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O Poder Executivo Federal, por meio da Politica de Assisténcia Farmacéutica do
Sistema Unico de Saude, busca o enfrentamento do déficit de acesso aos
medicamentos no pais. Esse estudo se dedica a Politica de Desoneragcdo dos
Medicamentos, uns dos instrumentos utilizados para essa finalidade. Para tanto,
procedeu-se a revisao da legislacao federal mais relevante sobre os gastos tributarios
e posteriormente foram trazidos aspectos doutrinarios sobre as politicas publicas, com
destaque para a sua estruturacdo em ciclo, conforme proposto no Referencial de
Controle de Politicas Publicas, formulado pelo Tribunal de Contas da Unido. Na
sequéncia, destacou-se os aspectos mais relevantes de cada estagio do ciclo da
Politica de Desoneragdo dos Medicamentos. Quanto a formulagéo, o esforgo foi no
sentido de contextualizar sua criagao; conhecer o processo legislativo que deu origem
a sua lei instituidora; com énfase na nao localizacido de um estudo de alternativas e
tampouco de um modelo l6gico orientador do seu desenho. No que concerne a
implementagdo, este estudo apontou falhas na indicagcdo de uma estrutura de
governanga e teceu consideragdes relativas ao atendimento das normas visando
equilibrio fiscal. Para a fase de avaliagao, verificou-se caréncia na legislagdo quanto
a definigdo de instrumentos, cronograma e atribui¢gdes de papéis, apontando, por fim,
avancgo nesse sentido com a criagdo do Conselho de Monitoramento e Avaliagao de
Politicas Publicas. Diante de todo o exposto, a analise indicou que o Governo Federal
vem buscando a melhoria da Politica de Desoneracdo dos Medicamentos, mediante
a criagcado de uma estrutura de gestéo e avaliagdo multidisciplinar. Por fim, pontuou-se
a necessidade de se atentar ao carater temporario que deve ser atribuido a este gasto

tributario, visando accountability e respeito ao principio democratico.

Palavras-chave: politica publica; gasto tributario; desoneragao; medicamentos
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The Federal Executive Branch, through the Pharmaceutical Assistance Policy
of the Brazilian Health System, seeks to address the deficit in access to medicines in
the country. This study is dedicated to the Medicines Exemption Policy, one of the
instruments used for this purpose. To this end, the most relevant federal legislation on
tax expenditures was reviewed and doctrinal aspects on public policies were later
brought in with emphasis on its cycle proposed in the Public Policy Control Reference,
formulated by the Federal Court of Accounts (TCU - Brazil). Next, the most relevant
aspects of each stage of the public policy cycle were highlighted. As for the formulation,
the effort was to contextualize its creation; to present the legislative process that gave
rise to its instituter law; with emphasis on not locating a study of alternatives or a logical
model that guided your design. Regarding the implementation, the study pointed out
flaws in the indication of a governance structure and made considerations related to
compliance the norms aimed at fiscal balance. For the evaluation phase, there was a
lack in legislation regarding the definition of instruments, schedule and assignments of
roles, pointing, finally, forward in this sense with the creation of the Monitoring and
Evaluation Council of Public Policies. In view of all the above, the analysis indicated
that the Federal Government has been seeking to improve the Medicines Exemption
Policy, through the creation of a multidisciplinary management and evaluation
structure. Finally, it was pointed out the need to pay attention to the temporary
character that should be attributed to this tax expenditure, aiming at accountability and

respect for the democratic principle.

Keywords: public policy; tax expenditure; exemption; medicines
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O pressuposto econdmico da demanda ilimitada em contraponto a escassez de

recursos torna imperativa a gestao eficiente das receitas e despesas publicas.

Dentre as maiores demandas sociais dirigidas ao Estado esta a saude publica,

que possui como uma de suas vertentes a assisténcia farmacéutica.

Tendo isso em vista, o presente estudo se debruga sobre a Politica de
Desoneragédo de Medicamentos (PDM), regida pela Lei n°® 10.147, de 21 de dezembro
de 2000 (BRASIL, 2000).

A legislagao acima previu, em seu art. 3° regime especial de utilizagdo de
crédito presumido da Contribuicdo para os Programas de Integragcdo Social e de
Formacgéo do Patriménio do Servidor Publico (PIS/PASEP) e da Contribuigdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS), destinado as pessoas juridicas que
procedam a industrializagdo ou a importacao dos produtos especificados, como

medicamentos, produtos de uso farmacéutico e hospitalar (BRASIL,2000).

Trata-se, portanto, de um beneficio tributario concedido sobretudo as empresas
do ramo farmacéutico, com o intuito de estimular a redugdo dos precos de seus

produtos.

Dessa forma, o objetivo primario da PDM é diminuir o custo do medicamento
para o consumidor final, ampliando o acesso por quem necessita, visando o

enfrentamento do problema publico do déficit de acesso a medicamentos no Pais.

Segundo a Receita Federal do Brasil (RFB), a PDM consistiu no 8° (oitavo)
maior gasto tributario da Unido em 2020, alcangando o patamar de cerca de R$ 13
bilhdes.

Nessa seara, € conhecida a necessidade de que haja legitimagdo normativa
para que o Estado arrecade recursos, sobretudo através de tributagcdo. Essa é a ideia
que norteia o principio da legalidade tributaria, estampado no art. 150, inciso |, da
Constituicao Federal (CF) (BRASIL, 1988).

Nesse sentido e, em atencdo ao principio da anualidade, previsto nos arts. 2°

e 34 da Lei n°® 4.320 (BRASIL, 1964), o Congresso Nacional conduz o processo
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orcamentario, validando decisdes que impliquem alteragdes nas receitas ou despesas

publicas.

Noutro giro, é sabido que, uma vez que ha autorizagao legal para o recebimento
de receitas, tal atividade consiste em um poder-dever estatal e, dessa forma, a decisao

pela renuncia destas também deve estar amparada pela legislagao.

E esse o teor do art. 150, § 6°, da CF, segundo o qual:

“(...) qualquer subsidio ou isenc¢do, reducdo de base de calculo, concessao
de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou
contribuicbes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo” (BRASIL, 1988)

Para fins orgcamentarios, as renuncias fiscais, tais como as politicas de
desoneragao, consistem em gastos tributarios. Configuram, portanto, receitas que
deixam de ser recolhidas visando um objetivo, tal como a execugao de politicas

publicas governamentais.

Oportuno contextualizar que o termo “gastos tributarios” (em inglés, tax
expenditures) remete ao trabalho do autor americano, Stanley S. Surrey, em sua obra

Pathways to Tax Reform, publicada originalmente em 1973.

Os gastos tributarios estdo previstos no Anexo de Metas Fiscais da Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO), por exigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Estdo elencados também, em rol ndo taxativo, no Demonstrativo de Gastos
Tributarios (DGT), elaborado pela RFB e que acompanha o projeto de Lei
Orcamentaria Anual (pLOA).

A gestéo destes gastos ganha relevancia diante da expressividade das cifras
envolvidas, como se observa no Grafico 1, elaborado pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), com base nos dados da Secretaria de Avaliagcéo, Planejamento, Energia
e Loteria (SECAP) - integrante do Ministério da Economia (ME) e da RFB.

Observa-se que o montante renunciado anualmente, segundo a série histérica
acima, gira em torno de 5% (cinco por cento) do valor do Produto Interno Bruto (PIB)
brasileiro. O PIB anual brasileiro consiste na soma de todos os bens e servigos finais

produzidos pelo pais em um ano.
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Grafico 1: Evolugao dos beneficios tributarios, financeiros e crediticios - % do PIB
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Fonte: TCU, 2020

Em que pese sua relevancia, os gastos tributarios consistem em uma
modalidade de renuncia de receitas que muitas vezes ndo se submete ao escrutinio
parlamentar anual. Isso porque, em sua maioria, foram previstos em institutos
normativos com vigéncia indefinida, e seguem vigorando sem revisao, apesar das
vultuosas cifras envolvidas. E evidente que essa realidade pode lesionar o interesse
publico, na medida em que os anseios e as prioridades da sociedade mudam com o

tempo.

Dando sequéncia a esse raciocinio, a competéncia do TCU para exercer o
controle externo das renuncias de receitas, incluindo os gastos tributarios, decorre dos
arts. 70 e 71 da CF, c/c o art. 1°, § 1°, da Lei 8.443/1992 (BRASIL, 1992) e o art. 257
do Regimento Interno do TCU (BRASIL, 2011). Vejamos a reprodugéo dos trechos

citados destes dispositivos:

“Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao das subvengdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”. (...)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete (...)".
(BRASIL, 1988)

“Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Uni&o, 6rgéo de controle externo, compete,
nos termos da Constituicdo Federal e na forma estabelecida nesta Lei:

(...)
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§ 1° No julgamento de contas e na fiscalizagdo que lhe compete, o Tribunal
decidira sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de
gestédo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a aplicagao de
subvencgdes e a renuncia de receitas”. (BRASIL, 1992)

“Art. 257. A fiscalizagdo pelo Tribunal da renuncia de receitas sera feita,
preferentemente, mediante auditorias, inspe¢gdes ou acompanhamentos nos
o6rgaos supervisores, bancos operadores e fundos que tenham atribuicédo
administrativa de conceder, gerenciar ou utilizar os recursos decorrentes das
aludidas renuncias, sem prejuizo do julgamento das tomadas e prestacdes
de contas apresentadas pelos referidos 6rgaos, entidades e fundos, quando
couber, na forma estabelecida em ato normativo.

Paragrafo unico. A fiscalizagao terd como objetivos, entre outros, verificar a
legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e economicidade das a¢des dos
6rgdos e entidades mencionados no caput, bem como o real beneficio
socioecondmico dessas renuncias. (TCU, 2020)

Essa competéncia é exercida regularmente, dentre outras formas, mediante a

inclusdo, no parecer anual das contas de governo, de um item relativo as renuncias

de receitas.

A importancia do tema para o TCU foi destacada no Acérdao n° 1205/2014-

TCU-Plenario, que apresentou relatorio de auditoria operacional cujo objetivo consistiu

em conhecer a analisar a estrutura de governanga das renuncias de receitas

tributarias.

No relatério integrante do citado acérdao, elaborado pela Secretaria de

Macroavaliagdo Governamental (SEMAG), o intuito do trabalho é apontado como:

“(...) conhecer e examinar o rol de beneficios tributarios concedidos pelo
Governo Federal, visando, em etapa posterior, a elaboragao de roteiro para
analise das informagdes sobre renlncias constantes dos relatérios de gestéao
e dos processos de contas ordinarias, bem como para a elaboragao do tépico
sobre esse assunto nas Contas do Presidente da Republica. analises
efetuadas, para que contemplem nao apenas os aspectos de conformidade,
mas também os resultados porventura alcangados com a concessao dos
beneficios.” (BRASIL, 2014)

Sobre a importancia do assunto para o equilibrio fiscal, o Acorddo em comento

assim ponderou:

“A utilizacdo de renuncias tributarias por parte do Poder Executivo Federal
como instrumento de financiamento de politicas publicas que visam ao
alcance de objetivos sociais, econémicos ou de desenvolvimento regional,
tem se intensificado ao longo dos anos, conforme demonstrado anualmente
nos Relatérios das Contas de Governo da Republica. A relevancia do tema
advém da materialidade dos recursos envolvidos, que potencialmente podem
acarretar impactos indesejados na gestado fiscal, pois representam uma
abstencdo de arrecadacdo de receitas que seriam destinadas ao
financiamento de ag¢des previstas no orgamento da Unido. Assim, a criagao
de beneficios tributarios e o crescimento dos respectivos valores renunciados
nos ultimos anos constituem risco potencial para o equilibrio fiscal e o alcance
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de metas e resultados planejados. Adiciona-se a isso o carater permanente
da maioria desses beneficios, que ndo se sujeitam anualmente ao crivo do
Parlamento, como ocorre com as despesas orcamentarias”. (BRASIL,2014)

Considerando os aspectos pontuados, o presente trabalho propde a analise da
PDM a luz dos pardmetros do Referencial de Controle de Politicas Publicas
(RCPP/TCU) do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2020), visando contribuir para

a melhoria constante das intervengdes governamentais.

