ao
equilibrio das contas publicas, resultado fiscal, volume e trajetéria da divida publica. Quanto ao
segundo conceito, diferentemente da acep¢ao genérica formulada por Borges (2015) que foi citada
anteriormente, neste caso a ‘“‘governancga orcamentdria” preocupa-se com as questdes qualitativas
do gasto, tais como eficiéncia, eficicia e efetividade da agdo governamental.

O autor coloca que esses dois conceitos além de ndo serem estanques, devem convergir, de
modo a otimizar os resultados da atuacdo governamental, ndo permitindo que os aspectos

qualitativos sejam ofuscados pelos resultados financeiros, como muitas vezes acontece.

Vil Tradug3o adotada por Bijos (2014, p. 10) para os conceitos de “fiscal governance” e “budgetary governance”,
respectivamente.
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Entretanto, sabe-se que a avaliacdo qualitativa dos gastos ndo constitui tarefa fécil.
Primeiramente, em razao da especificidade de cada ac@o e da complexidade dos programas, torna-
se dificil definir uma metodologia universal de avaliacio de desempenho de toda a atuagdo
governamental. Segundo, ainda que determinados 6rgdos ja possuam rotinas de avalicdo dos
proprios gastos, destaca-se que essas informacdes devem ser capazes de retroalimentar o sistema
or¢amentario, para que os ganhos desse processo sejam perceptiveis.

Nessa linha de entendimento, insere-se a principiologia do orcamento por desempenho, no
qual se condiciona a alocagdo dos recursos a avaliagdo dos tomadores de decisdes relativa aos
objetivos, as metas e aos resultados mensuraveis dos programas governamentais (CAVALCANTE,
2010b).

No contexto brasileiro, Cavalcante (2010b) coloca que o novo escopo do Plano Plurianual
(apresentado nas versdes do PPA 2000-2003 e PPA 2004-2007), apontava para a busca da
implementacdo dos principios do orcamento com foco nos resultados e que se acreditava “[...] que
as inovacdes do modelo de PPA poderiam criar condi¢des para se romper o cardter incremental do
or¢amento, através de uma alocacao de recursos aos programas com clareza de prioridades e com
esfor¢o de negociagao dentro do governo.” (CAVALCANTE, 2010b, p. 224).

Entretanto, ao estudar em que medida os resultados decorrentes das avaliacdes dos
programas, constantes das duas edi¢des dos Planos Plurianuais supramencionados, impactaram o
processo de decisdo alocativa, o autor verificou poucos avangos na tentativa de se alterar a forma
de elaboracdo or¢amentdria no pais. Embora Cavalcante (2010b) tenha identificado uma amplia¢io
na quantidade de programas avaliados, bem como num maior grau de atingimento das metas
estabelecidas para estes, ndo foi possivel inferir uma relacdo causal entre a avaliagdo dos programas
e as decisoes relativas a alocag@o de recursos a eles destinados.

Como exemplo da necessidade de as informagdes de desempenho levantadas serem capazes

de retroalimentar o processo orcamentario, 0 mesmo autor verificou em suas andlises que:

No caso dos indicadores do PPA, € patente a disparidade entre os indicadores existentes:
em termos de validade (capacidade de servir como proxy do resultado esperado do
programa), de confiabilidade (capacidade de evitar vieses na aferi¢do dos resultados), de
sensibilidade e especificidade (capacidade de demonstrar o resultados especificos daquela
acdo, evitando levar em consideracdo externalidades de outras agdes publicas), de
periodicidade (capacidade de explicitar os resultados em lapsos temporais tteis a tomada
de decisdo) e de cobertura (capacidade de colher informagdes sobre a populagdo atendida
pelo programa). Dessa forma, eventuais diferencas na constru¢do dos indicadores
utilizados no processo de avaliacdo dos programas federais podem afetar a maneira pela
qual tais resultados devem ser interpretados: o resultado (bom ou ruim) de um dado
programa, aferido por intermédio de um dado indicador, pode ser devido, em grande



25

medida, a qualidade (boa ou ruim, conforme os critérios acima elencados) deste indicador.
Em outras palavras, a inser¢do desta varidvel — de cunho qualitativo — pode,
eventualmente, impactar os resultados apresentados anteriormente, em termos do processo
alocativo derivado da avaliagdo de resultados dos programas federais. (CAVALCANTE,
2010b, p. 238).

Nao obstante as dificuldades apontadas, é primordial que se introduzam aspectos de
qualidade do gasto no processo or¢amentdrio, para que haja um avanco significativo no
atendimento das demandas da sociedade, cabendo aos gestores ptiblicos a inclusdo desses desafios

como um dos principais pontos de suas agendas.

3.3 A Emenda Constitucional n? 95, de 15 de dezembro de 2016

Conforme demonstrado em secao anterior, embora o crescimento das despesas publicas no
Brasil tenha sido observado ao longo das ultimas décadas, a intensidade de seu aumento nos tltimos
exercicios, aliada a um cendrio econdmico de recessdo, no qual as arrecadagdes das receitas nao
atingiram os patamares desejados, culminou na necessidade de implementacdo de regras fiscais
rigorosas para os proximos anos.

A Emenda Constitucional n® 95, promulgada em 15 de dezembro de 2016, instituiu o
denominado ‘“Novo Regime Fiscal”, também conhecido como teto geral dos gastos publicos, cuja
observancia passou a ser obrigatéria a partir de 2017. E por se tratar de matéria de caréter
tempordrio, teve seus dispositivos acrescidos ao Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias
— ADCT, sob os artigos de n? 106 a 114.

A escolha de se colocar tal matéria no texto constitucional advém da hierarquia e forca que
este instrumento impde sobre o ordenamento juridico e a gestdo da coisa publica. Todavia,
conforme disposto no art. 113, do ADCT, suas disposi¢des ndo revogam ou dispensam a
observacao de outros dispositivos legais que disponham sobre metas fiscais ou limites mdximos de
despesas, tais como a Lei de Responsabilidade Fiscal e as Lei de Diretrizes Orgamentérias.

Registre-se que a subse¢do a seguir ndo objetiva discutir todos os dispositivos constantes
da norma, mas apresentar os principais aspectos, que estdo, de alguma maneira, relacionados ao

escopo desta pesquisa.

3.3.1 Aspectos gerais da Norma

Inicialmente, destaca-se que, em que pese o nome “Novo Regime Fiscal” trazido pela
ementa da EC n® 95, de 2016, reporte uma conota¢cdo mais abrangente sobre o assunto, a norma

trata basicamente do estabelecimento de limites para execucdo das despesas primérias da Unido,
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no ambito dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social — OFSS, para os préximos 20 exercicios
financeiros.

O seu alcance atinge apenas os 6rgdos e entidades dependentes dos recursos publicos
federais, a partir da imposi¢do de limites individualizados para o rol enumerado taxativamente, nos
incisos de I a V, do caput do artigo 107 do ADCT, os quais se encontram agrupados por Poder.

O Poder executivo permaneceu como o agrupamento mais abrangente, contemplando seus
orgdos, entidades, fundagdes e fundos, ao passo que, no ambito do Poder Judicidrio, ocorreu um
maior detalhamento, dividido da seguinte forma: Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de
Justica, Conselho Nacional de Justica, Justica do Trabalho, Justica Federal, Justica Militar da
Unido, Justica Eleitoral e Justica do Distrito Federal e Territérios. O Poder Legislativo ficou
dividido por suas duas Casas, Senado Federal e Camara dos Deputados, e pelo Tribunal de Contas
da Unido. Dentro do agrupamento do Ministério Publico da Unido, este foi separado do Conselho
Nacional do Ministério Pablico. Por fim, sem nenhuma subdivisio, ficou a Defensoria Pablica da
Unido.

Apresentando de forma simplificada, o cédlculo do limite individualizado, definido nos
incisos I e I do § 12 do mesmo artigo 107, se dard, para o primeiro ano do Regime, a partir da
despesa primdria paga pelo 6rgdo no exercicio de 2016, incluidos os pagamentos de restos a pagar
e as demais operacdes que afetem o resultado primdrio, corrigida em 7,2%. Para os exercicios
seguintes, fica estabelecido como base o valor do limite aprovado para o exercicio imediatamente
anterior, atualizado pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA acumulado no
periodo de 12 meses, encerrado em junho do ano da elaboragdo da proposta.

A correc¢do do teto das despesas somente pela inflagdo acumulada nos 12 meses anteriores
a elaboracdo da proposta orcamentdria indica a intencao do legislador em congelar o crescimento
real da despesa primdria pelos seus 20 anos de vigéncia. Consoante o disposto no artigo 108 do
ADCT, o método de correcdo dos limites inicialmente fixado podera ser alterado a partir do décimo
ano de vigéncia do Novo Regime Fiscal, por meio de proposi¢do de projeto de lei complementar
de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica.

Conforme estipulado no § 62 do supracitado artigo 107, ficam excluidas da apuracdo do
limite, basicamente, as transferéncias constitucionais que tratam da reparti¢ao de receitas da Unido
com os outros entes federados, despesas com a complementacdo de fundos de manuten¢do do

ensino, os créditos extraordindrios abertos para atender aos verdadeiros fins estabelecidos no § 32
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do artigo 167 da Constitui¢do Federal (despesas imprevisiveis e urgentes, tais como as decorrentes
de guerra, comogao interna ou calamidade publica), as despesas nio recorrentes da Justiga Eleitoral
com a realizacdo de eleicdes e as despesas com aumento de capital das estatais ndo dependentes.

