’:t Instituto Serzedello Corréa

Anexo de Riscos Fiscals

Desafios a eficiéncia

Haniel Lucio Meneses Lopes

Orientador: Marcos Anténio Rios da Nobrega

Coletanea de P6s-Graduacao
Especializagdao em Analise Econémica do Direito (AED)

\Volume 1

@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO v
A 5
A A & ‘!Lﬂ A

Ax
y y %\




REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

MINISTROS
Bruno Dantas (Presidente)
Vital do Régo (Vice-Presidente)
Walton Alencar Rodrigues
Benjamin Zymler
Augusto Nardes
Aroldo Cedraz
Jorge Oliveira
Antonio Anastasia

Johnathan de Jesus

MINISTROS-SUBSTITUTOS
Augusto Sherman Cavalcanti
Marcos Bemquerer Costa

Weder de Oliveira

MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU
Cristina Machado da Costa e Silva (Procuradora-Geral)
Lucas Rocha Furtado (Subprocurador-Geral)
Paulo Soares Bugarin (Subprocurador-Geral)
Marinus Eduardo de Vries Marsico (Procurador)
Julio Marcelo de Oliveira (Procurador)

Sérgio Ricardo Costa Caribé (Procurador)

Rodrigo Medeiros de Lima (Procurador)



15 Instituto Serzedello Corréa

Escola Superior do Tribunal de Contas da Unido

DIRETOR-GERAL
Adriano Cesar Ferreira Amorim

DIRETORA DE ALTOS ESTUDOS
E COOPERACAO INSTITUCIONAL

Flavia Lacerda Franco Melo Oliveira

CHEFE DO DEPARTAMENTO
DE POS-GRADUACAO E PESQUISAS

Clemens Soares dos Santos

CONSELHO ACADEMICO
Maria Camila Avila Dourado
Tiago Alves de Gouveia Lins e Dutra
Marcelo da Silva Sousa
Rafael Silveira e Silva
Pedro Paulo de Morais

COORDENADORA ACADEMICA
Renata Miranda Passos Camargo

COORDENADORES PEDAGOGICOS
Pedro Paulo de Morais
Flavio Sposto Pompéo

COORDENADORA EXECUTIVA
Maria das Gracas da Silva Duarte de Abreu

PROJETO GRAFICO E CAPA
Nucleo de Comunicacdo — NCOM/ISC



Coletanea de Pds-Graduacgéo [Analise Econémica do Direito]

1“ Instituto Serzedello Corréa
» Escola Superior do Tribunal de Contas da Uniao

Anexo de Riscos Fiscais:
Desafios a eficiéncia

Haniel Lucio Meneses Lopes

Monografia de conclusdo de curso
submetida ao Instituto Serzedello
Corréa do Tribunal de Contas da Uniéo
como requisito parcial para a obtencéo
do grau de especialista.

Orientador(a):
Prof. Dr. Marcos Antbnio Rios da
Nobrega

Banca examinadora:
Prof. Dr. Marcos Antbnio Rios da
Noébrega

Prof. Dr. Rafael Silveira e Silva

Brasilia | 2023



Coletanea de Pds-Graduacgéo [Analise Econémica do Direito] 5

REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

Lopes, Haniel Lucio Meneses. Anexo de Riscos Fiscais: Desafios a eficiéncia. 2023.
Monografia (Especializacdo em Analise Econdmica do Direito) — Instituto Serzedello
Corréa, Escola Superior do Tribunal de Contas da Uni&o, Brasilia DF. 76 fl.

CESSAO DE DIREITOS

NOME DO AUTOR: Haniel Lucio Meneses Lopes
TITULO: Anexo de Riscos Fiscais: Desafios a eficiéncia
GRAU/ANO: Especialista/2023

E concedido ao Instituto Serzedelo Corréa (ISC) permissdo para reproduzir copias
deste Trabalho de Conclusédo de Curso e emprestar ou vender tais copias somente
para propositos académicos e cientificos. Do mesmo modo, o ISC tem permisséo para
divulgar este documento em biblioteca virtual, em formato que permita o acesso via
redes de comunicacédo e a reproducao de copias, desde que protegida a integridade
do contelido dessas cépias e proibido 0 acesso a partes isoladas desse contetdo. O
autor reserva outros direitos de publicacdo e nenhuma parte deste documento pode
ser reproduzida sem a autoriza¢ao por escrito do autor.

Haniel Lucio Meneses Lopes
haniel.lopes@gmail.com

FICHA CATALOGRAFICA

L131a LOPES, Haniel L. M.

Anexo de Riscos Fiscais: Desafios a eficiéncia / Haniel Lucio
Meneses Lopes. — Brasilia: ISC/TCU, 2023.

76 fl. (Monografia de Especializacéo)

1. Andlise Econbmica do Direito. 2. Lei de Responsabilidade Fiscal.
3. Lei de Diretrizes Orcamentérias. 4. Anexo de Riscos Fiscais |.
Titulo.

CDuU 02
CDD 020




Coletanea de Pds-Graduacgéo [Analise Econémica do Direito] 6

Anexo de Riscos Fiscails:
Desafios a eficiéncia

Autor

Trabalho de concluséo do curso de pés-graduacao lato sensu em Analise Econémica
do Direito realizado pelo Instituto Serzedello Corréa como requisito para a obtencao
do titulo de especialista.

Brasilia, 4 de abril de 2023.

Banca Examinadora:

Prof. Dr. Marcos Anténio Rios da N6brega
Orientador
Universidade Federal de Pernambuco

Prof. Dr. Rafael Silveira e Silva
Avaliador
Senado Federal



Coletanea de Pds-Graduacgéo [Analise Econémica do Direito]

BN

Dedico esse trabalho a minha familia
maravilhosa: Sandrine, Theo e Clara.



Coletanea de Pds-Graduacgéo [Analise Econémica do Direito] 8

Este trabalho tem como objetivo evidenciar a baixa qualidade do Anexo de Riscos
Fiscais, que é um instrumento que formaliza a gestdo de riscos fiscais na
administracdo publica brasileira. A proposta é analisar a estrutura de incentivos
normativos e institucionais que nao apenas permite, mas favorece e perpetua uma
abordagem ineficiente para a gestédo dos riscos fiscais na elaboracéo, apreciacéo e
validacéo do referido instrumento, que se torna mera formalidade legal sem potencial
beneficio & administracdo publica. A avaliagdo da estrutura de incentivos é feita por
meio da metodologia da Anélise Econbmica do Direito, que considera os elementos
normativos juridicos e institucionais como custos e beneficios capazes de afetar o
comportamento dos agentes envolvidos com o gerenciamento de riscos no setor
publico.