O RCPP/TCU consiste em:

“Documento técnico que visa estabelecer uma estrutura de critérios comuns
para avaliar o nivel de maturidade de politicas publicas, orientando e
sistematizando a¢bes de controle, de modo a contribuir para a melhoria do
desempenho e resultados das politicas publicas, por meio do aprimoramento
de seus processos de formulagéo, implementagéo e avaliagdo.” (TCU,2020)

Oportuno esclarecer que a escolha do RCPP/TCU como norteador da analise
aqui proposta pautou-se na sua pertinéncia com os objetivos do presente trabalho e

pela relevancia dessa publicagcado dentro da Administracao Publica.
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A Politica de Desoneragdo dos Medicamentos, foco do presente trabalho, é

regida pela Lei n® 10.147, de 21 de dezembro de 2000 que dispde:

“(...) Art. 3° Sera concedido regime especial de utilizagcdo de crédito
presumido da contribuigdo para o PIS/Pasep e da Cofins as pessoas juridicas
que procedam a industrializagdo ou a importagdo dos produtos classificados
na posicdo 30.03, exceto no cdédigo 3003.90.56, nos itens 3002.10.1,
3002.10.2, 3002.10.3, 3002.20.1, 3002.20.2, 3006.30.1 e 3006.30.2 e nos
codigos 3001.20.90, 3001.90.10, 3001.90.90, 3002.90.20, 3002.90.92,
3002.90.99, 3005.10.10 e 3006.60.00, todos da TIPI, tributados na forma do
inciso | do art. 1°, e na posi¢ao 30.04, exceto no codigo 3004.90.46, da TIPI,
e que, visando assegurar a repercussao nos pregos da redugdo da carga
tributaria em virtude do disposto neste artigo: (Redacédo dada pela Lei n°
10.548, de 2002)

| - tenham firmado, com a Unido, compromisso de ajustamento de conduta,
nos termos do § 6° do art. 5° da Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985; ou

Il - cumpram a sistematica estabelecida pela Camara de Medicamentos para
utilizacéo do crédito presumido, na forma determinada pela Lei n® 10.213, de
27 de margo de 2001”. (BRASIL,2000)

Conforme ja exposto na parte introdutoria do presente trabalho, os codigos

acima referem-se, grosso modo, a medicamentos e produtos farmacéuticos

constantes na “TIPI” -Tabela de incidéncia do imposto sobre produtos industrializados.

“Art. 3° (...) § 1° O crédito presumido a que se refere este artigo sera:

| — determinado mediante a aplicagdo das aliquotas estabelecidas no inciso |
do art. 10 sobre a receita bruta decorrente da venda de medicamentos,
sujeitos a prescricdo médica e identificados por tarja vermelha ou preta,
relacionados pelo Poder Executivo;

| - determinado mediante a aplicagao das aliquotas estabelecidas na alinea a
do inciso | do art. 10 desta Lei sobre a receita bruta decorrente da venda de
medicamentos, sujeitas a prescricdo médica e identificados por tarja
vermelha ou preta, relacionados pelo Poder Executivo;

Il — deduzido do montante devido a titulo de contribuicdo para o PIS/Pasep e
da Cofins no periodo em que a pessoa juridica estiver submetida ao regime
especial. (BRASIL,2000)

Ja os dispositivos acima elucidam como sera efetuado o calculo do crédito

presumido.

“Art. 3° (...) § 2° O crédito presumido somente sera concedido na hipotese
em que o compromisso de que trata o caput inclua todos os produtos
constantes da relagdo referida no inciso | do § 1o, industrializados ou
importados pela pessoa juridica.

§ 2° O crédito presumido somente sera concedido na hipétese em que o
compromisso de ajustamento de conduta ou a sistematica estabelecida pela
Camara de Medicamentos, de que tratam, respectivamente, os incisos | e Il
deste artigo, inclua todos os produtos constantes da relagao referida no inciso
| do § 1°, industrializados ou importados pela pessoa juridica.
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§ 3° E vedada qualquer outra forma de utilizagéo ou compensagéo do crédito
presumido de que trata este artigo, bem como sua restituicao.

§ 4° O saldo credor da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins apurado
pelas pessoas juridicas de que trata este artigo, na forma do art. 3° da Lei no
10.637, de 30 de dezembro de 2002, do art. 3° da Lei no 10.833, de 29 de
dezembro de 2003, e do art. 15 da Lei no 10.865, de 30 de abril de 2004, em
relacdo a custos, despesas e encargos vinculados a produgdo e a
comercializagado dos produtos referidos no caput, acumulado ao final de cada
trimestre do ano-calendario, podera ser objeto de:

| - compensagao com débitos préprios, vencidos ou vincendos, relativos a
tributos e contribuigdes administrados pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil, observada a legislacéo especifica aplicavel a matéria; ou

Il - pedido de ressarcimento em espécie, observada a legislagao especifica
aplicavel a matéria”. (BRASIL, 2000).

Finalmente, estes ultimos dispositivos referem-se as condi¢cdes impostas para

enquadramento no beneficio tributario, bem como disposi¢des acerca da forma como

se dara a utilizacao do saldo credor pelo contribuinte.

Da leitura da legislacdo fica evidenciado que o objetivo primario da PDM é
diminuir o custo do medicamento para o consumidor final, ampliando o acesso e

visando o enfrentamento do problema publico do déficit de acesso a medicamentos.

O acesso a medicamentos representa um importante indicador de garantia do
direito a saude, conforme preconizado pela Organizagado das Nagdes Unidas (ONU).
Entretanto, publicagdes da Organizagdo Mundial da Saude (OMS) apontam que, no
inicio do século XXI, 30% (trinta por cento) da populacédo mundial ndo dispunha de
acesso a insumos medicamentosos, sendo que em alguns locais esse percentual
chegava a 50% (cinquenta por cento) (HOGERZEIL; MIRZA, 2011 apud BRASIL,
2019, pg. 8)

A importancia do acesso aos medicamentos também foi objeto de destaque no

Relatério da Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) dos Medicamentos:

“A Constituicdo Federal define, em seu art. 196, que a saude é um direito de
todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas
que visem a reducao do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitario as acdes de servicos para sua promogéao, protegao e
recuperacdo. O suprimento de medicamentos, compativel com as
necessidades de uma comunidade, é parte indissolivel do direito a
saude, ou seja, a politica de assisténcia farmacéutica é uma
componente da politica de medicamentos que, por sua vez, € uma
componente da politica de saude. Enquanto alguns grupos sociais no Brasil
tém um consumo anual semelhante aos dos paises avancados, a grande
maioria da populagdo tem um consumo parecido com aqueles dos paises
mais pobres do mundo. Criar politicas e condigdes para que todos os
pacientes tenham acesso aos medicamentos de que precisam é tarefa
do Estado, no caso, por meio do Sistema Unico de Saude (SUS), que é
coordenado pelo Ministério da Saude, no nivel federal, mas também, pelas
secretarias estaduais e municipais de saude em suas respectivas jurisdigoes.
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A realidade sanitaria e sécio-econdémica brasileira torna imprescindivel a
existéncia de uma politica de assisténcia farmacéutica no interior do Sistema
Unico de Saude, para que essa enorme fatia da populacdo que ndo tem
acesso, ou tem um acesso insuficiente, aos medicamentos, possa té-los nos
momentos em que deles necessitam.(...)” (BRASIL, 2000a, grifo nosso)

Nesse diapasdo, dados apresentados pelo Ministério da Economia (ME),
através do Boletim Mensal sobre os Subsidios da Unido, ed. n° 14/2019, apontam que
aproximadamente 14% das pessoas que tiveram medicamentos prescritos néo
conseguiram acessa-los por indisponibilidade de sua oferta na rede publica ou por néo
terem capacidade comprar esses medicamentos na rede privada (BRASIL, 2019, p.
3).

Outro efeito deletério da falta de acesso a medicamentos € a sobrecarga do
sistema de saude em decorréncia do possivel agravamento de doengas, gerando

aumento da demanda por atendimento médico e internagdes. (BRASIL, 2019, p. 7)

O Boletim do ME destaca ainda que, em termos da doutrina econémica, o
consumo de medicamentos possui baixa elasticidade da demanda ao preco, por
consistir em bem essencial. Isso significa que os usuarios podem ser compelidos a
adquiri-los, mesmo quando os precos de mercado sejam elevados, comprometendo

um percentual alto do rendimento das familias (LUIZA, 2016; apud BRASIL, 2019,
p.9).

Pelo exposto, é evidente que a PDM constitui um importante instrumento da
Politica Nacional de Assisténcia Farmacéutica (PNAF), instituida com base nos
principios de universalidade, integralidade e equidade e que propde um conjunto de
acdes com o objetivo de garantir o acesso e o uso racional de medicamentos para a
promocao, protecdo e recuperacido da salde. E nesse sentido a previsdo do art. 1°,
inciso |, da Resolug&o Ministério da Saude n° 338/2004. (BRASIL, 2004)

Ha que se destacar ainda a relevancia estratégica PDM, uma vez que constitui
objetivo do Ministério da Saude a promocgao de ag¢des que garantam e ampliem o
acesso da populagdo a medicamentos e insumos estratégicos, com qualidade,
seguranga, eficacia, em tempo oportuno, promovendo seu uso racional. (BRASIL,
2004)

Em consonéncia com esta previsdo, o TCU estabeleceu em seu planejamento
estratégico (BRASIL, 2019, p. 29), objetivos para o controle externo de diferentes

areas de atuacdo governamental, entre elas a saude. Foi estabelecido objetivo



Coletanea de Pos-Graduagéo [Politicas Publicas] 21

estratégico do TCU Tematico de Controle Externo para a Saude contribuir para que a
atuacdo dos o6rgados e entidades do Ministério da Saude seja voltada para o
atingimento dos objetivos e metas do Plano Nacional de Saude (PNS), seus eixos e
diretrizes, e das Programagdes Anuais de Saude (PAS) do Governo Federal.

Em outros termos, € objetivo do TCU contribuir para o alcance dos objetivos e
metas do PNS e das PAS, através da realizagcado de acdes de controle, com foco em
resultados, com atencgao a fatores estratégicos para o sucesso das agdes de governo,
como o orgamento, arranjos organizacionais, processos e governanga das politicas
publicas. (BRASIL, 2019, p.29)

Finalmente, a previsdo para 2022, segundo informagdes constantes no DGT
que acompanha a pLOA 2022 (BRASIL, 2021, quadro Ill) é que o montante de
renuncia de receitas relacionadas a rubrica gastos tributarios na modalidade

medicamentos seja de aproximadamente R$ 7 bilhdes de reais.

Em termos de valores absolutos, a Tabela 1 elaborada pela RFB e reproduzida
abaixo elenca as renuncias tributarias mais significativas. Dessa forma, verifica-se que

a PDM constituiu, no ano de 2020, o oitavo maior gasto tributario da Uniao.

Observa-se que os valores despendidos com a PDM sao vultuosos, reforcando
a importdncia da reflexdo sobre a escolha desta modalidade de assisténcia

farmacéutica, considerando sua eficacia.

A necessidade de aprofundamento de estudos sobre a PDM torna-se ainda
mais clara diante da existéncia de estudos preliminares no Boletim do ME apontando
para a baixa efetividade da politica em relacdo a aplicacao direta da verba publica

para aquisigao e distribuicdo de medicamentos (BRASIL, 2019, p.14).

Em que pese o Tribunal de Contas da Unido possuir um historico relevante de
fiscalizagbes na area de renuncias tributarias, a inequivoca importancia estratégica do
assunto e a expressividade das cifras publicas envolvidas, ndo foram encontradas

publicacdes ou agdes de fiscalizacdo do TCU especificas sobre a PDM.