O limite individualizado devera ser observado tanto no &mbito da autorizacao das despesas
primdrias na Lei Or¢camentaria Anual — LOA, quanto na sua execucao, e serd apurado sob a dtica
do regime de caixa, ou seja, a partir da despesa primdria paga pelos orgdos, sendo ela de
competéncia ou ndo do exercicio.

Ademais, a norma enfatiza o disposto no pardgrafo anterior, ao vedar que sejam abertos
créditos dos tipos suplementares e especiais, que ampliem o montante autorizado das despesas
primadrias sujeitas ao teto, conforme disposto no § 5° do artigo 107.

Nao obstante o rigor de todas essas exigéncias, os §§ 72 e 82 do artigo 107 estabelecem uma
espécie de “regra de transi¢do” para os trés primeiros anos de vigéncia do Novo Regime Fiscal,
com vistas a resguardar a realizacdo das despesas, aprovadas anteriormente a promulgacdo da
emenda constitucional, que excedam os limites individualizados. Entretanto, a realizacdo desse
excesso de despesas sé serd permitida, se houver compensacao, por parte do Poder Executivo, com
a reducdo equivalente nas suas despesas primdrias e cujo somatdrio represente no maximo 0,25%
do limite deste Poder.

Adicionalmente, ainda que de forma ténue, a norma prevé a possibilidade de flexibilizacao
dos limites individualizados entre os 6rgaos do mesmo Poder anualmente, desde que respeitado o
teto do agrupamento, a partir da inclusdo de dispositivo na Lei de Diretrizes Orgamentarias
regulamentando a forma de compensacdo entre os limites dos 6rgios elencados (consoante § 9°
artigo 107, do ADCT).

Ressalvadas as hipdteses de compensagdo do excesso do limite previstas na norma, citadas
anteriormente, a emenda constitucional impde vedagdes aos 6rgaos que descumprirem seus limites
individualizados, nos moldes previstos no artigo 109 do ADCT.

Grande parte das vedacdes estd relacionada a inciativas que acarretem o aumento das
despesas de pessoal, tais como: as concessdes de vantagens; reajustes de remuneragdes; a criagao
de cargos, empregos ou fungdes; alteracdo de estrutura de carreira; admissd@o ou contratacdo de
pessoal e a realizagdo de concursos (ressalvados, nos dois ultimos casos, para reposicao de

vacancias); e criacdo ou majoracdo de beneficios de qualquer natureza para agentes publicos de



28

qualquer nivel hierdrquico. Ainda, incluem-se nas proibicdes a criacdo de despesa obrigatdria e a
adocdo de medida que implique reajuste de despesa dessa natureza acima da variacio da inflacdo.

No caso de descumprimento do limite no &mbito do Poder Executivo, no § 2° do artigo 109,
acrescentam-se outros tipos de vedagdes: a criacdo ou expansdo de programas e linhas de
financiamento, ampliacdo de despesas com subsidios e de subven¢des, bem como a concessio ou
a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

Verifica-se a firmeza do normativo no caso de descumprimento do teto do gasto, ao estender
a aplicacdo de algumas das vedagdes a todos os Orgdos elencados no agrupamento, até o final do
exercicio de retorno das despesas de um 6rgdo ao respectivo limite individualizado, além de vedar
a concessao da revisdo geral da remuneracao dos servidores publicos (assegurada pelo inciso X do
artigo 37 da Constitui¢do), neste ultimo caso, no ambito de todos os Poderes, independentemente
de estarem ou nao respeitando seus correspondentes limites. Tais medidas apontam a necessidade
de se analisar os resultados em conjunto, tendo em vista que o desajuste fiscal abarca toda a esfera
federal.

Por fim, a EC n® 95/2016, no artigo 110, define novos critérios para aplicacdes minimas em
acoes e servicos publicos de satide e manutenc@o do ensino a partir do segundo ano de vigéncia do
Novo Regime Fiscal. Depreende-se da norma, que a execucao das despesas primdrias relativas a
essas duas dreas, no ano de 2017, deverd obedecer aos percentuais minimos estabelecidos pelo
texto constitucional para o exercicio, de 15% da Receita Corrente Liquida — RCL para a saude e de
18% da receita de impostos para a educacdo. Estes valores de aplicagcdo minima constituirdo a base
inicial para o cdlculo dos limites relativos aos exercicios seguintes, que deverd ser atualizada pelo
[PCA acumulado no exercicio imediatamente anterior, nos moldes da correcdo estabelecida para
as demais despesas primadrias. Tal medida garante para os préximos anos a manuten¢do, em termos

reais, do valor minimo de aplicagdo calculado para essas dreas no exercicio de 2017.

3.3.2 Auséncia de mecanismos relacionados a garantia da qualidade do gasto

Conforme apresentado no subitem anterior, verifica-se que o Novo Regime Fiscal se ateve
em estabelecer um teto geral para os gastos primdrios do Governo Federal, impedindo seu
crescimento real nos proximos 20 anos, sem, contudo, apontar qualquer artificio que indicasse a
preocupacdo em garantir a busca na melhoria da eficiéncia e qualidade do gasto.

Em que pese a situag@o atual do pais demonstre a urgéncia da ado¢do de medidas que

proporcionem o reestabelecimento do equilibrio fiscal no curto prazo, a partir das discussdes
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apontadas neste trabalho, verifica-se que o problema ¢ agravado pela forma de orcamentagdo
brasileira, o qual ndo se restringe somente a apuracdo de resultados.

Assim, foi destacada a oportunidade de se reorganizar o processo orcamentdrio do pais
desde as suas bases, para que os beneficios dessas medidas de austeridade fiscal estabelecidas
sejam reais e duradouros, além de apresentarem efeitos menos nocivos a populagdo.

Nesse sentido, para que nao sejam efetuados cortes arbitrdrios nos programas de governo,
com o intuito de simplesmente atender as exigéncias da Emenda Constitucional n® 95, de 2016, é
imprescindivel que seja agregada, ao Novo Regime Fiscal, uma metodologia de andlise qualitativa
dos gastos publicos, em especial, para o Poder Executivo, que € responsdvel por executar as agdes
que influenciam diretamente a vida dos cidadaos.

Em consonancia a este entendimento, coloca-se que:

O tamanho do ajuste fiscal afeta diretamente o funcionamento dos servigos publicos
prestados a populagdo, de modo que uma interrup¢ao sem critério pode causar sérios
transtornos. Assim, é importante a informagdo de quais programas t€ém margem para
reducgdo de gastos sem grandes prejuizos a qualidade e cobertura dos servicos prestados.
Para isso, o monitoramento do nivel de eficiéncia dos gastos surge como uma ferramenta
para os gestores publicos realizarem o controle das despesas de modo mais racional.

(BARDELA; BENICIO; RODOPOULOS, 2015, p-23-24).
Assim, defende-se que o corte de gastos deve ser seletivo e qualitativamente estudado, de

forma a ndo comprometer o desempenho das atividades da gestdo publica.
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4. A REVISAO DE DESPESAS E O CONTEXTO ORCAMENTARIO

4.1 Metodologias internacionais de revisao de despesas

No ambito internacional, quando se trata de experiéncias de paises no contexto de
consolidagdo fiscal ou com necessidade de se buscar a eficiéncia e qualidade dos gastos, sdo
verificadas diversas metodologias de andlise de despesas.

No que se refere especificamente a revisdo de despesas, foram selecionados pelo presente
trabalho dois modelos passiveis de aplicagdo na realidade brasileira: “Spending Review”, utilizado
em alguns paises membros da Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico —
OCDE, e “Public Expenditure Review — PER”, estudado pelo Banco Mundial, que em tradugdo
literal significam, respectivamente, “Revisao de Despesas” e “Revisdo de Despesas Publicas”.

Em que pese o nome similar, esses dois modelos sdo divergentes em sua esséncia. A
principal diferenca reside no escopo da revisdo: enquanto o primeiro modelo busca uma andlise
continua (ciclica) das despesas existentes, com vistas a auxiliar a elaborac@o orcamentéria, focado
principalmente na eficiéncia do gasto, o segundo visa a realizagdo de um diagndstico sobre as
politicas publicas de determinado setor e a indica¢do de mecanismos mais eficazes de alocacdo dos
recursos no periodo vigente.

De forma a sintetizar as demais diferencas, o quadro a seguir compara os principais aspectos

das metodologias, consoante estudo realizado por Lienert (2015, p. 184-186):

Quadro 1: Principais diferencas entre uma “PER” e uma Revisao de Despesas:

Aspectos comparativos Revisﬁp de Despesas ) “PER”
(OCDE) (Banco Mundial)
- Reexame das politicas de despesas | - Sdo adaptadas as necessidades dos
existentes, especialmente, do governo | formuladores das politicas.
central.
Objetivos e escopo - Podem ser focadas em questdes

- Auxilia formuladores de decisdo do | macrofiscais ou em alguns setores de
processo de elaboracdo orcamentdria, no | despesas.
que tange o financiamento das despesas.

- Exame de todas as despesas (ou da maior | - A partir de uma visdo mais geral das
parte delas), com foco na eficiéncia do | despesas (ex. por fungio).

gasto ou na economia dos produtos.
- Sdo frequentes as comparagdes com O

Foco da analise . .
cendrio internacional.