Palavras-chave: no minimo 3 palavras-chave, separadas por “ponto e virgula”.
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This paper aims to highlight the low quality of the Fiscal Risks Annex, an instrument
that formalizes fiscal risk management in the Brazilian public administration. The
proposal is to analyze the normative and institutional incentive structure that not only
allows but favors and perpetuates an inefficient approach for fiscal risk management
in the development, deliberation and validation of the reffered instrument, which
becomes a mere legal formality without potential benefit to the public administration.
The evaluation of the incentive structure is carried out through the methodology of
Law and Economics, which considers normative and institutional elements as costs
and benefits capable of affecting the behavior of agents involved in risk management
in the public sector.

Keywords:
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No setor publico a gestado de riscos apoia 0 gestor no cumprimento das suas
responsabilidades de gerar, preservar e entregar valor publico em beneficio da
sociedade. Os riscos sdo decorrem da natureza abrangente das atividades realizadas
na busca de seus objetivos e incluem os derivados das realidades emergentes, das
mudancas nas circunstancias, nas demandas sociais e da propria dinamica da
administracé@o publica, que abrange deveres de transparéncia, prestacéo de contas e
obediéncia as normas (BRASIL, 2018).

Gerenciar riscos é fundamental para a gestdo em todos os niveis. Nado é uma
atividade auténoma, mas parte de todas as atividades associadas a organizacdo. E
parte da governanca e lideranca, e engloba principios, estrutura e processos que
levam a um gerenciamento eficaz dos riscos nos contextos especificos das
organizacdes, incluindo o comportamento humano e os fatores culturais (ABNT,
2018).

A gestéo de riscos é especialmente importante na administracéo publica porque
protege e contribui para uma melhor utilizacdo dos recursos publicos. A gestdo dos
riscos fiscais, particularmente, tem como objetivo proteger a saude das contas
publicas, mitigando a deterioracdo da situacdo financeira e fiscal que resulta em
dificuldades financeiras que comprometem a adequada prestacdo de servigos
publicos.

A Constituicdo Federal de 1988 estipula, em seu art. 165, a necessidade de
elaboracao de instrumentos de planejamento e orcamento: o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). A LRF
introduziu regulamentacdo a alguns desses instrumentos, visando aprimorar a
responsabilidade na gestdo fiscal. O Anexo de Riscos Fiscais (ARF) € um destes
instrumentos e foi concebido pelo 83° do art. 4° da LRF, como um anexo da Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO).

A mera elaboracdo e apresentacdo do ARF ndo encerra a gestdo de riscos
fiscais, que compreende uma série de funcdes dindmicas e continuas ao longo do
tempo passando desde a identificagdo, analise e mensuragéo dos riscos fiscais até o
monitoramento e avaliacdo das acdes e condutas adotadas para a mitigacdo ou
enfrentamento desses riscos.

A obrigatoriedade de elaboracdo do ARF formalizou — e para a maioria dos entes
federados instituiu — a gestéo de riscos fiscais na administragéo publica brasileira. As
normas vigentes exigem gue isso seja feito de forma bastante simples: primeiro devem
ser levantados e avaliados os passivos contingentes e demais riscos capazes de
afetar as contas publicas e em seguida informadas as providéncias que seréo
tomadas na hipotese de concretizacdo daqueles riscos.
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Utilizando uma visdo amparada pela Anélise Econémica do Direito, o estudo teve
como objetivo examinar os Anexos de Riscos Fiscais dos maiores municipios goianos,
avaliando o estagio atual da gestao de riscos fiscais no ambito das contas publicas no
contexto das normas vigentes.

O trabalho ndo tem como objetivo a mera critica ao descaso percebido com o
gerenciamento de riscos fiscais no grupo de municipios analisados. Mas compreender
e evidenciar a estrutura de incentivos que promove a estagnacédo do ARF no cenario
atual.

Além disso, a mesma estrutura de incentivos identificada é generalizada e
abrange todo o plano nacional de modo que as falhas semelhantes sdo encontradas
nos Anexos de Riscos Fiscais de quaisquer outros municipios brasileiros. Raros séao
0s casos dissidentes.
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Azevedo et al (2019) realizou estudo sobre os Anexos de Riscos Fiscais (ARFS)
das capitais e de 9 municipios selecionados aleatoriamente nos estados de S&o
Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, dentre aqueles cujas populagdes estariam entre
100 e 200 mil habitantes, analisando o periodo de 2011 a 2016, e constatou baixo
conteudo informacional e reiteradas repeticdes de riscos e valores nos documentos,
0 que poderia indicar um tipo de elaboracdo do instrumento que visa 0 mero
cumprimento formal da lei.

Quando o ARF se torna apenas um documento cerimonial, destituido de
contetdo efetivo, os governos estdo deixando de ser transparentes e perdendo a
oportunidade de aprender e eventualmente lidar de maneira apropriada com o
gerenciamento de riscos fiscais.

Embora exista a obrigatoriedade de apresentacdo do ARF, as regras juridicas e
institucionais vigentes admitem a producéo de documento que néo é efetivo na gestao
de riscos fiscais. Diante disso é oportuno empreender esforcos para identificar as
razdes que levam a esse cenario.

Para realizar um diagndstico da situagao atual é possivel empregar o ferramental
da Analise Econémica do Direito (AED) para tentar compreender a estrutura
normativa® de incentivos envolvida.

O trabalho se justifica por fazer esse diagndéstico, ou seja, identificar alguns
incentivos que contribuem para que a elaboracao, aprovacéo e fiscalizacdo, enfim, a
producdo do Anexo de Riscos Fiscais seja realizada de modo a produzir um
documento pobre em conteudo, ndo efetivo e incapaz de fomentar a gestéo de riscos
fiscais municipais.