Coletanea de Pos-Graduagéo [Politicas Publicas]

Tabela 1: Ranking dos Gastos Tributarios 2020

R$ milhdes
OLASSI- - T
| i RTICIPACH ACUMULADO
FiCACAO GASTO TRIBUTARIO VALOR  PARTICIPAGRO  ACUMULADC
1 SIMPLES NACIONAL 73.408 23,14% 23,14%
RENDIMENTOS ISENTOS E NAO . .
s TS 33.052 10,42% 33,56%
3 AGRICULTURA E AGROINDUSTRIA 32.636 10,29% 43,84%
ZONA FRANCA DE MANAUS E AREAS . .
4. Soml Tl 31.085 9,80% 53,64%
ENTIDADES SEM FINS LUCRATIVOS - . .
; 5 MUNES [ oenTas 28.010 8,83% 62,47%
DEDUCOES DO RENDIMENTO .
B e oe 21.873 6,89% 69,36%
7  BENEFICIOS DO TRABALHADOR 18.904 4,38% 78,75%
MEDICAMENTOS, PRODUTOS
8  FARMACEUTICOS E EQUIPAMENTOS  13.752 4,33% 78,08%
MEDICOS
9  DESENVOLVIMENTO REGIONAL 11518 3,63% 81,71%
DESONERAGAO DA FOLHA DE . ,
B 8739 275% 84,47%
H  INFORMATICA E AUTOMAGAO 6.402 2,02% 86,48%
POUPANGA E TITULOS DE CREDITO
12 - SETORIMOBILIARIO E DO 5.973 1,88% 88,37%
AGRONEGOCIO
PESQUISAS CIENTIFICAS E . .
3 INOVAGAO TECNOLOGICA e L7 T 8P
14 EMBARCAGOES E AERONAVES 4718 1,49% 91,42%
15 OUTROS (47 GASTOS TRIBUTARIOS) 27.209 8,58% 100,00%
TOTAL 317.256

Fonte: RFB, 2020

22
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O objetivo geral deste estudo consistiu em analisar a Politica de Desoneragao
de Medicamentos como um instrumento da assisténcia farmacéutica, tendo como
principal guia o Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas
da Uniédo (RCPP/TCU).

Para tanto, tracamos como objetivos especificos:

e elaborar um panorama da PDM desde sua formulagao até a atualidade,
destacando a criacdo do Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de
Politicas Publicas (CMAP);

e apresentar aspectos conceituais e legais relacionados as renuncias de
receitas, dentre as quais estdo os gastos tributarios, tais como a
desoneragao dos medicamentos;

e realizar uma breve sintese doutrinaria a respeito das politicas publicas,

com esforgcos no sentido de melhor caracterizar a PDM,;

e analisar os estagios da PDM, com base no modelo proposto pelo
RCPP/TCU.

Como resultado, a compilagao de dados resultante servira de subsidio para que
orgaos de controle, gestores do programa e sociedade em geral formulem acdes de
controle, fomentando o debate e fornecendo dados para tomada de decisbes acerca

da sustentabilidade e possibilidades de aprimoramento da PDM.

Para tanto, a metodologia proposta consistiu na realizagdo de uma pesquisa
exploratéria, na forma de um estudo de caso, de enfoque qualitativo. Os
procedimentos adotados para embasar o estudo consistiram sobretudo na analise do
normativo que rege a PDM e outros normativos correlatos; bem como no levantamento

de dados secundarios sobre o tema em sites e publicagdes governamentais.
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A conceituagao de gasto tributario ndo é consensual e ndo ha, até o momento,
defini¢ao legal para o termo. Sua origem, conforme ja exposto na parte introdutéria do
presente trabalho, remete ao trabalho do autor americano, Stanley S. Surrey, em sua

obra Pathways to Tax Reform, publicada originalmente em 1973,

Segundo Pellegrini (2014, p.6) pode-se elencar como elementos da definicdo
de gastos tributarios i. redugdo do montante recolhido do tributo; ii. beneficio de
apenas uma parte dos contribuintes; iii. desvio na estrutura basica da tributagao e iv.

V objetivo alcangavel por gastos diretos.

Sobre esse ultimo elemento, almejar resultados que poderiam ser obtidos
através de gasto publico direto, o autor tece as seguintes consideragoes:

“Vale dizer, gastos tributarios e gastos diretos sdo substituiveis entre si,
devendo ser escolhida a opgdo que alcanga o objetivo com mais eficiéncia.
Gastos publicos diretos e tributarios diferem, pois, no primeiro, ocorre a
arrecadacgdo que, posteriormente, financia a despesa; enquanto, no segundo,
€ a nao arrecadagao que financia a realizagao, na 6rbita privada, de um
determinado resultado esperado pelo poder publico, por exemplo, gasto extra
com educagao ou inovagao tecnoldgica ou ainda investimento extra em
determinada regido ou setor. Assim, embora sejam distintos, ambos séo
gastos; dai a expressao gasto tributario ou ainda gasto indireto, realizado por
meio do sistema tributario”. (PELLEGRINI, 2014, p.7 e 8)

Devido a essa caracteristica € impotante que sejam cotejadas as alternativas
do gasto tributario e de gasto direto correlato. Para a PDM , veremos adiante neste
trabalho, como isso foi feito.

Retornando ao aspecto conceitual, a Receita Federal do Brasil postulou a

seguinte definicao de gastos tributarios:

“Gastos tributarios sao gastos indiretos do governo realizados por intermédio
do sistema tributario, visando atender objetivos econdmicos e sociais. Sdo
explicitados na norma que referencia o tributo, constituindo-se uma excegao
ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadacdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econbmica do
contribuinte. Tém carater compensatorio, quando o governo nao atende
adequadamente a populagéo dos servigos de sua responsabilidade, ou tém
carater incentivador, quando o governo tem a intencdo de desenvolver
determinado setor ou regido”. (RFB, 2020, pg. 8)
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A RFB aponta ainda possiveis objetivos dos gastos tributarios, em rol
exemplificativo:

“(...) a) simplificar e/ou diminuir os custos da administracédo; b) promover a

equidade; c) corrigir desvios; d) compensar gastos realizados pelos

contribuintes com servigos ndo atendidos pelo governo; e) compensar agdes

complementares as fungobes tipicas de Estado desenvolvidas por entidades

civis; f) promover a equalizagdo das rendas entre regides; e/ou, g) incentivar
determinado setor da economia”. (BRASIL, 2020, pgs. 5 e 6)

Podemos ver que ha alinhamento entre as colocagdes feitas por Pellegrini e
pela RFB.

Dando prosseguimento ao estudo do tema, no que concerne a legislagao
federal, ha esparsos dispositivos constitucionais sobre os gastos tributarios. Ja a Lei
n° 4320/1964, que estabelece normas gerais de direito financeiro para os entes
federados, é silente sobre 0 assunto. O assunto é tratado ainda na Lei Complementar
n°® 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), detalhada
adiante, e, anualmente, constitui topico das Leis de Diretrizes Orgcamentarias.

Na CF/88, o art. 165, § 6° determina que o projeto de lei orcamentaria seja
acompanhado de “demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia” (BRASIL,1988).

Em cumprimento a este mandamento constitucional, dentre os demonstrativos
que acompanham o projeto de lei orgamentaria (pLOA) esta o Demonstrativo de
Gastos Tributarios (DGT), elaborado anualmente pela Receita Federal, contendo

diversas renuncias tributarias em vigor, dentre elas a decorrente da PDM.

Oportuno citar que nesse demonstrativo estdo elencados tanto os gastos
tributarios cuja norma instituidora tragca estruturas definidas e procedimentos de
gestdo, geralmente atribuidos aos ministérios titulares das fungbes de governo
relacionadas, quanto os gastos tributarios carentes de estrutura de governanga e

gestao.

Ja o artigo constitucional n° 150, § 6°, determina a edig&o de lei especifica para
“‘qualquer subsidio ou iseng¢do, reducado de base de calculo, concessido de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicoes”.
(BRASIL,1988).
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Por sua vez, a Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) dedica todo o artigo 14 sobre o assunto que, por sua

relevancia, reproduzimos na integra:

Art. 14. A concessado ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que néo
afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orgamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagao, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagéo de
aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoragao ou criagédo de tributo ou
contribuigao.

§ 12 A renuncia compreende anistia, remiss&o, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isengdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificagédo de base de calculo que implique redugéao discriminada de tributos
ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

§ 22 Se o ato de concessado ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que
trata o caput deste artigo decorrer da condigéo contida no inciso Il, o beneficio
s6 entrara em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso.

§ 32 O disposto neste artigo ndo se aplica:

| - as alteragbes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V
do art. 153 da Constituicdo, na forma do seu § 19

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos
custos de cobranga. (BRASIL,2000)

Assim, vemos que a LRF enumera exigéncias importantes para a instituigcao
dos beneficios tributarios. Conforme veremos adiante, a verificagdo do atendimento a
estas exigéncias é feita ndo apenas no bojo do processo legislativo que cria os
beneficios, mas também constitui objeto de fiscalizagcdo do TCU, anualmente, em item

especifico no Relatério das Contas de Governo.

Feita essa breve revisdo da legislagao correlata mais relevante, sem pretensao
de esgotar as fontes normativas, passa-se no tépico seguinte a abordar a doutrina das
politicas publicas.

Segundo Secchi (2019, p.2) uma politica publica € uma diretriz elaborada para
o enfrentamento de um desconforto social que possui dois elementos fundamentais:

intencionalidade publica e resposta a um problema publico. O problema publico, por
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sua vez, pode ser definido como aquela situacdo inadequada e relevante para a

coletividade, na opinidao intersubjetiva de atores politicos.

Sobre o tema, o RCPP/TCU traz importantes consideracgdes:

“(...) sé&o consideradas politicas publicas ndo apenas aquelas explicitas em
atos normativos, como por exemplo as constantes dos programas e planos
governamentais (plurianuais, nacionais, setoriais, regionais, organizacionais),
mas, também, outras agbes concretas e diretrizes, emanadas de atores
politicos/governamentais, mesmo que n&o regulamentadas em ato
normativo, que orientam a agao, ou inagao, estatal e da sociedade quanto ao
tratamento de problemas publicos”. (BRASIL, 2020, p.14)

As politicas publicas constituem género do qual as politicas de Estado e de
Governo sao espécies: as politicas de Estado sao politicas publicas
institucionalizadas, cujo ciclo ultrapassa o periodo eleitoral, as politicas de Governo
sdo aquelas politicas escolhidas para integrar o plano de um governo especifico e

ficam adstritas ao mandato de quem as instituiu. (SECCHI, 2019, p. 14).

Considerando essa dicotomia, podemos considerar a PDM como uma politica
de Estado, uma vez que desde sua instituicdo, no ano 2000, ela vem sendo
perpetuada pelos ocupantes dos mandatos no Governo Federal.

Para discorrer sobre as renuncias tributarias enquanto politicas publicas, é
valido trazer ainda a discussao proposta por Secchi a respeito da existéncia de trés
nds conceituais. (SECCHI, 2019, p. 31-39)

O primeiro n6 é referente ao protagonista no estabelecimento da politica
publica. Nesse sentido, enquanto a visdo estatista propde que somente é politica
publica aquela oriunda do Estado, a visdo multicéntrica propde a possibilidade de

atores governamentais e ndo governamentais.

Entende-se que, quanto a esse primeiro no, ndo ha maiores desdobramentos.
Uma vez que a instituigdo dos gastos tributarios, como as desoneragdes, depende da

edicao de lei formal, eles constituem politicas publicas tipicamente governamentais.

Ja o segundo né conceitual se refere a discussao se € politica publica quando
o Estado decide nédo agir em relagdo a determinado problema publico, ou seja, seriam

consideradas politicas publicas tanto condutas ativas quanto omissivas.
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Nesse sentido, a PDM, como os demais gastos tributarios, seria considerada
uma politica ativa, visto que ao editar o ato normativo, o Estado decide deixar de
recolher a verba publica. A tributacdo sobre aquele objeto existe, mas sob
determinadas circunsténcias e justificativas, o Estado age e decide renunciar ao

recolhimento daquele tributo.

Por fim, o terceiro n6 refere-se ao nivel da norma, se as politicas publicas

seriam apenas diretrizes estratégicas ou se também abarcariam o nivel operacional.

Quanto a esse aspecto, parece incabivel classificar todos os gastos tributarios
de uma sb6 vez, posto que a categorizacdo demanda a analise do normativo que os

institui.

Quanto a norma instituidora da PDM, especificamente, podemos considera-la
estratégica, dada sua generalidade e auséncia de disposicbes detalhando

operacionalizagao e gestao.

Quanto as tipologias propostas pela Doutrina, destaca-se mais uma vez o
trabalho do ilustre professor Secchi (2019). Em sua obra, sdo elencadas diversas
classificagdes de conteudo dentre as mais relevantes para os estudiosos das politicas

publicas.

Dentre elas e por sua relevancia, destacam-se as tipologias de Lowi e de Wilson
sobre as quais se faz uma breve explanacdo na sequéncia, sem a pretensdo de

esgotar o tema.

A tipologia de Lowi (1964, apud SECCHI, 2019, p.31-33) classifica as politicas
em regulatorias, quando visam estabelecer padrées de comportamento, servigo ou
produto; distributivas, quando geram beneficios concentrados para um grupo e custos
difusos para toda coletividade; redistributivas, quando geram beneficios concentrados
a um grupo e custos concentrados a outro grupo; e, finalmente, constitutivas, que se
propdem a nortear a elaboragéo das proprias politicas publicas, organizam atribuigdes

e competéncias.