- Geralmente estdo relacionadas aos
setores sociais ou de infraestrutura




Aspectos comparativos

Vinculo com o
orcamento anual

Revisao de Despesas

((0]81)) )]

- O objetivo central € analisar o cendrio de
referéncia, com vistas a reexaminar a
fundamentag@o das politicas, verificando
as modificacdes para o préximo
or¢amento anual.
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GGPER”
(Banco Mundial)

- As melhorias estdo relacionadas a
politica em si, ndo se prendendo ao
or¢amento anual.

Uso de Ferramentas
analiticas

- Foco na relagdo: resultado da politica
versus alocagdo do gasto.

- Ampla gama de ferramentas.

Reponsabilidade dos
o6rgaos que efetuam as
despesas

- Os resultados s@o otimizados quando ha
envolvimento tanto do ministério central
de finangas, quanto dos responsaveis pela
despesa.

- Embora haja envolvimento de todos os
ministérios, a intera¢do tende a ser menor
que na revisdo de despesa da OCDE.

Recomendacoes sobre
politicas

- Incluem recomendacdes politicas para
ganhos de eficiéncia.

- Tendem a fornecer op¢des para cortes de
financiamento.

- Incluem recomendagdes politicas para
ganhos de eficiéncia

Regularidade das
atualizacoes

- Geralmente € preparada em ciclos (anual
ou plurianual), ndo se tratando de uma
revisdo isolada.

- Em geral, sdo revisdes Unicas.

Fonte: Lienert (2015, p. 184-186, elaborag@o nossa)

4.2 Justificativa da escolha do modelo da OCDE para o caso brasileiro

Relativamente a realidade brasileira, conforme foi abordado anteriormente, muito se discute

em relacdo a forma incremental de or¢camentacdo, que se vale do comportamento das despesas
passadas para projetar os gastos futuros, sem a realizagdo de uma andlise apurada quanto a
qualidade, eficiéncia e prioridade das dotacdes que estdo sendo replicadas.

Contrariamente a essa metodologia, diante do cendrio fiscal desfavordvel no qual se
encontra o Brasil, verifica-se ser este 0 momento de maior necessidade de se reavaliar as despesas
passadas, com o intuito de se reduzir o valor de gastos continuados que ndo atendam mais seus
objetivos como deveriam, evitando-se o desperdicio de recursos, viabilizando a abertura de espaco
fiscal para a inclusdo de novas despesas consoantes as reais demandas do pais.

Com vistas a corroborar esse entendimento, buscou-se fazer um paralelo entre a atual
necessidade de avaliacdo dos gastos correntes e os resultados apurados nos relatorios de trabalho
do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgao central do Sistema

de Controle Interno do Poder Executivo Federal, cujas principais funcdes sdo: fiscalizar a aplica¢do
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de recursos publicos; evitar o desperdicio; primar pela qualidade da gestdo publica e pela
efetividade das politicas publicas; e inibir a corrupgao.

Dentre os objetivos dos trabalhos realizados pelo 6rgdo, estdo: a afericdo do nivel de
execucdo dos programas federais, o atingimento dos seus objetivos e a adequagdo do seu
gerenciamento. Para tanto, mapeiam-se as politicas publicas, hierarquizando os programas de
governo e priorizando as acOes que deverdo ser avaliadas, a partir de critérios como materialidade,
relevancia e criticidade (CGU, 2016).

Isto posto, analisando o Relatério do Controle Interno constante da Prestacdo de Contas da
Presidéncia da Republica dos dois tltimos exercicios, verifica-se que hd um continuado desperdicio
de recursos publicos em diversas acdes governamentais. A tabela a seguir aponta o beneficio
financeiro apurado pela CGU, a partir das agdes do 6rgdo nos anos de 2015 e 2016, o qual

ultrapassou os R$ 2,38 bilhdes em cada exercicio:

Tabela 1: Beneficios financeiros decorrentes da atuacao da CGU em 2015 e 2016

Classe do beneficio financeiro Valor em 2015 Valor em 2016

(R$) "™ (R$)
Recuperagdo do custo de operacdes de crédito subsidiado - 1.640.000.000,00
Suspensido de pagamento continuado indevido 1.090.489.228,70 915.043.570,43
Recuperacdo de valores pagos indevidamente 46.233.895,30 204.609.474,07
Reducao nos valores licitados/contratados 428.133.250,46 102.346.698,76
Suspensdo de pagamento ndo continuado indevido 470.512.911,63 6.788.944,20
Arrecadacdo de multa 70.649.291,79 1.515.882,04
Elevacgao da receita 207.453.898,68 -
Eliminacdo de desperdicios ou redu¢do de custos administrativos 6.125.520,96 -
Cancelamento de Licitagdo/Contrato com objeto desnecessario 14.398.508,14 -
Compatibilizagdo do objeto contratado com as especificacdes ou o projeto 50.210.506,22 -
Total de beneficio financeiro por exercicio 2.384.207.011,88 2.870.304.569,50

Fonte: CGU (2015, p. 287; 2016, p. 329, adaptag@o nossa)

Pela natureza das classes de beneficios constante da tabela, entende-se que muitas dessas

verificagdes realizadas pelo controle interno sdo de cunho operacional e poderiam ser evitadas

Vil Cumpre registrar que, embora o total dos beneficios financeiros apurado no exercicio 2015 tenha sido apresentado
corretamente no relatério da PCPR/2015, os valores de RS 50.210.506,22 e RS 70.649.291,79 foram,
equivocadamente, omitidos da tabela constante da pagina 287. Todavia, em consulta ao Relatério de Gestdo do
Ministério da Transparéncia e Controladoria da Unido de 2015, identificamos esses dois valores no “Quadro 4.3.1.B
— Beneficios Financeiros”, razdo pela qual, os incluimos na “Tabela 1” do presente trabalho.
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pelos préprios 6rgaos executores no momento da realiza¢do da despesa, reduzindo-se o desperdicio
de recursos. Assim, a apresentacdo dos dados apurados pela CGU permite vislumbrar o potencial
montante a ser economizado, caso os proprios 6rgios de execucdo das despesas dispusessem de
um processo estruturado de revisdo das suas despesas e de um mecanismo de identificacdo do
desempenho das agdes, alinhado as diretrizes de eficiéncia e priorizacdo dos gastos publicos
determinadas pelos 6rgdos superiores.

Nesse sentido, o presente trabalho propde a implanta¢do, no Brasil, de metodologia similar
a Revisdo de Despesas utilizada em paises membros da OCDE, alinhada aos estudos e
apontamentos de Marc Robinson, consultor de finangas publicas € membro do Painel Consultivo
sobre Or¢amento e Despesas Publicas da Organizacdo para a OCDE™, que critica a elaborac¢do do
or¢amento publico sem a realizacdo de maiores revisdes do cendrio de referéncia das despesas, as
quais acabam sendo simplesmente replicadas no exercicio seguinte.

Conforme aponta o consultor, a metodologia tem sido amplamente empregada de forma
adaptada a especificidade de cada realidade governamental e fiscal, mas principalmente com o
objetivo de reduzir a despesa agregada. Entretanto, a Revisdo de Despesas € também considerado
um importante instrumento para se ampliar o espago fiscal, com vistas a garantir a execugdo de

novos gastos prioritarios e/ou daqueles que poderdo trazer mais beneficios a populagao.

4.3 Aspectos gerais da Revisao de Despesas estudada pela OCDE

O processo de Revisdao de Despesas consiste em uma ferramenta utilizada para trazer
eficiéncia técnica e alocativa ao processo orcamentdrio e a gestdo dos recursos publicos.
Comumente, a metodologia € utilizada para a criagdo de espaco fiscal e reducdo de desperdicios, a
partir da reandlise das despesas pré-existentes. Seus alicerces fundamentam-se na busca de
solucdes para ganhos de eficiéncia da despesa, ou seja, verificar uma forma de se prestar o mesmo
servico e com a mesma qualidade, porém gastando-se menos recursos, € ganhos de eficécia, estes
por meio da eliminagdo ou reducdo de gastos considerados ndo prioritdrios (mecanismo
denominado de “economia dos produtos” ou “‘economia estratégica”) (OCDE, 2015; ROBINSON,
2015).

Em outras palavras, consoante define o proprio Robinson (2015, p. 108):

Uma revisdo de despesas € um processo institucionalizado para a revisdo do cendrio base
de gastos com o principal objetivo de identificar op¢des de economia a serem analisadas

* Tradug¢do nossa para “OECD Advisory Panel on Budgeting and Public Expenditures.”
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no processo orcamentdrio. Cendrio base de gastos nesse contexto significa gasto em
projetos ou programas existentes (servicos ou pagamentos de transferéncias existentes).
Portanto, a revisdo de despesas ndo estd relacionada a avaliacdo orcamentéria de novas
propostas de despesas.

Fundamentado nesse conceito, depreende-se que a ferramenta tem o escopo de introduzir
ganhos explicitos as bases do processo orcamentdrio, especialmente na etapa de elaboracdo, de
forma a melhorar a maneira como tem sido executada. Isso significa trazer op¢des de economia
tanto aos procedimentos, quanto ao volume de recursos alocados nas atividades e nos programas,
promovendo, adicionalmente, melhorias de desempenho orcamentédrio (ROBINSON, 2015).