1 0 termo “estrutura normativa”, nesse contexto, n3o se limita as leis em sentido amplo, mas também as
instituicGes e até mesmo ao conjunto de regras tacitas e informais denominadas “as regras do jogo” da
sociedade. Esse assunto sera abordado no item 5.1, que trata da AED.
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O objetivo geral do trabalho divide-se em duas etapas. A primeira € evidenciar a
deficiéncia de conteddo dos Anexos de Riscos Fiscais municipais. Em seguida
identificar a estrutura de incentivos normativos e institucionais que propicia essa baixa
qualidade do ARF.

Sao objetivos especificos deste trabalho:

Coletar os dois ultimos Anexos de Riscos Fiscais disponiveis dos municipios
estudados? e verificar o contetido dos documentos evidenciando os maiores
riscos e o nivel de detalhamento adotado nos riscos e nas providéncias

indicadas.

Identificar a estrutura de incentivos normativos e institucionais que propicia

essa baixa qualidade do ARF por meio das perspectivas dos agentes.

Oferecer sugestdes de melhoria para a producédo do ARF.

2 Consideramos os maiores municipios goianos aqueles com populag¢io superior a 100 mil habitantes. Esse
critério contemplou 14 municipios, conforme estimativa de 2022 do IBGE.
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A metodologia seguida por este trabalho classifica-se como abordagem de
pesquisa qualitativa com enfoque documental. Na primeira parte do trabalho, de
identificacdo do contetdo dos Anexos de Riscos Fiscais (ARFs) foi utilizada a anélise
de conteldo, conceituada da seguinte forma:

A analise de conteddo é um método de pesquisa que providencia meios
objetivos e sistematicos para fazer inferéncias validas de dados verbais,
visuais ou escritos para descrever e quantificar fenbmenos especificos.
Infelizmente, para alguns pesquisadores, validade cientifica é igualada a
guantificacdo [...] Andlise de conteddo é mais que um jogo de soma; ela se
preocupa com significados, intengbes, consequéncia e com o contexto
(SAMPAIO, 2021, p.16 apud DOWNE-WAMBOLDT, 1992, p.314).

Primeiramente foi escolhido o critério populacional para definir quais municipios
teriam seus ARFs analisados. Optou-se por delimitar o estudo aos municipios do
Estado de Goias com populacédo superior a 100 mil habitantes3. A partir desse critério,
segundo dados da estimativa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
para 2022, foram selecionados os 14 municipios demonstrados a seguir:

Quadro 1 — Municipios goianos com mais de 100 mil habitantes

1° Goiania 1.414.483
2° Aparecida de Goiania 500.760
3° Anapolis 393.417
40 Rio Verde 214.607
50 Aguas Lindas de Goias 208.892
6° Valparaiso de Goias 196.967
7° Luziania 196.416
8° Senador Canedo 153.522

3 Na auséncia de um critério populacional oficial e bem definido para classificar um municipio como de grande
ou pequeno porte, optou-se pela classificagdo proposta em duas tentativas frustradas de alteracdo do Estatuto
da Cidade (Lei n2 10.257/2001), que consideravam como de “grande porte” os municipios com populagido
superior a 100 mil habitantes, conforme disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2009/10/06/criados-criterios-de-classificacao-do-espaco-
urbano-e-rural e https://www.camara.leg.br/noticias/225429-PROPOSTA-ALTERA-CRITERIOS-PARA-
CLASSIFICACAO-DE-MUNICIPIOS-RURAIS-E-URBANOS



https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2009/10/06/criados-criterios-de-classificacao-do-espaco-urbano-e-rural
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2009/10/06/criados-criterios-de-classificacao-do-espaco-urbano-e-rural
https://www.camara.leg.br/noticias/225429-PROPOSTA-ALTERA-CRITERIOS-PARA-CLASSIFICACAO-DE-MUNICIPIOS-RURAIS-E-URBANOS
https://www.camara.leg.br/noticias/225429-PROPOSTA-ALTERA-CRITERIOS-PARA-CLASSIFICACAO-DE-MUNICIPIOS-RURAIS-E-URBANOS
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9o Trindade 149.167
100 [tumbiara 113.838
11° Formosa 112.542
12° Cataldo 110.612
13° Planaltina 108.846
140 Jatai 104.656

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2022).

Foram identificados os principais riscos e providéncias informados para 0s
municipios selecionados de acordo com os critérios previamente definidos. Os
critérios empregados para essa identificacdo e as dificuldades encontradas séo
evidenciados no topico 6.2, que trata do contetudo informacional dos documentos
estudados.

Para a segunda parte da analise, que trata da identificacdo da estrutura de
incentivos normativos e institucionais que fomenta a elaboracdo do instrumento, sua
discusséo, aprovacao e posterior validacao, foi utilizada a abordagem metodoldgica
explicativa.
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A Analise Econdmica do Direito (AED) também conhecida como Direito e
Economia (Law and Economics) surgiu nos Estados Unidos ao final da década de
1950 e é definida como a aplicacdo das teorias e métodos empiricos da Economia as
normas e institui¢cdes juridico-politicas.

O termo "instituicdes" engloba todas as "regras do jogo" de uma sociedade, ou
seja, os limites ou restricbes estabelecidos para disciplinar as relagdes humanas, tais
como as regras de uma competicdo esportiva, abrangendo tanto as formais, como a
Constituicao e as leis, quanto as informais e tacitas, como os valores, as crencas, a
religido e as normas de comportamento, que pautam a atuacao dos individuos e dos
entes sociais* (SALAMA, 2013).

Gico Jr. (2010) resume o direito como a arte de regular o comportamento
humano e a economia como a ciéncia que estuda o modo de o ser humano tomar
decisfes e se comportar em um contexto de recursos limitados e suas consequéncias.
A AED seria, entdo, a utilizacdo dos ferramentais da economia e das ciéncias afins
para expandir a compreensao e o alcance do direito e aperfeicoar o desenvolvimento,
a aplicacdo e a avaliacdo de normas juridicas.

Para Salama (2013), uma das finalidades da AED é apontar implicacGes das
diversas possiveis escolhas normativas e, de uma perspectiva pragmatica e
consequencialista, a AED percebe o Direito como um instrumento destinado a
consecucao dos fins sociais.

Cooter (2016) explica que, os legisladores costumam se indagar de que maneira
determinada sancéo influenciaria o comportamento dos individuos. Gostariam, por
exemplo, de prever o que aconteceria com a qualidade e os precos futuros de
determinado produto, caso fosse decidido pela imposicdo de pesadas penas aos
fabricantes que vendessem unidades defeituosas, ou, em outro exemplo, se a
quantidade de crimes diminuiria se os réus fossem automaticamente para a prisdo na
terceira reincidéncia delituosa.