Acredita-se que a PDM pode ser considerada uma politica distributiva, uma vez
que ao reduzir os precos dos medicamentos, seu custo recai sobre todos os

contribuintes, enquanto seus beneficios sdo apropriados pelos respectivos usuarios.
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Considerando a forma de governo republicana do Brasil, as receitas publicas

pertencem a sociedade e, assim, a renuncia tributaria afeta toda a coletividade.

Ja tipologia de Wilson (1983, apud SECCHI, 2019, p.33 e 34) classifica as
politicas conforme a distribuicdo de custos e beneficios em: politica majoritaria,
quando ha custos e beneficios distribuidos; clientelista, quando ha custos distribuidos
e beneficios concentrados; empreendedora quando ha custos concentrados e
beneficios distribuidos e finalmente politica de grupos de interesse quanto tanto os

custos quanto os beneficios sao concentrados.
Apresenta-se o Quadro 1 para melhor visualizagao:

Quadro 1: Tipologia de politicas publicas de Wilson

Custos
Distribuidos Concentrados
Distribuidos Politica majoritaria Politica empreendedora
Beneficios Concentrados Politica clientelista Politica de grupo de

interesses

Fonte: Secchi, 2019, p. 33

Entende-se que a PDM pode ser considerada clientelista uma vez que beneficia
apenas a industria farmacéutica e os usuarios dos medicamentos e demais produtos
farmacéuticos descritos no rol da Lei instituidora. De qualquer forma, acredita-se que
o custo da desoneracao é distribuido pois, a renuncia tributaria em ultima instancia,
ultrapassa a entidade do Estado como mero detentor da verba publica renunciada,
afetando assim toda a sociedade.

Dando sequéncia ao estudo da PDM como politica publica, é valido tecer

breves consideragdes sobre o denominado “Ciclo das politicas publicas”.

O ciclo consiste na organizagao da politica publica em fases sequenciais e
interdependentes. Segundo Secchi (2019, p. 55), pode-se considerar que ele possui
sete etapas: identificacdo do problema; formacdo da agenda; formulagcdo de
alternativas; tomada de decisédo; implementacao; avaliacdo e extingdo. Entretanto o
autor destaca que nem toda politica apresenta todas essas fases ou a elas se limita,

podendo ainda ocorrer a jungéo entre elas.
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Figura 1: O ciclo de politicas publicas

Identifica¢do S
do problema Xtngac

|

Formacao SIS
’ o ] Avaliagdo ]

da agenda

[ Formulagdo ] [lmplcmcnlaqéo]

de alternativas

Tomada
de decisdo

Fonte SECCHI, 2019, p. 56

Na sequéncia, elabora-se um breve resumo de cada uma dessas fases, na

visao do autor:

a.

Identificacdo do problema: consiste na percepcdo do afastamento
entre a realidade publica e o ideal, seja por razdes historicas ou
repentinas;

Formagdo da agenda formal: consiste no rol de problemas que os
atores politicos decidiram enfrentar;

Formulagcao de alternativas: consiste na construgcdo e combinagao de

solugdes, considerando os custos e beneficios de cada alternativa;

. Tomada de decisao: consiste na escolha da melhor alternativa,

segundo interesses e objetivos;

Implementacéao da politica publica: é a fase ativa, de execugao, na qual
se espera a producéao dos resultados esperados;

Avaliagdo da politica publica: uso de critérios e indicadores para
examinar o estado atual de reducédo do problema publico, resultando
em continuacao, reestruturagao ou extingao da politica publica;
Extingdo da politica publica: seja pela resolugado do problema ou pela

perda de sua relevancia, quando a solugcdo se mostra inadequada ou
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insuficiente, seja por sua substituicdo, seja por alteracbes sociais,

politicas, administrativas ou orgamentarias.

O RCPP/TCU (BRASIL, 2020, p. 26-27) também propde o estudo das politicas
publicas a partir de um ciclo. Entretanto esse ciclo é apresentado de forma pouco
distinta, dividindo-o em trés estagios: formulagao, implementacéo e avaliagdo. Esses
estagios, por sua vez, se subdividem em nove fases: diagndstico do problema,
formacdo da agenda, andlise de alternativas, tomada de decisdo, desenho e
institucionalizagdo da politica, estruturacdo da governanga e gestdo, alocagao e
gestao de recursos orgamentarios e financeiros, operagéo e monitoramento, avaliagao

e extingao.

O RCPP/TCU propde ainda blocos de controle, estruturados de acordo com o

ciclo da politica publica, da seguinte forma:

Figura 2: Blocos de Controle

FORMULACAO AVALIACAO

I. Diagnéstico do problema Il. Andlise de alternivas
e formacgao da agenda e tomada de decisdo

Ill. Desenho e institucionalizacao

da politica publica VIl. Avaliagio

da politica
I publica

IMPLEMENTACAO

V. Alocacgdo e gestdo de
recursos orcamentarios e
financeiros

IV. Estruturacao da
governaca e gestao

VI. Operacao e monitoramento

Fonte: BRASIL, 2020, p. 28

Considerando esta organizagao em ciclo e os blocos de controle propostos no
RCPP/TCU passa-se ao préximo topico do presente trabalho, no qual a PDM sera

analisada, a partir dessa delimitagéo de escopo.
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Nesse capitulo € analisada a Politica de Desoneragdo de Medicamentos, a
partir de seus estagios, tendo como base o modelo proposto pelo RCPP/TCU
(BRASIL, 2020).

Como visto no topico anterior, constata-se que algumas agdes governamentais
financiadas por renuncias de receita, tais como a PDM, n&o abrangem totalmente o

ciclo das politicas publicas propostos pela doutrina.

As maiores lacunas normativas, segundo o Acérdao 1205/2014-TCU, parecem
recair nas fases de monitoramento, avaliacdo e controle, dada a “dificuldade de
verificacdo dos efeitos do usufruto dos recursos renunciados; de identificar o conjunto

de favorecidos; e até de mensurar o montante renunciado (...)". (BRASIL, 2014 p.12)

Considerando esse pressuposto, passa-se a analise das etapas do ciclo da

PDM, estruturada segundo os blocos de controle propostos no RCPP.

Segundo o RCPP, a formulagdo é a fase que engloba o diagndstico do
problema; a formagao da agenda publica; o desenho da politica publica; a analise de
alternativas e a tomada de decisao (BRASIL, 2020 p.26). Vejamos a caracterizagao

de cada uma dessas fases para a PDM.

Para o RCPP, diagndstico do problema consiste um sua delimitagéo,
identificacdo de publico-alvo, causas, efeitos, formas de tratamento. Ja a formacao da
agenda, segundo a mesma publicagdo, consiste na selecao dos problemas publicos

merecedores de interveng&o publica naquele momento. (BRASIL, 2020 pg.26).

Nessa seara, o Projeto de Lei n°® 3837/2000, doravante denominado apenas
PL, deu origem a sobredita Lei n® 10.147/2000 e foi de autoria do Poder Executivo
Federal, chefiado a época pelo ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso. (BRASIL,
2000b)
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O citado PL foi acompanhado da Exposi¢ao de Motivos formulada em conjunto
pelos entdo Ministros de Estado da Fazenda e da Saude, Pedro Sampaio Malan e

José Serra, respectivamente.

No documento, os Ministros apontam como intuito da legislagéao
“primordialmente instituir mecanismos que permitam a reducao e a estabilizacdo dos
precos de medicamentos, mediante redug¢ao da carga tributaria incidente sobre esses
produtos.” (BRASIL, 2000b, p. 36-38)

Assim, é possivel inferir que o problema publico que a politica PDM pretende
solucionar é a dificuldade de acesso a medicacdo, sobretudo pela parcela mais
vulneravel economicamente. Em que pese a superficialidade com a qual o tema é
tratado na Exposicdao de Motivos, de forma meramente declaratéria, ndo foram
localizados documentos adicionais que formulem uma analise pormenorizada do

problema cuja politica busca enfrentar e tampouco de suas causas.

O publico-alvo prioritario da politica publica é apontado como os aposentados,
conforme trazido no trecho abaixo:

“Do ponto de vista social o Projeto € de valioso alcance, pois reduz o patamar

de preco, atingindo, especialmente, uma camada da populagdo ja muito

sofrida, que sdo os aposentados. Estes, mais sujeitos a doengas, em razéo

da idade, e que, atualmente, sdo obrigados a destinar parte de seus recursos
para a compra de remédios”. (BRASIL, 2000b, p.122-125)

Ainda com relagao ao publico-alvo, em que pese o apontamento reproduzido
acima, entendemos que a politica alcanca todos os compradores de medicamentos e
produtos farmacéuticos indicados na norma instituidora e especificados na TIPI,
(Tabela de incidéncia do Imposto sobre produtos industrializados) uma vez que a

reducao de precos €, a0 menos em tese, repassada a todos esses consumidores.

No que concerne a formagao da agenda, cabe explicitar o contexto no qual a
PDM se materializou. Nesse sentido, o relatério formulado pela comissao especial traz

0 seguinte cenario:

A proposta de iniciativa do Poder Executivo chega a esta Casa em um
momento que a industria farmacéutica esta pretendendo aumentar em 12%,
em média, os pregos dos remédios a partir do proximo més. Os laboratérios
insistem em que é preciso repor a inflagdo do segundo semestre, bem como
o0 aumento de custos relativos as matérias-primas importadas e, ainda, o
aumento de 8% nos pregos dos combustiveis. O acordo de cavalheiros que
manteve os valores inalterados nos ultimos meses vale s6 até o fim do ano e
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os laboratorios estdo pressionando o Ministério da Saude por um aumento
dos precos.

“‘Durante a CPI dos Medicamentos foi possivel constatar, mais uma vez, a
enorme margem de lucro dos laboratdrios. Diversas medidas foram sugeridas
por aquela Comissao Parlamentar de Inquérito. A Comissédo de Seguridade
Social e Familia, preocupada em dar seguimento aos trabalhos da CPlI, criou
uma Subcomissdo para acompanhar os resultados das recomendacoes, a
qual vem trabalhando e cobrando os resultados. A pretensao contida no
presente Projeto é compartilhada por todos os Deputados desta Casa,
qual seja, a de redugao do patamar de prego dos medicamentos, através
da eliminagao ou reducgao de parte dos tributos hoje incidentes, como
forma de beneficiar a populagao. (BRASIL, 2000b p. 122-125, grifo nosso)

Desta forma, o contexto factual remete a realizacdo da CPl dos Medicamentos,
cujo relatério final foi aprovado no ano 2000, mesmo ano da edi¢cao da Lei 10.147,
instituidora da PDM.

Oportuno, portanto, trazer algumas consideragdes sobre a CPI:

“Esta Comissao Parlamentar de Inquérito decorreu da iniciativa do ilustre
Deputado Nelson Marchezan, em face de diversas denuncias veiculadas
pelos meios de comunicacado, relativas as seguintes praticas: aumentos
constantes e excessivos de precos de medicamentos; acordos realizados por
laboratérios para impor precos; falsificacdo de varios tipos de remédios,
causando graves prejuizos para a saude dos consumidores e provocando,
em alguns casos, até mesmo a sua morte, principalmente nas hipéteses de
uso continuo do medicamentos. (...) Desde a sua instalagao, em 17/11/99,
até o encerramento dos trabalhos, em 30 de maio deste ano, a CPI dos
Medicamentos desenvolveu intensa programagao de trabalho, tendo sido
realizadas 64 reunides, compreendendo audiéncias publicas e reunides de
trabalho investigatério. (...) Na parte essencialmente investigatoria, foram
analisadas planilhas de custos de laboratérios e distribuidoras; foram
realizadas audiéncias publicas com diversas autoridades responsaveis pela
fiscalizagdo e controle da industria de medicamentos; foram ouvidos
representantes de laboratérios e distribuidoras; foram feitos cruzamentos de
dados fiscais e bancérios para identificar a existéncia de sonegacéo fiscal,
transferéncia irregular de divisas, superfaturamento ou subfaturamento;
investigacao de roubo de cargas, falsificagdo de medicamentos e a existéncia
de formagéo de cartéis, entre outras.” (BRASIL, 2000a, p. 339)

E evidente, portanto, que o tema da desoneragdo dos medicamentos ja estava
na pauta governamental a época, tendo ganhado ainda mais destaque com o

encaminhamento do PL ao Congresso Nacional.