Quando o objetivo da politica fiscal estiver focado na reducdo de gastos, a economia
decorrente da priorizacdo, serd utilizada para melhorar a alocacio das acOes ja existentes, ao invés
de utilizar o espaco fiscal para novas despesas. Todavia, embora a metodologia seja amplamente
utilizada em cendrios de restricao fiscal, o beneficio da revisao de despesa se aplica também ao
periodo de crescimento da economia. Em contextos orcamentdrios favordveis, direciona-se o
financiamento das novas despesas prioritdrias com a folga orcamentéria decorrente da revisao, ao
invés de se balizar no aumento momentaneo da receita, que no longo prazo pode descompassar o
saldo or¢amentdrio estrutural (ROBINSON; 2015). Ademais, no que tange as receitas, um processo
de revisdo de despesas pode ser desenhado com o intuito de se diminuir gastos em um dado
momento, com vistas a reduzir ou reformular a carga tributaria no futuro (VANDIERENDONCK,
2014).

E importante destacar que um processo de avaliacdo de programas governamentais, no qual
se busca, por si so, eliminar despesas ou atribuir grau de eficiéncia ou inefici€ncia a prestacdo dos
servicos, nao constitui necessariamente um processo de revisdo de despesas. Trata-se apenas de
parte dos procedimentos. Para se caracterizar um processo de revisdo, sdo necessdrias andlises
aprofundadas dos gastos, avaliando-se a melhor solu¢do para uma despesa considerada ineficiente.
Em alguns casos, o corte da despesa pode, inclusive, ndo ser a solu¢do mais adequada, podendo o
produto da revisao recomendar tanto a reducdo, quanto o aumento do financiamento dos programas
existentes, sob condicdo de que estejam sendo atendidos os fundamentos preconizados pela
metodologia (ROBINSON, 2013)

Outro aspecto relevante que diferencia a revisao de despesas de outras formas simples de
avaliacdo do gasto, estd no seu alcance. A metodologia, ao buscar ampliacdo do espaco fiscal,
centra-se em andlises especificas, cujo produto se dard sobre a realocag¢do ou corte de grupos de

despesas ou programas pré-definidos. Adicionalmente, sdo examinadas as consequéncias das
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medidas propostas nos produtos das politicas e sob diferentes niveis de financiamento. Dessa
forma, a revisdo se opde a supressdo indiscriminada dos gastos (tais como cortes gerais ou
dividendo de produtividade), na qual n3o hd indicagdo prévia do que deverd ser subtraido

(ROBINSON, 2015).

4.3.1 Tipos e escopo da Revisdo de Despesas

Consoante o disposto pela OCDE, quanto ao critério de avaliagcdo, a ferramenta pode ser
subdividida em dois tipos: a Revisdo de Eficiéncia* e a Revisdo Estratégica*. A primeira visa a
economia dos recursos a partir da melhoria da eficiéncia, apontando como as politicas pré-
existentes podem ser conduzidas com a utilizacio de menos recursos. J4 a segunda foca na
priorizacdo dos gastos, fundamentada nos objetivos da politica e na avaliacio de seu desempenho,
além de delimitar o que o gestor da despesa deve ou ndo fazer frente aos resultados das andlises. A
segunda modalidade de revisdo ainda compara o objetivo da politica com as alteracdes
supervenientes das prioridades governamentais e do cendrio fiscal em que se estd inserida, e
verifica se estdo todos alinhados (OCDE, 2015).

Sob a perspectiva da solucdo dos desafios fiscais ao longo de um periodo, a revisdo de
despesas € aplicdvel ao processo orcamentério desde o curto ao longo prazo, devendo ser alterada
a abordagem utilizada. Nesse sentido, no curto prazo a revisdo estratégica de despesas pode
oferecer dire¢des para o corte de gastos, ao passo que no médio prazo, a revisdo da eficiéncia da
despesa disponibiliza alternativas sélidas para auxiliar na redug@o e na realocac@o dos gastos. E,
no que se refere ao longo prazo, ambos os tipos de revisao representam instrumentos hdbeis para
produzir os beneficios originalmente propostos (OCDE, 2015).

Entretanto, ao analisar os resultados das aplicag¢des dos dois tipos de revisdo de despesa nos
paises membros, verificou-se que, quando a Revisdo de Eficiéncia € aplicada de forma isolada, a
economia de recursos, produto de suas medidas, € reduzida e demorada. Verifica-se que, em regra,
tem-se aplicado as modalidades de revisdo conjuntamente para obten¢do de resultados
quantitativamente mais expressivos € mais imediatos. Cabe ressaltar, todavia, que
independentemente da abordagem ou da austeridade das medidas adotadas, os resultados das

revisdes de despesas nunca serdo instantaneos, sobretudo quando da necessidade de implementacao

*Tradugdo para “Efficiency Spending Reviews”, adotada pela autora.
i Traducdo para “Strategic Spending Reviews”, adotada pela autora.
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de medidas complexas para realocacdo do gasto ou para se alcancar a eficiéncia dos programas
pré-existentes (ROBINSON, 2013).

Quanto a operacionaliza¢do da revisdo, destacam-se trés principais tipos de revisio de
topicos: “Revisdes de Programas”, “Revisdes de Processos” e “Revisdes dos Orgdos”, cujas
defini¢des de acordo com Robinson (2013, p. 15, traducio nossa) sdo:

a) Revisoes de Programas: analisa programas especificos, como, por exemplo, classe de
servigos, possibilitando ganhos de eficiéncia e/ou economia dos produtos. Podem ser
verificados programas realizados por um unico 6rgdo ou por um grupo de
organizagdes (este conhecido como revisdo horizontal).

b) Revisdes de Processo: verificacdo minuciosa dos processos utilizados na producio de
servigos publicos, promovendo ganhos de eficiéncia. Assim como o tipo de revisdo
anterior, quanto ao campo de andlise, pode ser singular ou horizontal.

¢) Revisdes dos Orgios: exame de um 6rgdo puiblico como um todo, abrangendo, em

principio, todos os programas e processos daquela instituicao.

Na determinac@o do escopo das andlises, a revisdo subdivide-se, ainda, em seletivas®i e
abrangentes (ou globais). As revisdes seletivas sdo aquelas realizadas em um grupo de
programas, processos ou Orgdos previamente definidos, ao passo que, nas revisdes globais, 0s
examinadores buscam dentro de todo o universo dos gastos publicos, as mais relevantes e
expressivas alternativas de economia. Ademais, para ser qualificada como abrangente, a revisao
deve, necessariamente, apresentar opcoes de economia estratégica e de eficiéncia (ROBINSON,
2013).

Verifica-se que a revisdo seletiva é mais utilizada, em razdo da complexidade de
realizagc@o inerente a revisdo global. Esta ultima somente deve ser utilizada quando um governo
buscar obter grandes redugdes de despesas agregadas em um menor espago de tempo, estando
condicionada, no entanto, a disponibilidade de estrutura operacional capacitada para a realiza¢io
dos exames. Além disso, € importante levar em consideracdo que cortes e realocagdes graduais sao

mais passiveis de aceitacdo, o que facilita a geréncia das medidas a serem implementadas

(ROBINSON, 2013).

i Tradug3o de “selective spending review”, adotada pela autora.
Xil Tradugdo de “comprehensive spending review”, adotada pela autora.
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Uma ultima considera¢do importante quanto ao escopo da metodologia, apontada por
Robinson (2013), é que a revis@o de despesa ndo deve incluir no universo de possiveis cortes 0s
projetos de capital em constru¢do ou aquisi¢des em andamento. Ele sugere que as despesas dessa
natureza devem ser rigidamente controladas desde a sua origem, assegurando a adequacdo de seu
financiamento e garantindo uma execucao satisfatoria. Isto porque, a interrup¢ao do projeto apds

0 seu inicio, pode se mostrar mais prejudicial do que uma op¢do de economia.

4.3.2 Revisao de Despesas no processo de elaboragdo orcamentaria

De acordo com o observado por Robinson (2013, p. 7, tradug¢@o nossa), a “Revisdo de
despesas ndo € necessariamente uma parte integrante do processo de elaboragdo orcamentéria, mas
a experiéncia ensina que deveria ser.”. Considerada uma ferramenta capaz de trazer eficiéncia
técnica e alocativa, verifica-se que, para otimizagdo dos resultados, seus esfor¢os devem estar
alinhados aos objetivos orcamentérios do governo.

A primeira razdo apontada para essa integracdo estd relacionada a ‘“‘consideracdo
simultdnea™" de novas propostas de gastos conjuntamente com opg¢des de poupanga, que traz
beneficios tanto para a abordagem de ganhos de eficiéncia, quanto para a reducdo de gastos. Isto
porque, na andlise conjunta dos dois fatores, buscam-se medidas de economia que atendem, em
mesmo valor, as necessidades de recursos para financiar novas despesas prioritdrias do governo,
de forma a evitar o aumento de despesas agregadas. Tal procedimento estimula a comparagao direta
do mérito das novas propostas com as despesas de base. Além disso, apoia 0 processo or¢amentario
“top-down”*", mas que, para tanto, € necessario que seja estabelecido um limite orcamentério para
os gastos desde o inicio do processo or¢camentdrio. Por fim, para garantir essa andlise simultanea,
¢ fundamental que as revisoes relativas as op¢des de economia estejam prontas para apreciacao da
lideranga politica no momento em que as novas propostas de gastos serdo ponderadas
(ROBINSON; 2013).