A economia forneceu uma base tedrico-cientifica para predizer os efeitos das
sanc¢des no comportamento, o que possibilitou analisar os efeitos dos custos pessoais
infligido aos individuos, comumente expressos no linguajar dos economistas como 0s

4 Essa visdo abrangente das instituicdes decorre do trabalho de Douglas North, economista estadunidense
laureado com o Prémio Nobel de Economia em 1993 por seu trabalho sobre a natureza das instituicdes como
estrutura de incentivos de uma sociedade, inclusive como determinantes da sua performance econémica
(KANG, 2020).
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"precos” das sancdes, isto €, custos que poderiam incentivar ou coibir o
comportamento dos individuos.

Assim como as pessoas reagem aos "altos precos" de determinado bem,
reduzindo o consumo desse bem, os "altos precos" decorrentes de san¢gbes mais
severas poderiam reduzir a atividade sancionada (COOTER, 2016).

A economia, auxiliada por teorias de base mateméatica, como a teoria dos jogos
e a microeconomia, e de métodos empiricos, como a estatistica e econometria,
viabilizou a andlise dos efeitos desses pregos implicitos no comportamento dos
individuos, de modo comprovadamente superior & abordagem utilizada anteriormente,
que era a de se fazer suposicbes com base nos limitados fatos disponiveis e na
simples intuicdo (COOTER, 2016).

Na AED, coexistem duas dimensdes, distintas e independentes: 1) a dimensao
positiva, também chamada de descritiva, que se ocupa das repercussdes do direito
no mundo real dos fatos e 2) a dimensdo normativa, também conhecida como
prescritiva, que se ocupa de estudar se, e como, no¢des de justica se relacionam com
nocodes de eficiéncia econbmica, maximizacdo da riqueza e do bem-estar (SALAMA,
2013).

Gico Jr (2010) distingue a dimenséao positiva da analise juseconémica como “o
que €” em contraste com a dimensao normativa que seria “o que deve ser”, de modo
que a primeira esté relacionada a um critério de verdade — ou fatico, e a segunda a

um critério normativo.

Essa diferenciacdo entre analise positiva e normativa é importante pois o que
existe no mundo dos fatos — 0 que € — pode ser objeto de investigacdo por métodos
cientificos e tem resultados passiveis de falsificacdo, ao passo que o que existe
apenas no mundo dos valores — 0 que deveria ser — nao pode (GICO JR, 2010).

Nesse sentido, a AED positiva serviria para auxiliar na compreensao das normas
existentes, por meio de um viés descritivo ou explicativo, buscando usar ferramentas
da economia, mas também se socorrendo de outros campos do saber como a filosofia,
a antropologia, a psicologia e a historia, para identificar os provaveis efeitos das regras
juridicas sobre o comportamento dos atores sociais relevantes em cada caso
(SALAMA, 2013).

Ja a Analise Econdmica do Direito normativa auxiliaria na escolha da alternativa
mais eficiente dentre as alternativas possiveis e que se traduz no melhor arranjo
institucional considerando determinado vetor normativo previamente definido (GICO
JR, 2010).



Coletanea de Pds-Graduacgéo [Analise Econémica do Direito] 22

A andlise juridica tradicional tem como foco o contetido e alcance das normas,
sendo a normatividade pressuposta e o instrumental predominantemente usado a
hermenéutica. J& a AED considera o direito como um conjunto de regras que
estabelecem custos e beneficios que incentivam ou refreiam determinadas escolhas
e comportamentos dos agentes (GICO JR, 2010).

A Economia, ao possibilitar prever as consequéncias das diversas regras
juridicas nos comportamentos dos individuos retira as consequéncias do fenémeno
juridico da periferia trazendo-as para o centro do debate (SALAMA, 2013).

A abordagem da AED investiga as causas e consequéncias das regras juridicas
e de suas organizacfes buscando prever como 0s agentes — cidadaos, agentes
publicos, etc — se comportardo diante de determinada regra e como vao alterar seu
comportamento caso essa regra seja mudada (GICO JR, 2010).

A AED positiva auxilia a compreender o0 que € a norma juridica e quais as
consequéncias provaveis da adocdo de determinada regra, enquanto a AED
normativa ajuda a escolher dentre as alternativas possiveis a mais eficiente (GICO
JR, 2010).

Na realizacdo de uma analise de dimenséao positiva — a existente no mundo dos
fatos, tal como um exercicio de prognose ou uma afericdo de eficiéncia — ndo é
possivel oferecer sugestfes de politicas publicas ou de como certa decisdo deveria
ser tomada, mas no maximo identificar as alternativas normativas possiveis, investigar
suas provaveis consequéncias e comparar a eficiéncia das solucdes possiveis, de
modo a compor um exame baseado no custo-beneficio (GICO JR, 2010).

Agora, se a analise em questao for do tipo normativa — a valorativa, que afirma,
por exemplo, que uma politica publica ou solucdo X deve ser adotada em detrimento
de sua alternativa Y — seria possivel sugerir qual a melhor alternativa, mas somente
se o critério normativo, com base no qual as referidas alternativas deverdo ser
ponderadas, seja previamente estipulado (GICO JR, 2010).

Nesse sentido € importante esclarecer esse conceito essencial da economia: a
eficiéncia. Cooter (2016) aponta, em uma perspectiva ligada a economia, que
determinado processo de producéo seria eficiente quando duas condi¢cbes forem
cumpridas: 1) ndo for possivel manter o nivel de producéo igual e reduzir os custos e

2) nao for possivel produzir mais sem aumentar os custos.

Cooter (2016) também indica que existem outros critérios de eficiéncia. A
chamada de eficiéncia de Pareto® diz respeito a satisfacéo de preferéncias individuais:

> Vilfredo Pareto foi um cientista politico, sociélogo e economista italiano que ajudou no desenvolvimento da
teoria econémica ao introduzir seu conceito, também conhecido como Otimo de Pareto. Também contribuiu
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determinada situacéo seria Pareto-eficiente se for impossivel melhorar a situacéo de
alguém sem piorar a situacdo de outra pessoa.