Para o RCPP/TCU, a analise de alternativas consiste no confronto, na afericéo
do custo-beneficio e custo-efetividade de cada opcao dentre as possiveis solugdes
para o problema publico em questdo. Ja a tomada de decisdo se da com a equagao
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dos interesses e intengdes dos atores visando o enfrentamento do problema.
(BRASIL, 2020 p.26).

Quando da tramitacdo do PL n° 3837/2000 na Céamara dos Deputados,
verificou-se que houve debate quanto ao tema tratado, com apresentacdo de 13
(treze) emendas de Plenario. (BRASIL, 2000b p. 41)

Foi determinada a constituicdo de Comissao Especial, nos termos regimentais
da casa legislativa, a ser integrada pelas Comissdes de Economia, Industria e
Comeércio; de Trabalho, de Administragao e Servigo Publico; de Seguridade Social e

Familia; de Financas e Tributacao; de Constituicao e Justica e de Redacéo.

Entretanto, em substituicdo a Comisséo Especial, o Deputado Darcisio Perondi

apresentou parecer pela aprovagao do PL e das emendas 2 e 3 e rejeigdo das demais.

O inteiro teor do debate parlamentar aponta que houve concordancia quanto a
necessidade da medida, sem cogitar alternativas, ao menos nesse momento. As
discussdes e emendas propostas foram no intuito de aperfeicoamento do texto, sem

discutir o mérito da escolha.
Foram nesse sentido as emendas aprovadas:

e Emenda n° 2: prop0s a alteragéo o art. 6° da Lei para incluir a obrigagao
de que, no relatério que o Poder Executivo encaminharia ao Congresso
Nacional, constasse ndo apenas a arrecadagao tributaria resultante da
nova sistematica proposta, mas também o resultado principal do projeto,
ou seja, a repercussao sobre os pregos dos medicamentos. (BRASIL,
2000b, p. 117)

Com relagao ao citado relatério a ser encaminhado ao CN pelo Poder
Executivo, insta salientar que conforme o mesmo art. 6°, s6 houve
exigéncia do envio até o ano de 2002, dificultando as ac¢des de controle
popular ou parlamentar posteriormente a essa data. A problematica da
auséncia desse controle anual ja foi apresentada na parte introdutoria do

presente trabalho.

e Emenda n° 3: propds a supressao do inciso |, do caput do art. 3°, por

considera-lo ingeréncia nos assuntos estaduais:
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“Com a emenda em tela, tencionamos eliminar a exigéncia de que o crédito
presumido do PIS e da Cofins seja aplicado apenas nas unidades da
federacao, onde a aliquota aplicavel aos medicamentos seja igualou inferior
a 12%. Entendemos que a medida se constitui numa ingeréncia indevida da
Uniao em assuntos da Fazenda Estadual, na medida em que esta passara a
sofrer toda a sorte de pressdes para atender os ditames inscritos na lei
federal. Portanto, a fim de evitar precedentes indesejaveis que agridam a
autonomia dos Estados para realizar sua politica tributaria, recomendamos
aos nobres pares a aprovagao desta emenda” (BRASIL, 2000b, p. 119)

As emendas rejeitadas propuseram alteragdes sobretudo relacionadas a
previsdo de mecanismos de controle de eficacia, traduzida em medidas de
acompanhamento e controle dos pre¢os dos medicamentos.

Adianta-se que varias das pertinentes demandas apresentadas nessas
emendas foram atendidas posteriormente com a criagao da Camara de Regulagéo do

Mercado de Medicamentos (CMED). Esse topico sera melhor detalhado adiante.

Ao término dos tramites pela Camara dos Deputados, o texto final proposto foi
enviado a casa revisora, o Senado Federal (SF). No SF o PL foi convertido em Projeto
de Lei da Camara n° 115/2000 e recebeu parecer da Comissdo de Assuntos
Econdmicos, sob relatoria do Senador Jonas Pinheiro. (BRASIL, 2000c, p. 25210-
25216)

No debate parlamentar, a entdo Senadora Heloisa Helena chamou atencéo
para a auséncia de estimativa de renuncia de receita e apelou ao Ministério da Saude
para que estabelecesse mecanismos de controle a fim de que a nova legislagdo nao
se tornasse ineficaz. Apesar das ressalvas, a i. Senadora alegou ndo apresentar
emendas ao projeto para nao prejudicar sua tramitagao.

Por sua vez, o Senador a época Paulo Hartung chamou ateng¢ao ao fato de o
mercado de remédios ser de concorréncia imperfeita, cartelizado na sua producao e
destacou que sé haveria um remédio para esse tipo de mercado: a intervengao

governamental.

Por fim, o Parlamentar Romero Jucéa lembrou que esse projeto de lei fez parte
de um contexto de luta pela redugao dos precos dos medicamentos, concomitante a

implantagcéo da linha de medicamentos genéricos

O Projeto de Lei da Camara n® 115/2000 foi aprovado sem alteragbes e
sancionado pelo Presidente da Republica, transformando-se na Lei n® 10.147, em 21
de dezembro de 2000.
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Conforme se desprende das informagdes acima trazidas, a celeridade da
tramitacdo legislativa deste ato normativo é notdéria. Com a aprovagdo de
requerimento para votagdo com urgéncia, o projeto iniciou seu tramite na Camara dos
Deputados em 29/11/2000 e foi convertido em lei ordinaria através da sangao

presidencial menos de um més depois, em 21/12/2000.

Para enriquecer essa discusséao, é oportuno trazer algumas dentre as dezenas
de recomendacdes constantes do relatério final da CPI dos Medicamentos. No que se
refere a tributagéo, teceu-se as seguintes consideragbes que chamam atencgéo pela

pertinéncia com a PDM:

“A primeira constatacédo, a respeito da relacdo entre a tributagdo e os
medicamentos foi de que a carga tributaria dos impostos indiretos eleva o seu
preco. O imposto estadual sobre circulagdo de mercadorias € o0 que mais
diretamente incide sobre os medicamentos, com aliquotas por dentro de 17%
ou 18%, sendo que o IPI tem sua aliquota reduzida a zero para todos os
medicamentos e seus insumos. Outros tributos federais incidem sobre outras
bases, onerando o custo das empresas: imposto de renda de 25% sobre o
lucro, imposto de importagdo com aliquotas entre 3% e 17% sobre os
produtos importados, as contribuigdes PIS/Pasep com 0,65% sobre a receita
auferida, a Cofins com 3% sobre a receita bruta, a Contribuicdo Social sobre
0 Lucro Liquido com 9% sobre o lucro, a CPMF com 0,38% sobre a
movimentacdo financeira. A desoneracdo da produgdo e do consumo de
tantos tributos sé pode ser tratada convenientemente na reforma tributaria.
Os impostos indiretos, como o ICMS estadual, ndo sdao instrumento
adequado para exercer politica de pregcos para medicamentos, uma vez
que com uma oferta oligopdélica e uma demanda pulverizada, sua
redugdo ou iseng¢io resultaria em acréscimo dos lucros, sem se refletir
nos pre¢os. A sugestdo mais apropriada que se ofereceu foi de reduzir 10
pontos percentuais na aliquota do ICMS, combinada com um acordo entre os
governos estaduais e o setor farmacéutico de distribuicdo para redugcédo do
359 preco em 15%. Tal sugestédo esta sendo enviada ao CONFAZ, uma vez
que o imposto é de competéncia estadual. Das investigagbes realizadas e
das informacgdes prestadas a Comissao, verificou-se que o setor farmacéutico
tem rentabilidade maior do que a média das empresas de porte equivalente.
Apurou-se, ainda, que as despesas com propaganda e publicidade vém
aumentando nos ultimos anos e que esse custo, para o qual n&o ha limite de
deducéo no imposto de renda, € um componente significativo do aumento do
custo dos medicamentos (...)". (BRASIL, 2000a, p. 358, grifo nosso)

Dessa recomendacao € possivel extrapolar que o risco de a desoneragcdo nao
refletir na diminuicado real dos precos dos medicamentos, preocupacao coerente e

constante dos parlamentares, ja estava presente no relatério da CPI.

De toda sorte, nao foi possivel identificar nenhum documento que apresentasse
o estudo de alternativas ao longo do processo de elaboragéo pelo Poder Executivo e
apresentacao do PL ao Congresso Nacional. Ndo ha, nesse momento, referéncia a

estudos comparativos com outras possiveis solugoes.
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Entretanto, deve-se lembrar que a redugédo dos precos dos medicamentos ja
estava na pauta governamental, tendo ganhado relevancia com a realizagdao da CPI

dos Medicamentos.

Assim, em que pese aparentemente nao ter ocorrido discusséo de alternativas
ao longo dos tramites legislativos, a desoneragdo era um dos mecanismos que o
governo langou méo a época para enfrentamento do problema, mas nao o unico.
Outras medidas foram adotadas como por exemplo o combate a sonegacao fiscal por
parte dos laboratérios e regulamentacgéo e estimulo a produgéo e comercializagao dos

medicamentos genéricos.

Sobre esse contexto é valido reproduzir o trecho abaixo constante no parecer
proferido na CD pelo Deputado Relator Darcisio Perondi:
“Todos sabem que a luta para a redugcao dos pregos dos remédios- que se
iniciou na CPI dos Medicamentos (...) € uma guerra santa. (...) se baixarmos
o preco dos remédios, de acordo com este projeto e com outros que viréo, a
politica de genéricos- que esta crescendo- se prolongara ainda por dois ou
trés anos, até que estes invadam o Brasil. Assim, reduzindo o prego dos
remedios, estamos olhando por mais de 120 milhdes de brasileiros que
precisam do Sistema Unico de Saude. Este projeto diminui doencas e

melhora a qualidade de vida de todos os cidadaos.” (BRASIL, 2000b, p. 122-
125)

A avaliagao de alternativas a desoneragao dos medicamentos so foi identificada

em estudos posteriores, ja com possivel intuito de avaliagao e redesenho da politica.

Dentre esses estudos, destaca-se o ja citado Boletim de Acompanhamento de
Subsidios da Unido n°® 14/2019, produzido pelo Ministério da Economia (BRASIL,
2019), e que trata da desoneragao dos medicamentos.

Nessa publicacdo é proposta uma analise comparativa entre a desoneracao
dos medicamentos e o gasto estatal direto com medicamentos para distribuicdo no
sistema de saude. O intuito do cotejo € identificar qual desses instrumentos € mais
efetivo na promog&o do acesso universal a medicamentos (BRASIL, 2019, p.12).

Como conclusao desta analise é apresentado o Grafico 2.

O estudo propde a seguinte interpretagcao do grafico, a qual reproduzimos na

integra pela sua clareza e didatismo:

“O Grafico (...) apresenta as estimativas de apropriacéo, ordenadas por centil
de rendimento domiciliar per capita da populagdo, dos beneficios tributarios
da desoneracdo dos medicamentos (linha cinza), dos remédios recebidos em
postos de saude (linha amarela) e do rendimento domiciliar per capita em
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2018 (linha azul). Verifica-se que a politica de desoneragdao dos
medicamentos (linha cinza) é bastante regressiva, ressaltando-se a
grande desigualdade entre os beneficios destinados aos 20% mais
pobres da populagao, que se apropriam de 6,3% do gasto tributario total,
e os alocados aos 20% mais ricos, que se apropriam de 43,5% do total.
A distribuicdo dos beneficios dessa politica, no entanto, € menos concentrada
do que a distribuicdo de renda (linha azul), em que os 20% mais pobres
apropriam-se de somente 2,8%, enquanto os 20% mais ricos ficam com
59,6% do total. A distribuicdo dos remédios recebidos em postos de saude
(linha amarela) também ¢é regressiva até alcancar o nivel préximo dos 10%
mais ricos, quando converge para a curva de igualdade. No entanto,
percebe-se que a apropriagdo de medicamentos gratuitos (linha
amarela) é bem menos concentrada do que a politica de desoneragao
dos medicamentos (linha cinza) — os 20% mais pobres apropriam-se de
11,9% dos beneficios, enquanto os 20% mais ricos, de 21,6%. Isso indica
que a assisténcia farmacéutica gratuita do SUS, ainda que regressiva,
constituiria uma modalidade de provisdo de medicamentos menos
desigual do que a concessdo de subsidios tributarios para o
financiamento privado.” (BRASIL, 2019, p.13, grifo nosso)

Grafico 2: Proporg¢ao acumulada do rendimento domiciliar per capita e despesas

monetarias, por centil de rendimento domiciliar da populagéao

Fonte: BRASIL, 2019, p.13

Assim, vemos que a analise desenvolvida pela SECAP/ME indica que que o
gasto direto com medicamentos se mostra mais efetivo na ampliagdo do acesso aos
medicamentos, principalmente pelo segmento populacional de menor renda. Isso
porque na PDM os 20% mais pobres se apropriam de apenas 6,3% do gasto tributario
total, e 20% mais ricos, que se apropriam de 43,5% do total. Ja para o gasto direto
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com distribuicdo de medicamentos gratuitos os 20% mais pobres apropriam-se de

11,9% dos beneficios, enquanto os 20% mais ricos, de 21,6%.