Uma segunda razdo para a incorporagdo da revisao de despesas ao processo de elaboracao
orcamentaria é garantir um equilibrio na equacio entre os esforcos dos trabalhos e os objetivos a
eles atribuidos. Nesse sentido, caso o objetivo do governo seja buscar uma severa reducdo na

despesa agregada, o processo de revisdo deverd ser mais aprofundando a fim de identificar medidas

XV Traduc3o de “simultaneous consideration”, adotada pela autora.
* Tradugdo literal do inglés: “das instancias superiores as inferiores”.
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expressivas de poupanca. Todavia, se o contexto exigir o aumento do espago fiscal para aloca¢io
de novos gastos prioritérios, a revisdo poderd ser menos intensa (ROBINSON; 2013).

Uma outra abordagem relacionada a manuten¢do da revisdo de despesas dentro do processo
ordindrio de preparacdo do or¢camento se da em razdo de que medidas de austeridade fiscal acabam
sendo mais bem aceitas em momentos de crise. Ou seja, caso 0 mecanismo de revisdo de despesa
seja adotado apenas quando da necessidade de reducao de despesa agregada, haverd resisténcia de
se adotar 0 mesmo mecanismo na ocasido em que o cendrio fiscal ndo estiver tdo desfavordvel.
Entretanto, o controle do crescimento das despesas frente a capacidade de arrecadagdo das receitas
deve ser perene (ROBINSON; 2013).

No que se refere ao longo prazo, torna-se impossivel preservar o nivel de corte de gastos
por um periodo muito prolongado e, inevitavelmente, surgirdo novos desafios politicos,
acompanhados de novas despesas prioritdrias, e haverd necessidade de se encontrar espaco fiscal
para atendé-los. Nessas circunstancias, € notdria a importancia de se manter a revisao das despesas
como parte integrante da preparac¢do do orcamento. Para tanto, € primordial a diferenciacao do tipo
de processo de revisdo de despesa que deverd ser adotado rotineiramente e nos momentos de
desafios fiscais. Deve-se projetar elementos-chave para o processo habitual de preparacdo do
or¢amento e, por outro lado, delimitar aqueles que sdo mais adequados a momentos de grandes e
rdpidos cortes nas despesas (ROBINSON; 2013).

Por fim, o produto da revisdo de despesa estd diretamente ligado a preparacdo da peca
orcamentaria, visto que a avaliacdo do cendrio base de despesas viabiliza a elaboragdo de uma
proposta de alocac@o dos recursos mais apurada e a consequente aprova¢do de um orgamento
alinhado a real capacidade fiscal do pais, corroborando o entendimento de se incorporar a revisao

de despesas ao processo de elabora¢do or¢amentdria.
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5. LINHA DE APLICACAO PROPOSTA PARA O CASO BRASILEIRO

Diante do exposto nas secdes anteriores, este trabalho objetiva propor uma estrutura geral
de revisdo de despesas no Brasil, com o intuito de agregar valor ao processo or¢camentdrio, visando
a reducdo de desperdicios dos recursos escassos e a abertura de espaco fiscal para novas despesas
consideradas prioritdrias. A oportunidade de aplicacdo da metodologia foi identificada a partir da
verificacdo da tendéncia incremental do orcamento brasileiro, que representa um potencial gargalo
frente a0 Novo Regime Fiscal, que impde limitacdo sobre o crescimento real das despesas primdrias
da Unido para os proximos 20 exercicios, sem trazer mecanismos ou ferramentas relacionadas a
melhora da qualidade dos gastos existentes.

Desta forma, as proximas se¢des descreverdo as diversas fases do processo de revisio de
despesas, em consonancia com o modelo da OCDE, indicando as acdes ou atividades consideradas,
pela autora, que melhor se aplicam ao caso brasileiro, bem como propor os agentes e 6rgaos que
poderiam estar envolvidos no referido processo, enfatizando a importancia da andlise qualitativa
das despesas na observagao dos limites individualizados dos gastos.

Ademais, embora o teto geral dos gastos publicos seja aplicavel a todos os 6rgaos da Unido
financiados pelos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social — OFSS, em razdo do principio da
separacdao dos Poderes, o processo de revisdao de despesas que serd apresentado na sequéncia foi
delineado para atender, exclusivamente, as especificidades do Poder Executivo Federal,
responsdvel pela maior parte das despesas do Governo Central, ficando como sugestao para estudos

futuros, o desenho do modelo para auxiliar os demais Poderes.

5.1 Estagios da Revisao de Despesas e os respectivos agentes responsaveis

Para se propor uma linha de revisao de despesas a ser instituida no Brasil, primeiramente,

faz-se necessario definir os quatro estagios basicos da metodologia, a saber:

Figura 2: Os quatro estagios da Revisao de Despesas

Estagio 0 Estagio 1 Estagio 2 Estagio 3
Quadro de revisdo de Parametros para a Desenvolvimento de Decisdes de economia >
gastos rodada especifica de opcdes de economia

revisdo de gastos

Fonte: Robinson (2013, p. 17, tradugdo nossa)
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O “Estagio 0 — Quadro de revisdo de gastos” caracteriza-se por um momento prévio a
revisdo dos gastos propriamente dita, no qual serdo definidas as caracteristicas gerais do processo
de acordo com as demandas e necessidades do governo. A elaboragdo do quadro € realizada no
momento inaugural do processo de revisdo e deve ser estruturado de forma que este ndo necessite
de modifica¢des a cada rodada de revisdo. Sao ressalvados os casos em que a experiéncia passada
aponte a necessidade de reformulacdo do quadro inicialmente proposto. Nesta etapa serdo definidos
quais gastos deverdo permanecer garantidos pelo orcamento; se a andlise serd seletiva ou
abrangente; se objetivo central é a efici€ncia ou a poupanca estratégica; serdo estabelecidos os
papéis de cada agente no processo; e se haverd meta quantitativa para a economia buscada

(ROBINSON, 2013).

O “Estéagio 1 — Parametros para rodada especifica de revisdo de gastos”, configura o inicio
de fato do processo de revisdo. Como o préprio nome propde, nele sdo determinados os critérios
basicos especificos para cada rodada de revisdao, dentre os quais estdo: escolha dos tépicos de
revisdo (no caso seletivo); determinag¢do de questdes a serem necessariamente abordadas nas
andlises; definicdo dos alvos de poupancga; e especificacio das datas para realizacdo dos

procedimentos (ROBINSON, 2013).

No “Estagio 2 - Desenvolvimento de opcdes de economia”, sdo estudadas as
recomendacdes necessdrias e as opgdes possiveis de medidas de poupanca, as quais deverdo ser

apresentadas aos tomadores de decisdo final (ROBINSON, 2013).

Por fim, no “Estdgio 3 — Decisdes de Economia” sdo decididas quais as op¢des de poupanga
que deverdo ser colocadas em pratica. A partir das caracteristicas inerentes aos estdgios 1 ao 3,
verifica-se que esses deverdo ser refeitos a cada nova rodada de revisdo, tratando-se, portanto, dos

processos de revisdo de gastos propriamente ditos (ROBINSON, 2013).

Na estrutura bésica da revisdo de despesas da OCDE, para cada etapa, sdo determinados
quais os agentes (ou 6rgaos) do governo e/ou atores externos devem atuar. Assim, com base nessa

premissa, propde-se a participagdo dos seguintes agentes para o contexto brasileiro:
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Quadro 2: Participacao dos agentes nos 4 estagios da revisao de despesas

0 1 2 3 Cenario brasileiro

‘Estégio Estagio | Estagio | Estagio Orgaos/agentes envolvidos:

Lideranca politica X X X Pre§1d?n01a da Republica (incluidos
os Orgdos de assessoramento)

Ministério das Financas X X X MP, MF, CGU e CMAP*"

P Representantes dos 6rgdos que

Ministérios executores das despesas X P .
executam as politicas publicas

Agentes externos X Especialistas de fora do corpo
governamental

Fonte: Robinson (2013, p. 18, tradug@o e adaptacio nossa)

5.1.1 Estagio 0 — Defini¢do do quadro de revisao de gastos

Na definicao do quadro de revisdo de gastos, € proposto que participem a lideranga politica
e o 0rgdo central responsavel pelas financas do Estado, genericamente denominado de “Ministério
das Finangas”. Coloca-se que, mesmo que o 6rgdo central de financas detenha grande parte das
informacgdes necessdrias para embasar a revisdo dos gastos, a lideranca politica é quem possui o
papel primordial de delimitar, assertivamente, as caracteristicas elementares do processo de
revisdo, com vistas a garantir que o quadro de revisao seja capaz de fornecer medidas de economia
do tipo e magnitude que o governo pretende alcancar (ROBINSON, 2013).

Entretanto, ainda que a lideranca siga propdsitos politicos e ideoldgicos especificos para
definir o quadro, € de suma importancia que o processo de revisao de despesas nao fique engessado
aos objetivos exclusivos de um mandato politico, visto que as andlises devem buscar otimizar ao
maximo os beneficios decorrentes da revisdo, os quais deverdo extrapolar o periodo que a figura
politica estard no Poder, especialmente, quando da realiza¢do da primeira rodada de revisao de
despesas.

Para o cendrio brasileiro, juntamente com a Presidéncia da Republica, propde-se a atuacdo
em conjunto do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, do Ministério da Fazenda
e do Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido. Considera-se que a associagao
desses 6rgdos, viabiliza uma andlise mais abrangente dos aspectos or¢amentarios, econdmicos e de

desempenho relacionados as politicas publicas da Unido.