Dito de outro modo: se uma alteragdo melhorar a situacao de pelo menos uma
pessoa sem piorar a situagdo de mais ninguém, esta seria uma alocacéo eficiente. Se
qualquer tentativa subsequente de realocacgéo, visando melhorar a situacdo de um
individuo, necessariamente piorasse a situagdo de outro este seria um estado de
eficiéncia ou 6timo de Pareto.

A teoria de eficiéncia de Pareto sofreu uma série de criticas, em especial por
ignorar os custos de transagéo e as externalidades negativas (BOTELHO, 2016, p. 28
apud DURLAUF, BLUME, 2008).

Outra definicdo de eficiéncia, mais abrangente, € proposta pelo critério de
eficiéncia ou melhoria de Kaldor-Hicks, que tem como vantagem poder ser usado em
uma ampla gama de situacdes e ambientes em que as externalidades e os elevados
custos de transacdo impossibilitem o alcance de resultados Pareto-eficientes
(BOTELHO, 2016, p.37).

Cooter (2016) explica que a eficiencia de Kaldor-Hicks é uma tentativa de
superar a restricdo imposta pelo critério de Pareto, de realocacdo apenas quando a
melhoria de um ou mais nao piore a situacdo de mais ninguém. O critério de Kaldor-
Hicks admite alocacdo que resulte em ganhadores e perdedores. A realocacédo é
considerada eficiente quando o ganho dos ganhadores for suficiente para compensar
as perdas dos perdedores. No entanto o critério ndo considera essa compensacao
aos perdedores como obrigatoria®.

O conceito de risco traz consigo a noc¢éo de incerteza, inclusive quanto a sua
origem. Aven (2012) explica que o conceito € de origem controversa e disputada na
literatura’ e vem sofrendo alteragdes graduais ao longo do tempo. O conceito mais
antigo do termo designara 0s perigos que poderiam comprometer as embarcacdes no

com a microeconomia por meio da aplicagdo da curva de indiferenca em suas teorias do consumidor e do
produtor (FRAZAO, 2015).

6 Uma melhoria de Kaldor-Hicks pode melhorar a situa¢3o de alguns deixando outros piores. O critério defende
que seria justificavel para a sociedade como um todo permitir que algumas pessoas sofressem piora da sua
situagdo, se disso resultasse um ganho maior, superior as perdas, para todos os outros.

7 Para ilustrar a enorme divergéncia quanto a etimologia do termo, Aven (2012, p. 3) destaca que alguns
autores defendem que o termo “risco” tem origem na lingua italiana, outros afirmam que é de origem
portuguesa, enquanto ha aqueles que asseguram que vem do espanhol e por fim alguns outros que declaram
gue veio do grego.
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mar, ou as cargas transportadas, face a proximidade com perigos como rochas,
penhascos, ventos contrarios e marés turbulentas.

Atualmente, segundo o Dicionario de Inglés de Oxford, o termo risco pode
significar: “(1) a possibilidade de perda, dano ou prejuizo ou outra circunstéancia
adversa ou indesejada; (2) uma jornada, empreendimento ou plano de acao perigoso
e (3) uma pessoa ou coisa considerada capaz de produzir um resultado bom ou ruim
sobre determinado aspecto ou considerada como uma ameaga ou fonte de perigo”
(AVEN, 2012).

Os glossarios brasileiros sdo menos otimistas que Oxford, que ainda considera
em suas definigbes um eventual resultado positivo para o risco. Os léxicos Michaelis,
Houaiss e Aurélio definem riscos relacionando-o a resultados negativos.

Michaelis (RISCO, 2022), conceitua como a "possibilidade de perigo, que
ameaca as pessoas ou 0 meio ambiente", Houaiss (RISCO, 2009), além de uma
definicdo similar a de Michaelis, também aponta o termo como a "probabilidade de
insucesso de determinado empreendimento, em funcdo de acontecimento eventual,
incerto, cuja ocorréncia ndo depende exclusivamente da vontade dos interessados" e
Aurélio (RISCO, 2004) é bem conciso ao indicar risco como sendo "perigo ou
possibilidade de perigo".

Diferentemente dos seus pares, o dicionario Aulete (RISCO, 2022, grifo nosso)
destaca o potencial positivo para o termo ao conceitua-lo como: “possibilidade de
insucesso; condicdo em que se pode perder ou ganhar (por ex.: em um jogo de azar)”.
Nesse sentido, LIEBER (2002) APUD (Stoppelli, 1993) menciona que no idioma
italiano, um dos mais antigos registros do vocabulo, o termo risicare, deu origem a
expressdo moderna rischiare, que significa “arriscar’, com a semantica usada na
expressao: “Quem néo arrisca nao petisca”.

O conceito recebeu renovada atencao quando surgiram as primeiras tentativas
de mensura-lo. LIEBER (2002) relaciona a quantificacdo do risco ao trabalho de
Pascal (1623-1662) que formulou, juntamente com seu amigo Pierre de Fermat (1601-
1665), o calculo de probabilidades, no século XVII, inicialmente como forma de
encontrar a solucédo para o problema de dividir o resultado de apostas em um jogo
interrompido.

Posteriormente o conceito de probabilidade, e sua relagéo inerente com o risco,
foi expandido por trabalhos de Christiaan Huygens (1629-1695), Pierre-Simon Laplace
(1749-1827) e Carl Friedrich Gauss (1777-1855), dentre outros, o que ampliou o
potencial de associagao do termo ‘risco’ aos beneficios de empreendimentos, ja que
usualmente se optava por medir os “ganhos” ao invés das perdas.

No século XX ocorreram mudangas que provocaram impactos no conceito de
risco, em razdo da premente necessidade de evitd-lo. Foi um periodo de
amadurecimento do que se denominou gestao de riscos. Nos anos 1920, mudancas
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radicais deslocaram os fundamentos estaticos e artificialmente seguros da teoria
econdmica classica, cujas regras transmitiam uma sensacdo de estabilidade aos
agentes econdémicos.

O britanico John Maynard Keynes® demonstrou que a teoria classica ndo poderia
representar a realidade, uma vez que estariamos imersos em incertezas e que, nao
haveria, de antemé&o, fontes seguras para lidar com essa imprevisibilidade. Caberia,
nesse sentido, buscar minimizar o impacto dessa incerteza, por meio de estratégias
para lidar com o risco que diminuam as perdas caso 0 evento incerto ocorra
(NOBREGA, 2010).