Diante desse cenario, é evidente a necessidade de aprofundar esses estudos
comparativos e reavaliar quais politicas melhor atendem o interesse publico.

Para o RCPP/TCU, o desenho da politica publica deve seguir um modelo l6gico
“‘um fluxo que estabelece conexdo entre os resultados pretendidos e os recursos e
acdes necessarios ao alcance daqueles”. (BRASIL, 2020 p.48). Ja quanto a
institucionalizacdo, a publicacdo preconiza a verificacdo da existéncia de ato

normativo apropriado a matéria.

Assim, no que concerne a institucionalizacédo, a implantacdo da PDM, dada

sua natureza tributaria, decorre da lei.

A proposta legislativa poderia ter tido como origem tanto o Poder Executivo, em
atendimento a demandas dos Ministérios ou 6rgaos da area econémica, quanto o

préoprio poder Legislativo.

Conforme ja analisado nos topicos anteriores, a PDM teve origem no Poder
Executivo federal, tendo o projeto de lei sido formulado e encaminhado a CD pelo

entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso.

Sobre o processo de institucionalizagdo dos gastos tributarios de uma forma
geral é valido reproduzir um trecho do ja citado Acordao n° 1205/2014-TCU- Plenario

segundo o qual:

“Conforme registrado anteriormente, ndo ha dispositivo normativo sobre o
processo de criagdo de uma renuncia tributaria, incluindo os 6érgaos
envolvidos e suas respectivas responsabilidades. Ainda mais, ndo ha
intengdo de providenciar essa regulamentagido, considerando que cada
renuncia tributaria possui caracteristicas préprias, o que dificulta a criagao de
um processo uniforme para todas elas. 0] estabelecimento das
competéncias de cada 6rgao e a sistematizagdo dos procedimentos a serem
adotados na tramitagdo e avaliagdo das propostas de concessido ou
ampliagdo de renuncias de receitas sdo fundamentais para propiciar a
transparéncia e o controle desses instrumentos de politica publica” (BRASIL,
2014 p.15)
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Assim, o que o Acordao do TCU destaca € que ndao ha uma norma unica que
regule a criagdo dos beneficios tributarios e ndo parece haver esforgo nesse sentido,

dada as peculiaridades que cada beneficio tributario possui.

Noutro trecho, o mesmo Acdérdao acrescenta:

“Ademais, as normas instituidoras de beneficios fiscais, por sua vez, nao
estipulam claramente os objetivos, metas e indicadores da politica publica
relacionada ao beneficio fiscal. Nem mesmo as exposicdes de motivos
dessas normas trazem esse arcabouco da referida politica”. (BRASIL, 2014
p.19)

Este segundo trecho chama atencdo para os desenhos deficitarios que
usualmente se observam nos beneficios tributarios, ausentes de delimitagcdo de

objetivos, metas e indicadores.

A PDM segue esse padrdao. Nao foram localizados documentos relativos ao
modelo légico aplicado a politica publica em exame. Nao foram identificados
esquemas delineando produtos ou atividades, tampouco estudos de projegcado de
resultados, definicdo de indicadores de efetividade, de eficacia e de eficiéncia da
PDM.

Segundo o RCPP/TCU a implementagao consiste na pluralidade de agbes
praticadas visando os resultados almejados. Engloba assim: a estruturacdo da
governanga e gestao; a alocagao e gestao de recursos orgamentarios e financeiros e

a operagao e o monitoramento. (BRASIL, 2020, p.26)

Para o RCPP/TCU, a estruturacdo da governanca e gestdo refere-se a
definicdo do plano de implementacdo, operacdo, monitoramento e avaliagdo. Para
tanto “requer a definicdo objetiva, em documento publico, de papéis e
responsabilidades, bem como de estruturas decisdérias e consultivas e seus processos
de trabalho”. (BRASIL, 2020, p.57 e 58)

A PDM foi desenvolvida pelo governo federal, com esforgo conjunto dos

Poderes Executivo e Legislativo, ndo envolvendo, em uma primeira perspectiva, os
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demais entes federativos. Isso porque refere-se a tributos federais, por forca do
disposto no art. 149, caput da CF:
“Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de
intervengdo no dominio econbmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdémicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, l e lll, e sem

prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuigdes a que
alude o dispositivo”. (BRASIL, 1988)

Recorda-se que o PL original apresentado a CD possuia dispositivo afeto aos
Estados, mas gragas a aprovagdo da Emenda de n°® 3, houve supressao de tal

previsao, sob alegagao de ingeréncia indevida nos assuntos das fazendas estaduais.

Pela pertinéncia, apresenta-se o teor do dispositivo suprimido:

“Art. 3° Seréa concedido regime especial de utilizagdo de crédito presumido da
contribuicdo para o PIS/PASEP e da COFINS as pessoas juridicas que
procedam a industrializacdo ou a importagao dos produtos classificados nas
posicoes 3003, tributados na forma do inciso | do art. 1°, e 3004 da TIPI que,
cumulativamente, atenderem as seguintes condig¢ées: | - estar localizada em
unidade da federagdo que adote, para os produtos referidos no § 1 Q deste
artigo, aliquota interna do Imposto sobre Operagbes Relativas a Circulagao
de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicagdes - ICMS igualou inferior a doze por
cento;”(BRASIL, 2000b)

Contudo, mesmo dentro do ambito da Unido, ndo houve, a época da formulagao
da PDM, previsdo de uma estrutura de governanga, definicdo clara de papéis e
responsabilidades dos diversos atores envolvidos; tampouco mecanismos de

comunicacao e de articulagao de suas agoes.

Conforme ja ventilado no presente trabalho, a forma como o contribuinte usufrui
do beneficio instituido pela PDM aparenta justificar parcialmente essa lacuna
normativa. Segundo o Acorddo n° 1205/2014 do TCU, ao dispor sobre beneficios
tributarios semelhantes a PDM:

“Trata-se de renuncias de “autofruicdo” ou autoenquadramento, termo
utilizado comumente por representantes da RFB. Consequentemente, em
muitos casos 0 mecanismo proprio da renuncia dispensa gestao especifica

sobre esses recursos, motivo pelo qual a legislagdo nao indica um é6rgao
gestor”. (BRASIL, 2014 p. 21, grifo nosso)

Entretanto é oportuno dizer que a “autofruicdo” € uma caracteristica da politica
publica que de fato simplifica seu mecanismo de funcionamento, porém que nao torna

dispensavel a necessidade de governanca.
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Nesse ponto é preciso destacar que a estrutura de governanga central do
Governo Federal comecgou ser mais bem definida com a criagdo do Conselho de
Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP), instituido pelo Decreto n°
9.834, de 12 de junho de 2019 (BRASIL, 2019a).

Segundo informagdes institucionais disponibilizadas em seu sitio eletronico:

“[O CMAP] consiste em instancia de natureza consultiva com a finalidade de
avaliar uma lista de politicas publicas previamente selecionadas, que sao
financiadas por gastos diretos ou subsidios da Unido. Uma vez concluida
essa etapa de avaliagcdo, o Conselho propde-se ainda a monitorar a
implementacao das recomendacgdes de alteracdo das politicas publicas que
porventura forem propostas a partir da avaliagdo efetuada, em consonancia
com as melhores praticas de governanga. (...) Afinalidade do CMAP é avaliar
politicas publicas, através dos seus comités: CMAS (politicas de subsidios)
e CMAG (gastos diretos). Composto pelos Secretérios-Executivos do
Ministério da Economia, Casa Civil e CGU, o Conselho também monitora a
implementacdo das alteragdes em politicas publicas que recomendar. Ao
avaliar as politicas selecionadas anualmente, por critérios previamente
determinados, a partir de Programas Finalisticos do Plano Plurianual Anual,
representa a integragao do ciclo orgamentario por meio da conexéo entre a
avaliagao e o planejamento. Ademais, os resultados das avaliagdes e de suas
recomendacdes dardo informagdes e suporte ao restante do ciclo
orgamentario, ou seja, ao controle e a execugéo financeira e orcamentaria”.

Trata-se, portanto, de uma instancia consultiva e genérica, ndo atrelada a
gestao de nenhuma politica especificamente e cujas deliberagdes nao possuem forga

cogente.

De toda sorte, o Decreto n° 9.834 (BRASIL, 2019a), em seu anexo |, atribui a

gestao administrativa da desoneragdo dos medicamentos ao Ministério da Saude.

Entretanto, ndo foram localizados documentos ou publicacdes de autoria do

Ministério da Saude pertinentes a gestao da PDM.

No ambito do Ministério de Economia destaca-se a atuacdo da Secretaria de
Avaliagao, Planejamento, Energia e Loteria, responsavel pela elaboragao e publicagéao
dos Boletins mensais sobre os subsidios da Unido, dentre os quais destaca-se a
Edicao 14/2019, sobre a Desoneragédo dos Medicamentos. Conforme ja dito, esta
publicagdo serve como relevante bibliografia ao presente trabalho. As deliberagdes
propostas pela SECAP, entretanto, ndo tem carater vinculativo.

Também é pertinente destacar as atribuicbes de cunho financeiro da RFB,
previstas no Decreto n® 9.745, de 8 de abril de 2019 (BRASIL, 2019b), que estabelece,

em seu art. 63 a estrutura regimental do Ministério da Economia:
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“VIII - planejar, dirigir, supervisionar, orientar, coordenar e executar os
servigos de fiscalizagado, langamento, cobranga, arrecadagao e controle dos
tributos e das demais receitas da Unido sob sua administragao; (...)

IX - realizar a previsdo, o acompanhamento, a andlise e o controle das
receitas sob sua administragao, além de coordenar e consolidar as previsoes
das demais receitas federais, para subsidiar a elaboragdo da proposta
or¢camentaria da Uniao” (BRASIL, 2019b)

Conforme ja abordado, essas informagdes geradas pela RFB séo referentes
apenas ao aspecto tributario da PDM e constam no Anexo de Metas Fiscais da pLDO
e no DGT que acompanha o pLOA, por exigéncia da LRF. Tal assunto sera abordado

no toépico seguinte.

Quanto aos aspectos orgamentarios e financeiros, 0 RCPP/TCU dispde:

“Um dos aspectos fundamentais para o éxito de uma politica publica é a
adequada alocacdo de recursos para seu financiamento, o que
normalmentese refere a programagédo de créditos orcamentarios e as
condigbes para execugao das despesas correspondentes, mas pode incluir
também outras formas, como a concessdao de gastos ftributarios e
mecanismos de financiamento providos por instituicdes financeiras estatais”
(BRASIL, 2020, p.71)

Em termos orgcamentarios, a PDM esta identificada no DGT, na rubrica

“‘Desoneracgao dos Medicamentos”, integrante da fungéo Saude.

Trata-se de um controle para fins orgcamentarios, um vez que a finalidade do
DGT é demonstrar os abatimentos realizados no calculo de estimativa das receitas

tributarias do exercicio que constardo na pLOA.

Nesse diapasao, elaborou-se a Tabela 2, que compila os valores apresentados
nos DGTs que acompanharam os pLOAs de 2016 a 2022 para a rubrica Renuncia de
Receitas/Saude/Medicamentos, com intuito de apresentar a série historica dos valores
renunciados através da PDM:
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Tabela 2: Quantitativo desonerado dos medicamentos de 2016 a 2022

Renincia de Receitas -Medicamentos

ARG Demonstrativo de Gastos
Tributarios PLOA

2016 5.142.996.549
2017 5.313.717.665
2018 7.358.883.370
2019 6.685.431.731
2020 13.041.817.600
2021 9.854.500.134
2022 6.747.805.589

Fonte: Elaboracgao prépria com base nos anexos aos pLOAs dos exercicios 2016 a 2022

Ademais, destacam-se as exigéncias constantes no art. 14 da LRF, ja
reproduzido na integra no presente trabalho, quanto a instituicdo de beneficios de

natureza tributaria.