“i Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo — MP, Ministério da Fazenda — MF, Ministério da
Transparéncia e Controladoria Geral da Unido — CGU e Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas
Federais — CMAP, respectivamente.
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Alinhada a essa interpretacdo, verificou-se uma iniciativa similar a esta proposta no
Governo Federal, a partir da Portaria Interministerial n2 102, de 7 de abril de 2016, que instituiu o
Comité de Monitoramento e Avalia¢do das Politicas Publicas Federal - CMAP, coordenado pelo
Ministro de Estado do Planejamento e composto por membros dos trés ministérios
supramencionados, destacando-se, ainda, os titulares da Secretaria de Or¢amento Federal — SOF,
Secretaria de Politica Econdmica — SPE, Secretaria do Tesouro Nacional — STN e Secretaria
Federal de Controle Interno da Controladoria Geral da Unido — CGU.

Em conformidade com os pilares do processo de revisdo de despesas, o Comité foi formado
com o objetivo de se aperfeicoar politicas publicas, programas e a¢des do Poder Executivo Federal,
com vistas a alcancar melhores resultados, bem como aprimorar a alocagdo de recursos € melhorar
a qualidade do gasto publico. Neste sentido, propde-se aqui a estrutura do Comité, contando com
um corpo técnico robusto de servidores capacitados de cada 6rgdo e a delimitacdo das novas
competéncias especificas para o processo, como a figura do “Ministério das Finangas” adotado
pelo modelo da OCDE.

No que se refere a definicdo do Quadro de Revisdo de Gastos, sugere-se que sejam
levantadas informagdes das seguintes naturezas: defini¢do de quais despesas se tem autoridade para
realizar as andlises; a abrangéncia das andlises; em qual tipo de despesa a revisdo estard focada;
quais os possiveis impactos sobre os objetos e qual o nivel de tolerancia para cada um; as anélises
partirdo de algum conhecimento ou diagnéstico prévio ou serdo realizadas em dreas ainda nao
analisadas; e, por fim, o nivel esperado do potencial de economia (VANDIERENDONCK, 2014).

Assim, a priori, recomenda-se a atribuicdo das seguintes caracteristicas ao processo de
revisdo inaugural no Brasil:

a)  Tipo de revisao: Revisdo Estratégica — para viabilizar a obten¢do de resultados no
curto prazo, propde-se que a primeira rodada dos trabalhos enfoque na priorizacao
dos gastos e reducdo de desperdicios.

b)  Escopo da revisao: despesas e programas sob a geréncia do Poder Executivo Federal
(em razdo do principio da separac¢do dos Poderes).

c)  Objetivo principal: Poupanca Estratégica — para os primeiros anos de vigéncia do
Novo Regime Fiscal, propde-se que a metodologia de revisdo de despesas busque a
reducdo dos gastos considerados ndo prioritdrios ou que nao estejam mais exercendo

sua fun¢do como deveriam.
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g
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Tépico de revisiio: Revisdo por Orgio — sugere-se que as andlises sejam separadas
por 6rgdos, ainda que haja selecdo de programas especificos a serem revisados em
determinada etapa do processo. Busca-se com esta estrutura garantir que, apds as
sucessivas rodadas de revisdo, todas as despesas de cada oOrgdo tenham sido
reavaliadas.

Abrangéncia: Andlise Seletiva — deverdo ser selecionados as dreas e os programas
que serdo revistos. Esta op¢do justifica-se pelo cardter inicial do processo, devendo
ser selecionadas as dreas consideradas mais criticas (as despesas reconhecidamente
ineficientes e as que sdo passiveis de corte), com vistas a otimizar as acdes € 0S
resultados delas decorrentes. Ademais, o proprio teto dos gastos publicos ja constitui
instrumento de andlise abrangente dos gastos, que necessita da incorporacdo de
procedimentos mais aprofundados para a andlise das despesas que serdo eliminadas.
Definicio de metas: Percentual de Economia Especifico por Orgio — devido a
criticidade do atual cendrio fiscal, considera-se importante que seja definido um
percentual base para as propostas de economia que cada 6érgio deve apresentar. Isso
porque, além de caracterizar um norte para atividades a serem desenvolvidas, ird
auxiliar as andlises relativas ao atendimento do teto individualizado dos gastos
estipulado pela EC n2 95, de 2016.

Meta quantitativa geral: considerando que j4 foi estabelecido um teto geral para as
despesas primérias pela Emenda Constitucional n? 95, de 2016, e que foi proposto no
item “f” acima o estabelecimento de um percentual minimo de economia para cada
orgdo, verifica-se que, neste primeiro momento, ndo se faz necessdria e defini¢ao de
mais uma meta quantitativa especifica para o processo.

Definicao dos papéis dos agentes envolvidos: este trabalho nao pretende enumerar
competéncias para os 6rgdos envolvidos no processo de revisdo de despesas, visto
que além de sua vastiddo, grande parte delas € inerente as dreas de atuacdo de cada
orgdo envolvido. Todavia, considera-se importante destacar que, juntamente com 0
CMAP, deve ser selecionado um capacitado corpo técnico de servidores dos 6rgaos
constituintes, com vistas a exercer trabalhos especificos, in loco, juntamente com o0s
orgdos executores das despesas. Quanto a inclusdo de agentes externos a estrutura

governamental, esta serd tratada na descri¢cdo do “Estdgio 2. Relativamente ao papel
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do “parlamento”, no Brasil representado pelo Congresso Nacional, considera-se que
este dispoe de atribuicdes legais suficientes para exercer o controle da gestao dos
recursos publicos por meio de outros instrumentos, ndo cabendo sua participacao no

processo de revisdo das despesas publicas.

5.1.2 Estagio 1 — Parametros para rodada especifica de revisao de gastos

Esta etapa configura o inicio de fato do processo de revisdao, no qual estdao envolvidos a
liderancga politica e os 6rgdos centrais de financas, conforme descrito no subitem anterior.

Considerando que foi proposto um processo de revisao de despesas seletivo no Brasil, neste
estdgio devem ser definidos os tépicos de cada ministério que deverdo ser objetivo de revisao, com
a descri¢do das questdes a serem necessariamente abordadas nas andlises, a defini¢do dos alvos de
poupanga e o calenddrio de execugdo dos procedimentos para cada caso.

Devido a abrangéncia dos dois primeiros aspectos, esses fogem do escopo deste trabalho,
no entanto, destaca-se que, quando da realizacao dos trabalhos, devera ser avaliada a adequacao do
nivel de intervencao publica realizada em cada édrea, seja qual for o seu papel: regulatério, gestor,
financiador e/ou provedor.

Quanto aos aspectos quantitativos dos alvos de poupanca, sugere-se a imposi¢do de
percentual minimo de economia especifico para cada ministério, que deverd ser apresentado ao
final dos trabalhos. Destaca-se que, para atenuar a resisténcia dos 6rgdos executores na indica¢ao
de cortes de despesas ou de meios de financiamento de alguns de seus gastos, propde-se que, caso
o trabalho de revisdo apresentado pelo 6rgao supere o montante de economia predeterminado, seja
aplicado um percentual de retorno dessa “poupancga”, o qual poderd ser reaplicado em despesas
dentro do préprio 6rgao executor do gasto, desde que relacionadas as dreas determinadas como
prioritdrias pelo governo.

No que se refere a definicdo do calenddrio das acdes, este somente poderd ser realizado
apos a andlise do caso concreto. Todavia, propde-se que, neste momento inaugural do processo de
revisdo de despesas no pais, sejam definidas metas e procedimentos mais palpaveis ao curto prazo,
para que seus resultados sejam verificados o mais breve possivel, sobretudo porque o contexto
atual de or¢camentacio no Brasil se mostra desalinhado com o congelamento do crescimento real

das despesas primdrias imposto pelo Novo Regime Fiscal.
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5.1.3 Estagio 2 — Desenvolvimento de op¢des de economia

No desenvolvimento das alternativas de economia, o papel da lideranca politica é
dispensado, mantém-se o papel dos Orgdos centrais de financas e incluem-se as atuagdes dos
ministérios executores das politicas publicas, bem como de agentes externos especialistas nas
respectivas dreas das politicas a serem revisadas.

Neste estdgio, devem-se buscar alternativas para redu¢do de gastos, mas garantindo que
seus reflexos sejam os menos danosos as finalidades das politicas publicas. As andlises podem ser
realizadas de trés diferentes formas: “Top-down spending review “Bottom-up spending review”
e “Joint spending review i,

A metodologia “Top-down” sugere que a verifica¢io das op¢des de economia seja realizada
de cima para baixo, ou seja, os 6rgaos centrais identificariam as necessidades e possibilidades de
alteracdo do cendrio de gastos de cada ministério e as submeteriam diretamente a liderancga politica,
retirando totalmente do processo de andlise os 6rgdos executores. Entretanto, considera-se essa
forma de atuacdo prejudicial em duas formas: primeiro, porque os 6rgaos centrais, embora tenham
conhecimento relevante sobre as ag¢des, ndo sdo conhecedores a fundo da realidade de execugdo
dos programas, que os possibilite identificar as falhas intrinsecas das politicas e suas reais
alternativas de economia e atenuar efeitos indesejados dos cortes das despesas; segundo, a
imposicao direta das medidas de economia elaboradas por 6rgaos de fora do processo de execugao
podem ndo ser compreendidas pelos executores, ou até mesmo serem inaplicdveis no caso concreto.
(ROBINSON; 2013).