Assim, o0 conceito de risco continua sofrendo transformacfes, assumindo
diversos significados em virtude do contexto em que se insere. Aven (2012) identificou
gue as definicdes do termo risco dos ultimos 50 anos surgiram com o desenvolvimento
do campo cientifico da analise de riscos.

A Norma NBR ISO 31.000:2018, cujo escopo abrange a gestdo de riscos de
qualquer tipo de organizagao, define o risco como o “efeito da incerteza nos objetivos”,
considerando ainda um “efeito” como um desvio em relagédo ao esperado, que pode
ser positivo, hegativo ou até mesmo ambos, apto a criar ou resultar em oportunidades
e ameacas. (ABNT, 2018).

Na administracdo publica o risco subsiste desde o planejamento, passando pela
gestdo dos bens e pelas atividades de aplicacdo dos recursos publicos, até os
resultados das politicas publicas e o controle e fiscalizagdo (BRASIL, 2018).

O Roteiro de Avaliacdo de Maturidade da Gestéo de Riscos?® bifurca a descricéo
da 1ISO 31.000, ao conceituar o termo risco como a “possibilidade de ocorréncia de
um evento que afete adversamente a realizagao de objetivos” e o termo oportunidade
como a “possibilidade de ocorréncia de um evento que afete positivamente a
realizagédo de objetivos” (BRASIL, 2018).

Segundo Kopits (2014) os riscos fiscais referem-se a incerteza associada ao
panorama das financas publicas e podem ser definidos como a probabilidade de
ocorréncia de diferenca relevante entre o desempenho fiscal real e o esperado,
considerando um horizonte de curto a médio prazo. A aludida diferenga tem potencial

8 Keynes foi um renomado economista que iniciou uma revolucio no pensamento econdmico da década de
1930. Suas ideias impactaram tanto a teoria macroecondmica quanto as politicas econdmicas instituidas pelos
governos.

% Diferentemente da ISO 31.000 que possui um escopo generalizado e é aplicdvel a quaisquer organizacdes,
este documento, instituido pela PORTARIA-SEGECEX n2 2/2018, tem como foco o setor publico. Uma de suas
finalidades é apoiar a avaliagdo da maturidade da gestdo de riscos em organizacdes publicas, identificando
aspectos que necessitam ser aperfeicoados.
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de contribuir para o aumento do endividamento publico e fragilizar toda uma
economia, tornando-a mais vulneravel a choques.

Existem trés tipos principais de riscos fiscais: 0s técnicos, os politicos e os
econdmicos. Os riscos fiscais técnicos resultam de erros no processo de estimativa
de receitas e previsdo de despesas, bem como de problemas nos dados e métodos
utilizados nesse processo (KOPITS, 2014).

Os riscos fiscais politicos sdo os mais dificeis de identificar, ja que envolvem
acdo — ou omissdo — imprevisivel e discricionaria do governo, que se desvia de
compromissos previamente pactuados, inclusive aqueles expressos nos orgamentos
(KOPITS, 2014).

Os riscos fiscais econdmicos dizem respeito as varidveis macroeconémicas
ligadas as previsdes fiscais, tais como a atividade econdmica, a taxa de juros e as
politicas monetaria, fiscal e cambial (KOPITS, 2014).

Esses riscos incluem a realizagcdo provavel de passivos contingentes
decorrentes de eventos que exigem que o Estado consuma recursos e que, em regra,
nao contavam com previsdo orcamentaria, tais como as inadimpléncias de
empréstimos concedidos, certas demandas judiciais, certas obrigacdes derivadas de
contratos, os desastres naturais e outros eventos de natureza extraordinaria (KOPITS,
2014).

Os riscos fiscais econbmicos afetam as contas publicas negativamente ao
conduzi-las ao déficit seja por reducdo da receita ou por aumento da despesa. Os
riscos fiscais técnicos, de modo analogo, causam impacto negativo ao superestimar a
previsao das receitas e subestimar a realizacdo das despesas.

Os riscos também podem ser classificados como endégenos e exdégenos. Os
endogenos, isto €, os gerados internamente, referem-se principalmente aos passivos
contingentes, abrangendo as obrigacdes possiveis e provaveis. JA 0s exdgenos
seriam os ligados a incertezas macroecondmicas externas, como a situacdo do
comércio internacional, a conjuntura monetaria global, as guerras e outros fatores
externos que afetam a logistica e o mercado internacional (KOPITS, 2014).

Com a globalizacdo as nacdes passaram a ter economias cada vez mais
interconectadas e dependentes umas das outras. Silva, Lunelli e Cleto (2021, p. 2,
apud Segalis, Franca e Atsumi 2012) afirmam que “o processo de globalizagdo, que
afetou em diferentes graus todos os membros da comunidade econémica mundial,
tornou o comércio internacional vital para a economia das nac¢fes, tendo como
resultado uma interdependéncia jamais vista”.

Essa interdependéncia, embora seja claramente necessaria para o
desenvolvimento das nagdes, as torna mais suscetiveis, dentre outros, ao risco fiscal
exégeno.
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O Brasil, por exemplo, exportador tradicional de produtos bésicos, em especial
commodities, mantém dependéncia nas exportacdes para a China, sendo o mercado
chinés responséavel por 28,1% do total das exporta¢des brasileiras no ano de 2019.
Claramente, a dependéncia de um Unico pais para quase um terco das exportacdes
nacionais representa uma maior exposicdo ao risco exégeno (SILVA; LUNELLI;
CLETO, 2021).

Os riscos fiscais econémicos e técnicos podem ser classificados em especificos,
gerais e sistémicos. Os riscos especificos estdo relacionados as despesas com agdes
e programas governamentais, medidas fiscais e outras decisfes politicas que causam
impacto incerto no orcamento ao longo do tempo, em especial obrigacdes resultantes
de passivos contingentes (KOPITS, 2014).

Os riscos fiscais gerais remetem as estimativas e projecbes de variaveis
macroecondémicas, tais como o Produto Interno Bruto (PIB), taxas de juros da
economia e taxas de cambio, dentre outros. J& os riscos sistémicos referem-se a
probabilidade de insolvéncia do Estado, ou seja, o risco de faléncia inesperada e
conjunta dos setores publico e financeiro, como vivenciaram a Islandia, Irlanda,
Grécia, Chipre e Argentina (KOPITS, 2014).