Para atendimento dos dispositivos dessa Lei, o PL que deu origem a PDM
deveria estar acompanhado de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio de inicio da vigéncia e nos dois seguintes, e de pelo menos uma das

seguintes condigdes:

i. demonstracdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orgamentéaria, sem prejuizo das metas de resultados

fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias;

ii. medidas de compensacdo, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevagao de aliquotas, ampliacdo da base de calculo,

majoragao ou criagao de tributo ou contribuigao.

Entretanto ndo foram localizados quaisquer documentos que tenham cumprido

essa exigéncia. Sobre o0 assunto, assim se posiciona o relator do PL na CD:

‘O Projeto, do ponto de vista da adequacédo financeira e orgcamentaria é
plenamente viavel. Inclusive, de acordo com um técnico da Receita Federal,
a intengdo do governo, ao centralizar na industria a cobranga dos impostos,
é a de contribuir no esforgo para acabar com a sonegagédo por parte das
farmacias e dos distribuidores. Existem no pais 50 mil farmacias e,
aproximadamente, 280 laboratérios. Esta centralizagdo, com certeza, vai
aumentar a arrecadagao e compensar a renuncia fiscal que sera feita com a
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reducdo a zero da aliquota do PIS/Cofins para os cerca de 1200
medicamentos de uso continuo e para os antibiéticos. (...)

Os resultados produzidos na arrecadagao do setor de combustiveis permite
afirmar que a renuncia fiscal proposta, sera, no ambito da Uniao,
plenamente compensada pelo incremento de arrecadagdo decorrente
do maior controle fiscal possibilitado pelo regime de tributagdo a ser
implantado. apresentando. inclusive. resultados positivos.
satisfazendo. assim. a condicdo imposta pelo art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000),
0 que podera ser acompanhado pelo Congresso Nacional a partir das
informagbes semestrais que serdo encaminhadas pelo Poder Executivo. (...)
A Lei de Responsabilidade Fiscal exige que qualquer renuncia tenha
contrapartida, como alteragao tributaria, uma espécie de substituicdo, como
foi feito no caso dos combustiveis, em que a arrecadagdo aumentou. A
renuncia fiscal dada como termo de ajustamento sera compensada com a
consolidacédo tributaria. Trata-se de projeto social” (BRASIL, 2000b, p. 122-
125, grifo nosso)

Data venia, essas colocagdes sdo de baixa tecnicidade e ndo demonstram o

cumprimento das exigéncias legais.

E oportuno mencionar ainda que, como a Lei instituidora da PDM foi
promulgada no mesmo ano da LRF, o Relatério de Contas do Governo do ano de
2000, elaborado pelo TCU, ainda ndo seguia a formatagédo atual e por isso n&o
promoveu a analise, em topico especifico, dos requisitos para instituicido de renuncias

de receitas.

Ainda assim, o Relat6rio, de forma genérica, teceu as seguintes considerag¢des

sobre o assunto:

“Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal determinou que a concesséao
ou ampliagao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orgamentario - financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos
dois seguintes, assim como das respectivas medidas de compensacgoes.
Embora haja relevancia constitucional, bem como esteja entre os preceitos
da responsabilidade fiscal, o assunto ndo tem recebido o devido tratamento
no ambito do Poder Executivo, especialmente no que tange a sua
mensuragao e ao seu efetivo acompanhamento. Isso porque o Unico 6rgao
do governo que procede a uma mensuragao sistematica é a Secretaria da
Receita Federal — SRF, por meio do Demonstrativo de Beneficios Tributarios
— DBT, sendo que essa mensuracao é realizada em condigdes operacionais
precarias. O outro importante 6rgao arrecadador do Governo Federal que
estima o montante de renuncia de receitas é o Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS, relativamente as contribuicbes previdenciarias, ressalvando-
se que esse calculo é efetivado de modo assistematico, sem a publicagédo de
um documento oficial nos moldes do DBT, em que pese o Tribunal ja ter
recomendado estudos a SRF e ao INSS com vistas a consolidagdo das
renuncias em um s6 documento. A correta quantificagdo dos valores de
receitas renunciados revela-se fundamental na avaliagéo da politica adotada
pelo Governo para reducdo das desigualdades sociais, econdmicas e
regionais, sendo também relevante na mensuragdo da carga tributaria
nacional, ja que se constituem recursos colhidos compulsoriamente da
sociedade para o desenvolvimento das atividades estatais, equivalendo a
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1,58% do PIB somente os relativos as receitas administradas pela SRF.”
(BRASIL,2001, p. 372)

A Lei n° 9.811, de 28 de julho de 1999 (BRASIL, 1999), que dispde sobre as
diretrizes para a elaboracdo da lei orcamentaria de 2000, por sua vez, também
estabeleceu critérios para a instituicdo de gastos tributarios sob sua vigéncia.
Vejamos:

Art. 68. Nao sera aprovado projeto de lei ou editada medida proviséria que
conceda ou amplie incentivo, isengéo ou beneficio, de natureza tributaria ou
financeira, sem a prévia estimativa de renuncia de receita correspondente,
devendo o Poder Executivo, quando solicitado pelo 6rgéo deliberativo do
Poder Legislativo, efetua-la no prazo maximo de noventa dias. § 1° Caso o
dispositivo legal sancionado tenha impacto financeiro no mesmo exercicio, o
Poder Executivo providenciara a anulacdo das despesas em valores
equivalentes. § 2° (VETADO) § 3° A lei ou medida proviséria mencionada

neste artigo somente entrara em vigor apdés o cancelamento de
despesas em idéntico valor. (BRASIL, 1999, grifo nosso)

Em consideracéao as legislagdes acima abordadas, € imperioso concluir que o
ato normativo que institui a PDM descumpre os mandamentos tanto da LRF quanto

da LDO vigente a época, logo ndo deveria sequer ter entrado em vigor.

Considerando a fase de operacdo como aquela no qual a politica publica esta
em pleno funcionamento e produzindo, ao menos em tese, os resultados
ambicionados (BRASIL, 2020, p.83), para a PDM pode-se identificar esse periodo
como aquele em que os beneficiarios de fato possuem seus tributos desonerados,
repassando a redug¢ao de precos ao consumidor final.

Ja sobre o monitoramento, o RCPP/TCU preconiza:

E durante a etapa de implementacdo que se deve monitorar o desempenho
operacional da politica e identificar, de forma objetiva e sistematica, os
gargalos de implementacéo, os problemas de gestdo e os riscos de maior
probabilidade e impacto, os quais precisam de atengao diferenciada por parte
das instancias superiores de governanga. (BRASIL, 2020, p.84)

Conforme ja dito no presente trabalho que a PDM consiste em uma politica de
“autofruigdo”, termo cunhado pela RFB, ou seja, basta que o contribuinte se enquadre
nas exigéncias legais para se beneficiar. Ndo ha processo ou maiores condutas a
serem tomadas pelas partes envolvidas para que a politica se efetue.
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Essa operacionalizagao simplificada faz com que o controle ocorra apenas de
forma esporadica e na ética do tributo, quando a RFB realiza alguma fiscalizagéo nos

beneficiarios, visando quantificagao.

Por sua vez, o controle por parte dos orgaos gestores deveria alcangar a

execugao da politica publica, no que concerne o atingimento de suas finalidades.

De toda forma, as atribuigdes operacionais se dividem, portanto, entre o proprio
beneficiario que, identificando seu enquadramento nos dispositivos legais, recolhe a
menor suas contribuicdes devidas. Acao se complementa pela RFB que verifica a

correcao do recolhimento.

Esse € o procedimento que se desprende do disposto no Acérddo n°
1205/2014-TCU- Plenario:

156. Destaca-se que em todos os grupos de gastos tributarios acima
descritos ha beneficios fiscais que nao dependem de nenhuma atuagao
prévia por parte da administracdo publica para a sua concessdo. O
processamento dessas renuncias ocorre no momento da apuragdo do
imposto por parte do préprio contribuinte. Quando ha a obrigagéo acessoria
de entregar a RFB a declaragdo do imposto, o contribuinte faz o devido
registro da renuncia nesse documento(...) Trata-se de renuncias de
“autofruicdo” ou autoenquadramento, termo utilizado comumente por
representantes da RFB. Consequentemente, em muitos casos 0 mecanismo
préprio da renuncia dispensa gestao especifica sobre esses recursos, motivo
pelo qual a legislagdo nao indica um 6rgao gestor.

(...)J& em relagdo as renudncias que ndo exigem processo concessorio
(renuncia de autofruigdo), o contribuinte verifica 0 seu enquadramento na
regra desonerativa, cumpre os requisitos (se houver) e passa a usufruir do
beneficio. Esse tipo de renuncia segue a mesma légica da apuragao dos
tributos que tém o langamento por homologagao (conforme o CTN, art. 150,
abaixo transcrito), qual seja, o contribuinte é o responsavel por calcular o
montante devido e realizar seu recolhimento aos cofres publicos. No
momento em que calcula o tributo devido, deve considerar a legislagao
vigente, inclusive as regras desonerativas. (BRASIL, 2014)

Ja com relacdo ao monitoramento é importante a atuagcdo da Camara de
Regulagao do Mercado de Medicamentos (CMED), érgao interministerial responsavel
pela regulacdo econdmica do mercado de medicamentos no Brasil, criado pela Lei n°
10.742, de 6 de outubro de 2003 (BRASIL, 2003).

Dentre as funcdes atribuidas no art. 5° da Lei instituidora acima indicada estao:

“(...) a adogao, implementagdo e coordenagédo de atividades relativas a
regulagdo econémica do mercado de medicamentos, voltados a promover a
assisténcia farmacéutica a populagcdo, por meio de mecanismos que
estimulem a oferta de medicamentos e a competitividade do setor. Inclusive
estabelecer critérios para fixagdo e ajuste de precos de medicamentos e
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assegurar o efetivo repasse aos pregos dos medicamentos de qualquer
alteracao da carga tributaria; (...)” (BRASIL, 2003)

Sobre a atuagdo da CMED, o Boletim n° 14 do ME dispde:

“A concessao dos beneficios tributarios é condicionada a uma sistematica
estabelecida pela Camara de Regulagdo do Mercado de Medicamentos —
CMED (Lei 10.742/2003) —, que especifica, na esfera federal, a tributagéo dos
medicamentos de acordo com uma classificagao fiscal definida em uma lista
positiva, negativa ou neutra, com o intuito de tentar garantir o repasse nos
precos decorrente da redugao da carga tributaria sobre os medicamentos 2 .
Além disso, compete a essa Camara o estabelecimento de critérios para a
fixagdo e reajuste de pregcos de medicamentos, 0 que ocorre anualmente,
baseada em um modelo de fixagdo de teto dos pregos 3 . A lista positiva
isenta o pagamento de PIS/Pasep e Cofins sobre o faturamento da venda de
medicamentos selecionados cujas substancias ativas constam do anexo do
Decreto n° 3.803/2001, que regulamenta o regime especial de utilizacdo de
crédito presumido de que trata o art. 3° da Lei n°® 10.147/2004 . (...) Por sua
vez, a lista negativa descreve os medicamentos que ndo constam da lista
positiva ou que sao produzidos/importados por empresas que nao optem pelo
regime de crédito presumido, implicando aliquota de PIS/Pasep e Cofins de
12%. Os demais medicamentos sao classificados em lista neutra e a aliquota
de PIS/Pasep e Cofins é de 9,25%5.” (BRASIL, 2018, p. 4)

Assim, com o monitoramento do Governo, por meio do CMED é cabivel
inferir que o aumento de precos dos medicamentos em decorréncia de eventual ndo
repasse da desoneragao tributaria ao consumidor seria tratado no ambito dessa

Camara.

Finalmente, no que se refere a atividade de controle interno
desempenhada pela Controladoria Geral da Unido, ndo foram localizadas publicacbes
ou fiscalizacdes proéprias relacionadas especificamente a PDM. Entretanto é oportuno
lembrar que, conforme exposto no topico “Estruturacdo de governancga e gestao” a
CGU é integrante do CMAP.

O RCPP define as avaliagbes como “analises periddicas e objetivas acerca da
concepgao, da implementagao ou resultado das politicas publicas (...) em andamento
ou concluidas”. (BANCO MUNDIAL apud BRASIL, 2020, p. 97).