Uma andlise “Bottom-up” refere-se aquela realizada exclusivamente pelos oOrgaos
executores do gasto, a partir de agentes internos conhecedores do processo de realizacdo das
despesas, cujo produto é apresentado tanto para os 6rgaos centrais de finangas e para a lideranca
politica. Por se tratar de 6rgdos que lidam com a despesa diariamente, esses sdo capazes de
identificar as forcas e fraquezas inerentes a cada acgdo, possibilitando uma andlise bastante
fidedigna, capaz de maximizar as op¢des de economia. Entretanto, por envolver corte de gastos, €
bastante provavel que seja imposta certa resisténcia por parte dos 6rgdos executores na sua

realizacdo, por temerem que a reducdo de despesas poderd reduzir em demasia os orcamentos

Wi As expressdes podem ser traduzidas do inglés como: “Revis3o de gastos de cima para baixo”, “Revis3o de gastos
de baixo para cima”, e “Revisdo conjunta de gastos”, respectivamente.
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futuros a eles destinados (que usualmente ja sdo escassos frente as demandas existentes),
proporcionando-lhes um cendrio de restricao de recursos cada vez maior (ROBINSON; 2013).

Por fim, a andlise conjunta dos gastos (joint spending review) objetiva, em seu processo,
atenuar as caracteristicas negativas das duas metodologias acima descritas, na qual o 6rgao
executor da despesa apresenta os insumos necessarios relativos as acdes que devem ser otimizadas,
que serdo analisados, conjuntamente, com os 6rgaos centrais de financas publicas, possibilitando a
apresentacdo de medidas de economia por ambas as partes. Assim, ndo serd possivel que o 6rgao
executor oculte possibilidades de economia, tampouco o mau desenvolvimento de determinada
acdo, visto que os Orgios externos estardo envolvidos nos processos de andlises e possuem certo
grau de conhecimento sobre as politicas avaliadas. Ademais, podera ser discutida, previamente, a
viabilidade das propostas apresentadas pelos Orgdos centrais, atenuando as dificuldades no
momento de sua implementacdo. Complementarmente, € possivel que sejam adicionados ao
processo agentes externos, capazes de opinar sobre as opc¢des de economia com considerdvel
imparcialidade, por ndo terem vinculo com a acao.

Embora possa ser a op¢do mais morosa, por envolver vérios pontos de vista sobre um
mesmo tema, a dltima metodologia € a sugerida para o caso brasileiro, em razao de apresentar o
maior potencial de beneficio ao processo de revisdao como um todo. Como exemplo, essa estrutura
de anélise possibilita a jun¢do do conhecimento dos 6rgaos executores quanto a realidade de cada
acdo, de informagdes sobre desvios e desperdicios de recursos oriundas das auditorias realizadas
pela CGU, de dados sobre os efeitos econdmicos da politica, por parte do Ministério da Fazenda,
e do histérico da execugdo or¢amentdria dos programas, pelo MP, viabilizando um diagndstico

final bastante robusto. A figura abaixo ilustra a teoria da sistematica do modelo sugerido:

Figura 3: Sistematica da revisao conjunta de gastos no “Estagio 2

ETAPA DE DESENVOLVIMENTO DE OPCOES DE ECONOMIA:
REVISAO CONJUNTA DE GASTOS

Revisao conjunta Acordo Opcoes de economia . foe
. Lideranca Politica
de gastos apuradas conjuntamente

Opcoes dos 6rgaos executores T

Dissenso Opcoes dos orgaos centrais

Fonte: Robinson (2013, p. 21, tradugio nossa)
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Conforme depreende-se da figura acima, as op¢des de economia sugeridas pelos 6rgaos
executores que ndao se alinham ao entendimento dos Orgdos centrais (e vice-versa) sao
encaminhadas separadamente a lideranga politica. No entanto, nos casos concretos, hd uma certa
pressdo em cima dos ministérios executores das despesas para alterarem certas opgOes de
economia, de forma a deixd-las mais alinhadas as perspectivas dos 6rgios centrais, antes de serem
submetidas a lideranca politica, tornando raras as discordancias finais. Nesse sentido, verifica-se
que a realidade permeia os limites dos trés modelos, sendo muito dificil se identificar as
sistematicas supracitadas de forma essencialmente pura. Ainda assim, o ultimo modelo viabiliza o
didlogo entre as partes do processo, contribuindo para que cortes sejam menos danosos para cada
realidade (ROBINSON, 2013).

Relativamente a entrada de agentes externos no processo de identificacdo de opgdes de
economia, a decisdo de inclui-los ou nao no processo, deve ser baseada na especificidade intrinseca
do gasto. Quando se coloca a revisdo de despesas como um processo continuo e parte integrante
do processo orcamentério, a experiéncia dos agentes publicos no setor se sobressai a capacidade
técnica de pessoas de fora. Todavia, existem despesas muito especificas que necessitam de uma
reavaliacdo e somente especialistas do assunto podem examind-las de forma mais eficaz. Nesse
sentido, sugere-se que o corpo técnico eleito para auxiliar o CMAP neste estdgio, seja composto
também por profissionais privados capacitados.

No que se refere a identificacdo das opgdes de poupanga propriamente dita, deve-se
desenvolver critérios objetivos para se avaliar quais servicos ou pagamentos podem ser eliminados
ou reduzidos. E necessério saber que, enquanto alguns pontos podem parecer 6bvios, tais como
identificagdo de servicos ineficazes ou de baixa prioridade, outros podem ter sua avaliacio
condicionada a orientagdo filoséfica do governo. Isso significa que em uma andlise conjunta é
possivel fazer uma espécie de sistema de “pesos e contrapesos”, visto que cada 6rgdo tem uma
filosofia especifica e, ao mesmo tempo, precisam estar alinhados as expectativas do governo
vigente, devendo, no entanto, ser capazes de realizar um trabalho isento da esséncia puramente
eleitoreira ou filosofica. Assim, neste estdgio da revisdo, alguns questionamentos podem ser
levantados de maneira a abarcar o maximo das possiveis vertentes dos programas, tais como: se a
atividade € essencial para atender as prioridades do governo; se o governo precisa de fato financié-

la ou é possivel buscar financiadores externos; se a atividade fornece um valor econémico
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substancial para o pais; se continua a servir o interesse publico; como sua eficiéncia pode ser

aprimorada; etc. (ROBINSON, 2013).

5.1.4 Estagio 3 — Decisoes de economia

Em consonancia ao verificado nas experiéncias dos paises integrantes da OCDE que
realizaram o processo de revisdo de despesas, constata-se que as decisdes de economia devem ser
atribuidas a “lideranca politica” de fato (e ndo apenas de direito), que na maioria dos casos estd a
cargo do Chefe do Poder Executivo e ndo do Parlamento. Quanto a maneira que essas decisdes
deverao ser conduzidas, ird variar de acordo com a estrutura governamental do pais ou da extensao
e natureza da revisdo de despesas, podendo ficar a cargo somente do Presidente da Republica,
serem delegadas a Ministros de Estado da drea de finangas publicas ou serem tomadas de forma
conjunta (ROBINSON, 2013).

Para o caso brasileiro, sugere-se que as decisdes sejam tomadas pela Presidéncia da
Republica, conjuntamente com seus Orgdos de assessoramento, ouvidas as consideragdes
elaboradas pelos Ministérios do Planejamento e da Fazenda, bem como o Comité instituido para
esse fim, em razdo de se tratar de escolhas que devem estar alinhadas as politicas governamentais
vigentes. Cumpre ressaltar que, para cada decisdo, é necessdrio que seja analisado o cendrio
prospectivo dos seus efeitos, de forma a garantir que as medidas contribuam para a sustentabilidade
fiscal e econdmica do pais também no médio e longo prazos.

Quanto ao papel do “parlamento” neste contexto, alinhado ao que foi colocado
anteriormente, considera-se que ndo cabe ao Congresso Nacional interferir nas decisdes do
processo de revisao de despesas, por se tratar de um instrumento de gestdo dos gastos, que compete
ao Poder Executivo. Ademais, o produto dessas decisdes serdao objeto de deliberag¢do por parte do

Poder Legislativo, quando da anélise e aprovacao das leis orcamentdrias anuais.

5.2. Dificuldades a serem superadas

Considera-se o principal desafio da metodologia proposta o alto volume de despesas
obrigatérias constantes do orcamento federal, que dificultam uma geréncia mais apurada dos
gastos. Por isso, para um primeiro momento, propde-se que as andlises se atenham aos desperdicios
evidentes desta classe de despesas que sejam passiveis de corte (tais como: beneficidrios inelegiveis
recebendo auxilios, procedimentos burocriticos dispensdveis, etc) e na busca de opcdes de

economia relativas as despesas discriciondrias em todos os seus aspectos.
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Em um momento posterior, apds verificados os beneficios decorrentes da revisao inicial,
propde-se uma andlise qualitativa detalhada das despesas obrigatorias de responsabilidade de cada
orgdo, acompanhada de seus impactos no orcamento, de forma a se montar um portfolio
fundamentado com sugestdo de reformulacdes necessdrias, ou até mesmo indicacdo de
encerramento de determinadas acOes ou politicas, a ser submetido ao Poder Legislativo para
alterac@o dos instrumentos legais que asseguram a despesa obrigatdria. Além disso, é importante
ressaltar que esta classe de gastos compde a maior parcela do or¢amento, assim, para que 0 processo
seja capaz de introduzir resultados positivos mais expressivos ao cendrio fiscal, € necessédrio que

as despesas obrigatdrias sejam amplamente reavaliadas.