A maior parte dos riscos especificos sdo enddégenos, em geral excetuando-se
apenas os riscos de desastres naturais e os de saude publica. Esses riscos sdo
incorridos tipicamente por governos que fazem uso de dispositivos geradores de risco.
Sédo exemplos de dispositivos geradores de risco as despesas extraorcamentarias,
Parcerias PuUblico-Privadas (PPPs) e pensdes publicas ndo financiadas'® (KOPITS,
2014).

Os instrumentos ou dispositivos geradores de risco autorizam o comportamento
gerador de risco pelo governo, ao permitir manobras que aumentam o espaco fiscal
no curto prazo ao custo de aumentos consideraveis da divida publica e da
vulnerabilidade fiscal no médio e no longo prazo (KOPITS, 2014).

Um exemplo de dispositivo gerador de risco comum a realidade brasileira e que
afeta as financas publicas da Unido, dos Estados e dos Municipios € o uso
indiscriminado do mecanismo de “Restos a Pagar™!.

Outro exemplo especifico seria a Emenda Constitucional (EC) n° 126 de 21 de
dezembro de 2022 que autorizou o Governo Federal a incluir 145 bilhdes de reais fora
do teto de gastos estabelecido pela EC n° 95/2016 que instituiu o chamado “Novo

10 Compromissos previdencidrios decorrentes da nacionalizacdo de fundos privados.

11 De acordo com o art. 36 da Lei 4.320/1964, Restos a Pagar sdo as despesas orcamentdarias empenhadas, mas
ndo pagas até 31 de dezembro de cada exercicio financeiro. Distinguem-se em processados (quando a despesa
cumpriu o fato gerador e foi comprovada por meio dos titulos e documentos correspondentes) e ndo
processados (quando a despesa ainda ndo alcangou o estagio de “processada”).
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Regime Fiscal” que tera vigéncia de vinte exercicios financeiros da sua promulgacao
— salvo alteracdes supervenientes.

O abuso dos instrumentos geradores de risco causou, em muitos paises,
reducdo substancial do espaco fiscal devido ao fracasso em se realizar reformas
estruturais na tributacdo, direitos sociais e outros programas de execucao obrigatoria
(KOPITS, 2014).

Observando o contexto brasileiro de federalismo tridimensional, os riscos gerais,
aqueles vinculados a parametros macroecondmicos, como a inflacdo, o nivel de
emprego, o PIB, a taxa de cambio, e outros, afetam todos os trés niveis da federacéo,
ora desfalcando a receita prevista, ora ampliando os dispéndios.

As repercussfes dos riscos gerais podem alcancar os tributos especificos da
competéncias tributaria de cada ente federativo, mas também podem causar impactos
reflexos, numa espécie de efeito cascata, uma vez que ha tributos que sofrem
reparticdo tributaria, hipoéteses em que cabe a Unido repassar parte de suas receitas
para os Estados e Distrito Federal, ou aos Estados repassar parte de suas receitas
aos Municipios.

Além dos impactos na receita prevista, 0s riscos gerais podem afetar a despesa
publica, aumentando repentinamente a demanda por servicos publicos como
assisténcia social, saude e seguranca publica e consequentemente ampliando os
dispéndios necessarios para fazer frente a esse incremento.

A pandemia de Covid-19, por exemplo, causou choque na economia global,
levando o mundo a entrar em uma recessdo em 2020 e agravando a situacdo da
economia brasileira, que ja enfrentava desafios antes da crise global de saude e que
deteriorou a ponto de alcancar recordes negativos de variagdo em diversos agregados
macroecondmicos a partir da necessidade de adocao de medidas de distanciamento
social com o objetivo de reduzir o ritmo de contagio do virus (TRECE, 2020).

Sao exemplos de riscos especificos bastante comuns os derivados de: 1)
demandas judiciais; 2) desastres ambientais, naturais, como a pandemia de Covid-19,
ou provocados pelo homem, como o rompimento da barragem de rejeitos em Mariana
em 2015 e 3) inadimpléncia, em especial a fiscal, que posteriormente gera crédito
tributario apos inscricdo em divida ativa.

As demandas judicias compreendem as acfes ajuizadas contra 0 ente
federativo, suas estatais dependentes e outras entidades pelas quais o ente responda.
Na esfera federal a Advocacia Geral da Unido estabeleceu trés critérios distintos para
classificacdo desses riscos. As acdes seriam classificadas, quanto a probabilidade de
perda, como risco: 1) provavel; 2) possivel e 3) remoto.

Os riscos provaveis, com alta probabilidade de perda, ensejam registro no
passivo do balango patrimonial, isto é, devem ser registrados como uma obrigagéo
reconhecida, que se nao ocorrer sera revertida posteriormente.
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Os riscos possiveis sdo aqueles cuja probabilidade de perda ndo € alta, mas
ainda € consideravel. Esses riscos ndo sao registrados no passivo do balanco
patrimonial, mas devem ser considerados como passivos contingentes. Os riscos de

probabilidade remota ndo ensejariam nenhum tipo de registro contabil.

Relativamente as demandas judiciais na area da saude, Castro (2011) identificou
gue entre 2009 e 2010, em Minas Gerais, houve incremento de 78,64% dos dispéndios
com atendimento das sentencas judiciais, enquanto o crescimento da Receita
Corrente Liquida (RCL)'? no mesmo periodo correspondeu a uma variacdo real de
7,92%.

No ano de 2010, o montante para atendimento daquelas demandas judiciais
suplantou o de programas e atividades governamentais planejadas como a Farmécia
de Minas, Promocdo e Execucdo de Acbes de Saude e Ampliagdo da Cobertura
Populacional do Programa Saude da Familia. Portanto, os riscos fiscais especificos
nao gerenciados acabam desvirtuando o orgcamento aprovado (CASTRO, 2011).

Estudo elaborado pelo Instituto de Ensino e Pesquisa (Insper) para o Conselho
Nacional de Justica (CNJ) constatou que o niumero de demandas judiciais relativas a
saude aumentou 130% entre 2008 e 2017 e que, em apenas sete anos houve um
crescimento de aproximadamente 13 vezes nos gastos do Ministério da Saude com
demandas judiciais, alcancando o expressivo montante de R$ 1,6 bilhdo em 2016
(INSPER, 2019).