A avaliagdo pode ser classificada em ex ante, in itinere ou ex post a depender
do momento em que é realizada (SECCHI,2019, p.79).

A avaliacao ex ante de uma politica publica consiste naquela realizada em sua

fase de formulacdo, quando do seu desenho e institucionalizacdo. Sobre essa
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modalidade avaliativa, o presente trabalho ja teceu as consideragdes que se propds a

fazer.

Por sua vez, a avaliagdo in itinere, segundo o autor, também pode ser
denominada monitoramento e ocorre durante o processo de implementacao, visando

ajustes imediatos. Essa modalidade de avaliagao foi assunto do tépico anterior.

Desta forma, resta abordar a avaliagdo ex post, aquela que se realiza

posteriormente a implementagao da politica publica.

Nesse sentido, o RCPP/TCU dispde:

“(...) avaliagdo que diz respeito ao processo de julgamento deliberado sobre
a validade de propostas para a agao publica ou inagdo, bem como sobre o
sucesso ou falha de intervengbes executadas, podendo resultar em
continuidade do curso de acdo, em revisdo da concepc¢do, mudangas no
curso de implementagdo ou, até mesmo, indicacdo de necessidade de
extingdo da politica publica; (...)” (BRASIL, 2020, p. 27)

Sobre esse trecho, destacamos quais seriam os “resultados” do processo
avaliativo: optar pela continuidade da politica; propor alteragdes na sua concepgao ou

implementacao ou até mesmo decidir por sua descontinuidade.

Em que pese a notdria importancia do processo avaliativo, ndo é raro os atos
normativos que estabelecem as politicas publicas de uma forma geral, serem silentes

sobre o assunto.

Vejamos o que o Acordao n° 1205/2014-TCU- Plenario diz sobre o assunto:

“319. Conclui-se, assim, que os 6rgados centrais ndo efetuam avaliagbes
sistematicas e individualizadas das politicas publicas embasadas em
renuncias tributarias, nem mesmo daquelas que possuem objetivos
econdmicos. 320. Em que pese a complexidade desse tipo de avaliagao,
conforme destacado pelos 6rgédos auditados, ndo se deve olvidar que a
avaliagao dos gastos tributarios, assim como das politicas publicas realizadas
por intermédio do orgamento publico, € uma relevante ferramenta de gestao
desses recursos. Somente apds a verificagdo dos resultados alcancados é
possivel concluir pela efetividade da politica e, consequentemente, pela
pertinéncia de sua manutencgao. 321. Adificuldade de se realizar analises de
resultados nao justifica a auséncia de, ao menos, tentativas de fazé-lo.
Ademais, questiona-se a escolha do gestor por uma intervengao que ja se
sabe, de antemé&o, que ndo sera avaliada, seja por falta de ferramentas e
condigdes para isso, seja por falta de vontade politica. 322. Toda agédo
governamental deve estar sujeita a avaliagdes, ainda que incipientes a
principio, pois tal procedimento confere transparéncia aos gastos
publicos e, também, permite a retroalimentagcdao do ciclo da politica
publica.” (BRASIL, 2014, p. 43-44, grifo nosso).

Assim, vemos que o TCU destaca a importancia de se proceder a avaliacédo
das politicas publicas, ainda que esse processo seja sabidamente complexo, devido
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sua importancia para a gestdo do orgamento publico, para a afericdo da efetividade e

como instrumento de transparéncia.

Nesse sentido, os normativos pertinentes a PDM tampouco atribuem este oficio
a algum orgéo ou agente publico, nem estabelecem processo, metodologia ou
frequéncia de verificagdo do desempenho da politica. Sequer conferem essa

atribuicdo a um agente especifico.

A avaliacdo encontrada como referéncia no presente trabalho foi realizada pela
SECAP/ME e publicada através do Boletim Mensal Sobre os Subsidios da Unido n°
14/2019 (BRASIL, 2019).

Em termos doutrinarios, a avaliacido realizada pelo SECAP/ME pode ser
classificada, além da classificacdo quanto ao momento como ex post, ja abordada

acima, em:

e quanto a natureza do exame em somativa, por gerar analises de impacto

e tirar conclusdes sobre a politica, comparativamente a outras;

e quanto ao conteudo em de impacto, por avaliar a influéncia da PDM na

diminuicdo do problema que havia sido identificado;

e quanto a estratégia metodolégica em quantitativa, pois pautada em

ferramental estatistico, métodos matematicos e econométricos;

e quanto ao responsavel por realiza-la em externa, por ser realizada por

pessoas diversas das responsaveis pela execucao da politica; e

e quanto a justificativa de realizagdo em instrumental, por produzir
informacdes uteis para o redesenho, aprimoramento ou descontinuagao

da politica publica.

A conclusdo da avaliagdo apresentada na publicagdo do ME foi no seguinte
sentido:

“A avaliagcao realizada aponta para a necessidade de aprimoramento da
eficiéncia e da equidade do atual modelo da politica publica de assisténcia
farmacéutica do Governo Federal, tanto na modalidade de provisao publica
direta e gratuita, como na modalidade de financiamento publico do consumo
privado por meio de subsidios tributarios. Parece necessario qualificar esse
arranjo de politicas para efetivar o acesso universal aos medicamentos, com
énfase na ampliagdo do acesso a publicos mais vulneraveis, que sofrem mais
com a falta de acesso integral a medicamentos. Esse desafio exige a redugao
das iniquidades regionais na politica de assisténcia farmacéutica. Além disso,
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as informagbes apresentadas tém relevancia crescente em um cenario de
restricoes fiscais, envelhecimento populacional, aumento das doencgas
crénicas nao transmissiveis e de avangos nas fronteiras tecnoldgicas do setor
de saude, que pressionam a demanda e a capacidade de oferta publica dessa
politica publica.” (BRASIL, 2019, p.14)

Dessa forma, a avaliagdo em comento conclui pela necessidade de rearranjo
da PDM, em conjunto com outras politicas integrantes da assisténcia farmacéutica,

visando melhoria de acesso aos medicamentos para a populagao.

Por fim, vale destacar que s&o esperadas melhorias no processo de avaliacédo
da PDM e das demais politicas publicas em vigor, apdés a edicdo do Decreto
9.834/2019 (BRASIL, 2019a), ato normativo que instituiu o Conselho de

Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas.
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O presente trabalho se propds a analisar a Politica de Desoneracdo dos
Medicamentos, tratando da sua formulacdo, implementagao e avaliagdo, conforme
proposto no RCPP/TCU (BRASIL, 2020).

Para tanto, foi definido como problema publico a falta de acesso aos

medicamentos no pais, evidenciada por publicacbes da ONU e OMS.

A Assisténcia Farmacéutica, componente essencial do SUS, visa o

enfrentamento deste problema e a PDM é um de seus mecanismos integrantes.

Dentre as justificativas apontadas para escolha da PDM, destacaram-se as
vultuosas cifras renunciadas por meio dela em contraponto ao aparentemente

deficitario controle da politica.

Na sequéncia, construiu-se o arcabouco tedrico, consistindo em breve sintese
da legislagdo federal mais relevante sobre o tema dos gastos tributarios e
posteriormente foram trazidos aspectos doutrinarios sobre as politicas publicas, com

destaque para a sua estruturagéo em ciclo.

Avancando na parte analitica do estudo do ciclo da PDM, procedeu-se a analise

de diversos normativos relacionados.

No que concerne a formagao da agenda, foram apresentadas evidéncias que
auxiliaram a contextualizar a criacdo da PDM, com destaque para a realizagcédo da CPI

dos Medicamentos.

Quanto a analise de alternativas e tomada de decisdo, destacou-se a nao
localizacdo de um estudo de alternativas, com a ressalva de que a decisao pela PDM
ainda sim aparenta ter sido contextual e acompanhada de outras medidas, posto que

a reducgao dos pregos dos medicamentos ja estava na pauta governamental.

Pertinente a institucionalizagao, apontaram-se diversos documentos referentes
ao processo legislativo que deu origem a sua lei instituidora, a Lei 10.147/2000
(BRASIL, 2000). Quanto ao desenho, ndo foram localizados documentos que atestem

a maturidade ou como o processo de elaboracao da politica publica foi feito.

Ja na fase de implementagao, mostrou-se notdria a auséncia de previsao, no

normativo instituidor da PDM, de uma estrutura de governanga, com definicdo clara
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de papéis e responsabilidades. Ainda se discorreu sobre os papeis exercidos pela

RFB, pelo ME e, recentemente, pelo CMAP.

Quanto aos aspectos orgcamentarios, tragou-se a evolucao histérica dos valores
renunciados através da PDM, com base nos DGTs, desde 2016 até 2022. Em adic¢éo,
concluiu-se no sentido do descumprimento dos mandamentos constantes no art. 14
da LRF bem como do disposto no art. 68 da LDO vigente a época, relativos ao
equilibrio fiscal.

By

No que se refere a operacdo e ao monitoramento, destacou-se que as
atribuicdes operacionais sao simpldrias e se dividem entre o proprio beneficiario que,
identificando seu enquadramento, recolhe a menor suas contribuicbes devidas, e a
RFB, que verifica a correcdo dessa diminuigdo. Pontuou-se ainda as importantes
atribuicbes da CMED relacionadas a regulagao dos pregos dos medicamentos.

Por fim, para a fase de avaliagao, verificou-se que os normativos pertinentes a
PDM carecem de dispositivos relacionados ao processo de verificagdo do
desempenho desta politica. Feito isso, fez-se breve remiss&o ao principal instrumento
avaliativo da PDM apresentado neste trabalho, o Boletim Mensal Sobre os Subsidios
da Unido n°® 14/2019 (BRASIL, 2019x), formulado pela SECAP/ME.

Diante de todo o exposto, concluimos o presente trabalho com a visao de que
o Governo Federal vem buscando melhorar a gestao das politicas publicas de uma
forma geral, mas vem fazendo isso através da criagdo de estruturas genéricas
esvaziadas de poder coercitivo, o que eleva o risco de suas deliberagdes ndo gerarem

os resultados esperados.

Para a PDM, assim como de outras politicas financiadas por gastos tributarios,
nota-se o intuito de organizacao e divisao de atribui¢gdes, mas o processo de gestéo e

avaliacdo segue in6cuo.

No atual momento a acido estatal parece ainda estar direcionada para a
realizacdo de avaliagdes e diagndsticos, que irdo fomentar futuros debates e
eventuais alteragdes na legislacao, reformulagdes ou até mesmo, descontinuagao de

politicas publicas.

Nos parece positiva, tal como esta sendo feita, a criagcdo de uma estrutura de
gestao e avaliagao envolvendo multiplos atores, oriundos principalmente de diferentes

Ministérios. Isso porque as politicas publicas sdo complexas e interdisciplinares e a
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juncao da expertise, do capital intelectual e humano de variados érgaos aparenta ser

uma solucéo otimizadora.

Especificamente com relacdo a PDM chama ateng¢do a aparente auséncia de
participacdo do Ministério da Saude, uma vez que € evidente que seu corpo técnico

pode e deve trazer robustas contribuicdes para a melhoria da politica.

Outro aspecto digno de nota é a necessidade de reviver o carater temporario
dos gastos tributarios- provavelmente mediante a edigdo de ato normativo- tornando
rotineira a avaliagdo técnica fomentadora da decisdo politica pela continuacgéo,
alteracao ou extingdo desses gastos. Acredita-se que essa medida é essencial ao

atendimento da accountability e do principio democratico.

Quanto a atuagao do TCU, destaca-se a importancia do acompanhamento do
atendimento as exigéncias constantes no art. 14 da LRF.

Referente a PDM, antevemos ainda o possivel enriquecimento dos trabalhos

do Tribunal decorrente da atuagao conjunta com a CMED.

Como possibilidade para futuros estudos e a¢gdes de fiscalizagdo, vislumbra-se
a relevancia da avaliacdo da efetividade da PDM sobretudo comparativamente as
outras politicas integrantes do PNAF, como gastos diretos em medicacgao, seja através
de programas como o “Farmacia Popular’ ou mediante proviséo direta na rede de
atendimento do SUS.
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A 4

Missao
Aprimorar a Administragédo Publica
em beneficio da sociedade por meio
do controle externo

Visao

Ser referéncia na promogao de uma
Administracao Publica efetiva, ética,
agil e responsavel