Outro aspecto que pode dificultar o processo de revisdao de despesas advém do mecanismo
de avaliacdo de desempenho de um programa. Isto porque, embora os 6rgdos executores muitas
vezes ja tenham um processo de avalicdo de desempenho da acdo na sua rotina de trabalho, o
produto dessas andlises pode ndo ser aplicdvel ou suficiente para embasar as medidas de economia
a serem propostas. Isso significa que, as bases para o processo de avalia¢do exigida pelo mecanismo
de revisdo de despesas devem ser adequadamente definidas. Todavia, ressalta-se que ndo € possivel
estabelecer uma férmula tnica que atenda a variedade e a complexidade das acdes e dos programas
de governo, o que requer dos 6rgdos centrais e da lideranga politica o estabelecimento claro dos
seus objetivos, para que as instancias executoras sejam capazes de alimentar o processo de revisao

de despesas de forma adequada.

Relativamente a existéncia de possivel resisténcia dos 6rgdos executores em apontar as
opg¢odes de economia, foi indicada, em secdo anterior, a op¢ao de bonificar aqueles que superarem
o respectivo nivel de economia atribuido, com um percentual de reaplicacdo dos recursos dentro
do proprio 6rgdo. No entanto, caso ainda assim os 6rgaos centrais ou lideranca politica verifiquem
que ndo estd havendo adequada colaboracdo por parte dos executores, € possivel a aplicacdao de

“sancOes” aqueles que desrespeitarem o processo, a partir da responsabilizacdo dos agentes.

Outra dificuldade que poderd ser verificada, estd relacionada a sugestao de se incorporar o
modelo de revisdo de despesas ao processo anual de elaboracdo or¢camentdria e as prerrogativas
atribuidas ao Poder Legislativo na fase de apreciacdo da proposta da LOA, sobretudo em relagdao
ao “or¢amento impositivo”, estabelecido pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015. Em que pese
o cardter autorizativo da peca or¢camentdria, o dispositivo tornou obrigatéria a execugdo das

despesas destinadas pelas emendas individuais dos parlamentares. Isso significa que, mesmo apds
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as andlises dos 6rgdos técnicos de que determinado tipo de despesa discriciondria ndo deve ser
continuado, caso o parlamentar julgue necessaria sua inclusdo ou o seu acréscimo no or¢camento
(ainda que seja meramente por apelo politico), o Poder Executivo se verd obrigado a executé-la,
ressalvados apenas os casos em que forem comprovados impedimentos técnicos ou legais. Para
atenuar os efeitos indesejados desse instrumento, destaca-se a necessidade de que as revisdes sejam
realizadas de forma bastante completa e fundamentada, de forma a amparar as op¢des de economia

identificadas.

Os demais riscos inerentes ao processo de revisdo, tais como identificacdo de objetivos
conflitantes entre os agentes participantes, escassez de pessoal e ferramentas para realizagao das
atividades, definicdo de metas superiores a capacidade do governo, a ndo implementacdo das
medidas estipuladas, a falta de monitoramento das atividades apds o ciclo de revisido, etc. somente

poderio ser identificados e mitigados durante a execugdo dos trabalhos.
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6. CONCLUSAO

Em decorréncia do descasamento entre as receitas e despesas orcamentarias ocorrido nos
ultimos trés anos, que resultou no elevado desequilibrio das contas publicas, o exercicio financeiro
de 2017 marcou o inicio do “Novo Regime Fiscal”, mais conhecido como o “Teto Geral dos Gastos
Publicos”, instituido pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016, que estabeleceu limites
individualizados para as despesas primdrias da Unido, no dmbito dos Or¢camentos Fiscal e da
Seguridade Social, para os proximos 20 anos.

Embora a necessidade de se estabelecer medidas rigidas para a retomada do equilibrio fiscal
do pais no curto prazo seja evidente, este trabalho analisou a base tedrica do modelo de
or¢camentacio da esfera federal brasileira frente a limitacdo imposta pelo normativo supracitado,
questionando-se a viabilidade de manuten¢do do regime no longo prazo sem a inclusdao de novas
praticas or¢amentarias.

Adicionalmente, apoiado na hipétese de que o processo de elaboracdo orcamentédria no
Brasil possa ser aprimorado em seu aspecto qualitativo, foi apontada também a necessidade de
agregar as medidas impostas fundamentos relativos a qualidade do gasto, de forma a impedir que
as decisdes de economia de despesa se prendam apenas a melhora dos resultados em questdes
numéricas.

Nesse sentido, com a identificacdo das caracteristicas do incrementalismo tanto na forma
de elaboracdo, quanto na de execucdo do or¢camento, e da verificacdo do elevado grau de rigidez
do orcamento federal, restou evidente que o congelamento do crescimento real das despesas
estipulado pelo Novo Regime Fiscal aponta para um gargalo no longo prazo, se o cendrio base das
despesas nao for submetido a uma revisao detalhada. Essa premissa baseia-se tanto na hipdtese de
um possivel afunilamento da margem or¢amentdria para o atendimento de despesas discriciondrias,
quanto pela factivel reducdo do espaco fiscal para alocacdo de novas despesas consideradas
prioritérias.

Assim, para impedir que tal gargalo se concretize, o presente trabalho propds a introdugdo
de um modelo de Revisdo de Despesas, consoante os preceitos definidos pela Organizacio para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE, no processo de elaboracdo orcamentéria do
Governo Federal brasileiro. O modelo indica que, para que as mudangas sejam duradouras e

realmente efetivas, € necessdrio que algumas medidas de ajuste sejam tomadas para minimizar os
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efeitos negativos, no curto prazo, dos resultados fiscais insatisfatorios, mas enfatiza que os retornos
mais expressivos devem ocorrer no médio e longo prazo.

Para tanto, foi proposta a atuacdo conjunta da lideranca politica do Poder Executivo Federal,
do Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento e Desenvolvimento e Gestdo e Ministério
da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (estes trés ministérios na figura do Comité de
Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas Federais), dos 6rgdos executores das politicas
publicas e de agentes externos especializados, para avaliar o cendrio base de despesas,
identificando maneiras de eliminar desperdicios, aumentar a efici€éncia dos programas e identificar
possiveis melhoras na qualidade dos servicos prestados a populag@o.

De forma sucinta, o modelo de revisdo proposto, considerado adequado para o inicio desse
processo de aprimoramento da forma de orcamentacdo no Brasil, apresenta as seguintes
caracteristicas: a revisdo devera ser estratégica (com foco na priorizagdo dos gastos e eliminacao
de desperdicios); separada por 6rgdo executor; seletiva (com a definicdo dos principais programas
que deverdo ser revisados); o objetivo € a realizacdo de poupanca estratégica (corte de gastos, de
forma a atender ao Novo Regime Fiscal); a identificacdo das op¢des de economia devera ser
efetuada de forma conjunta entre os 6rgdos técnicos centrais e os executores das despesas (joint
spending review); e devem ser estabelecidos percentuais especificos de economia para cada 6rgao.
Para atenuar a possivel resisténcia dos 6rgaos executores na identificacdo das despesas passiveis
de corte, foi proposta uma bonificacdo calculada a partir de percentual sobre o valor total de
poupanga por eles indicado que exceda a meta estipulada e se, por outro lado, verifique-se a
imposi¢ao arbitraria de dificultadores ao processo, poderdo ser estabelecidas sangdes no sentido de

responsabilizar os agentes envolvidos no processo.

E importante ressaltar que, para que se alcancem resultados mais imediatos, foi proposto
que as primeiras rodadas se atenham aos desperdicios evidentes das despesas obrigatdrias (aqueles
passiveis de corte), bem como na busca de op¢des de economia relativas a classe de despesas
discriciondrias em todos os seus aspectos. Posteriormente, com a experi€ncia adquirida, deverao
ser reavaliadas as despesas obrigatdrias de responsabilidade de cada 6rgdo, visando a elaboragdo
de um portfélio com propostas fundamentadas de reformulacdes ou de encerramento de acdes ou
politicas, a ser submetido ao Poder Legislativo, a fim de subsidiar a alteragdo dos instrumentos

legais que asseguram as respectivas despesas obrigatdrias.
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Em respeito ao principio da separacdo dos Poderes, o modelo foi estruturado para o Poder
Executivo Federal, tendo em vista ser o principal responsédvel pela execucdo dos programas de
governo. Contudo, sugere-se que a aplicagdo da metodologia de revisdo de despesas deva ser
estendida aos demais Poderes, sobretudo porque todos eles se submetem as restrigdes impostas
pelo Novo Regime Fiscal.

Finalmente, destaca-se que, caso sejam verificadas dificuldades de implementacdo das
medidas propostas no atual cendrio, em razdo do elevado grau de integracdo exigido entre os
agentes indicados como parte do processo, € de suma importancia que as premissas apontadas neste
trabalho sejam observadas pelos gestores publicos dentro da realidade de cada 6rgdo. Isto porque,
a incorporacdo de um processo de reavaliacdo do cendrio base das proprias despesas, ainda que
simplificado, possibilitard a identificacdo dos gastos ineficientes ou que ndo atendam mais seus
objetivos como deveriam, viabilizando o desenvolvimento de alternativas de economia de recursos
e reducdo de desperdicios dentro do 6rgdo. Assim, com a consequente ampliacdo da margem
or¢amentdria disponivel, o cumprimento do respectivo teto individualizado dos gastos priméarios
podera ser atendido de forma mais eficiente, evitando-se o comprometimento do desempenho das

suas principais atividades e da execucao de novas despesas consideradas prioritarias.
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