Em relacéo aos desastres ambientais naturais, Almeida (2012) constata que, em
2008, o Brasil aparecia em 13° lugar no ranking dos paises mais afetados por
desastres naturais, 0 que colocou em xeque a crenca de que o pais ndo é atingido por
fendbmenos naturais perigosos.

No ano de 2008, 135 pessoas perderam a vida em razdo de precipitacdes
intensas, inundacdes e deslizamentos de terra em Santa Catarina, e nos anos
seguintes muitas outras pessoas perderam suas vidas em razdo de desastres
similares, com destaque para o ocorrido em janeiro de 2011, quando no Estado do
Rio de Janeiro 916 pessoas morreram, e pelo menos 35 mil ficaram desalojadas, o
gue provocou forte prejuizo econdmico e incomensuravel prejuizo social para a regido
(ALMEIDA, 2012).

E importante destacar a pandemia de Covid-19, que alterou as relagdes sociais
e econdmicas em nivel global. Além de impactar diretamente as receitas e despesas
e converter passivos contingentes em obrigacfes reais, a pandemia sujeitou o0s

12 A RCL é o pardmetro para o limite com a despesa total com pessoal e, nos termos do art. 22 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF — LC n2 101/2000), corresponde ao “somatério das receitas tributarias, de
contribuigdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas
também correntes” considerando as dedugdes expressas na propria LRF.
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governos a outros riscos fiscais derivados da maneira como elaboraram suas politicas
de resposta a crise (BALIBEK, 2020).

Os efeitos da pandemia de Covid-19 abrangem, dentre outros, os impactos
negativos nos parametros macroecondmicos, como as taxas de emprego, queda
acentuada nos precos das commodities e elevada depreciacdo cambial e outros
fatores que levaram a necessidade de diversas formas de socorro financeiro por parte
do Estado.

No Brasil a pandemia agravou ainda mais as vulnerabilidades financeiras
preexistentes e gerou uma ampla gama de efeitos econémicos e sociais que exigiram
rapida reacdo do governo e que causaram grande pressao nas financgas publicas.

Com o Auxilio Emergencial, iniciativa governamental de maior materialidade
entre todas as politicas governamentais, até julho de 2021, haviam sido pagos R$
330,35 bilhées do Auxilio Emergencial e suas “extensdes” (designados de Auxilio
Emergencial Residual e Auxilio Emergencial 2021), o que, sem duvida, causou grande
impacto nas finangas publicas e no equilibrio fiscal (BRASIL, 2021).

Os desastres naturais antropogénicos, isto €, aqueles provocados pelo homem,
sao frequentemente associados a atividades econémicas realizadas sem o cuidado
devido com o0 meio ambiente, por vezes sem observar 0 consumo responsavel dos
recursos naturais.

A producéo e o descarte adequado de residuos e o tratamento, transporte e
manuseio apropriado dos produtos e das sobras pode ocasionar danos, como a
contaminacgao da agua, do solo, do ar e também prejudicar a biodiversidade, podendo
dar causa, inclusive, a extingdo de espécies.

E importante destacar que os desastres antropogénicos sdo provocados tanto
por omissdes quanto por acbes humanas. Carvalho (2019) explica que hd uma
diferenca importante entre infortinio e injustica, pois para o primeiro cabe
complacéncia e resignacdo, enquanto o0 segundo demanda adequada
responsabilizacao juridica.

A inadimpléncia fiscal € um dos riscos fiscais de materializacdo mais frequente.
E o risco oriundo de obrigacées tributarias ndo honradas, que posteriormente geram
inscricdo em divida ativa tributaria e tornam-se em crédito tributario.

O risco da inadimpléncia, em sentido amplo, abrangeria uma vasta gama de
haveres, inclusive os potenciais tributos sonegados e obrigacdes inscritas em divida
ativa nao tributaria, no entanto esses e outros itens, “ndo tributarios”, compreendem
riscos de estimativa muito mais complexa.

Portanto, embora possam ser classificados de maneiras distintas, 0s riscos
fiscais ttm em comum o potencial de afetar as finangas publicas, comprometendo a
sustentabilidade fiscal dos entes publicos.
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A edicdo da Lei Complementar n°® 101 de 2000, designada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), estabeleceu a gestdo fiscal responsavel na
administracdo publica como padrdo para todos os entes da Federacao.

A conjuntura era de preocupantes desequilibrios orcamentarios e financeiros no
setor publico, advindos de um periodo de significativa irresponsabilidade fiscal,
ratificada, dentre outros motivos, pela auséncia de restricbes orcamentarias efetivas.
Havia descaso generalizado com o equilibrio fiscal: gastava-se mais do que se
arrecadava e sem grandes preocupacdes com a qualidade do gasto.

O normativo visava melhorar as financas publicas, promover o ajuste fiscal e a
sustentabilidade, fortalecendo o planejamento e definindo limites e critérios para os
gastos. Sua elaboracéo recebeu influéncias internas e externas, inclusive de praticas
de gestéo fiscal bem sucedidas em outros paises, como as sugeridas pelo Fundo
Monetario Internacional (FMI) em seu Cddigo de Boas Préticas para Transparéncia
Fiscal e outras originarias dos Estados Unidos e da Nova Zelandia (NOBREGA, 2021).

Dos norte-americanos foram absorvidos mecanismos previstos no Budget
Enforcement Act (BEA-1990), em especial o da limitacdo de empenhos
(sequestration) e o da compensacao (pay as you go). Do Fiscal Responsibility Act de
1994 da Nova Zelandia, foi obtido um modelo de transparéncia pautado na publicacao
de uma série de relatorios fiscais simplificados, capaz de incentivar e facilitar o
controle social.

Internamente, a LRF estabelece verdadeiro choque de moralidade na conducéao
da gestédo publica por meio de regras claras de gestéo fiscal alinhadas as reformas
constitucionais entdo vigentes, em especial as reformas trazidas pelas Emendas
Constitucionais n°® 19 e n° 20, denominadas respectivamente de Reformas
Administrativa e Previdenciaria (NOBREGA, 2021).

Em relacéo ao foco no gerenciamento de riscos na Administracao Publica, tanto
o Cdédigo de Boas Praticas do FMI quanto o Fiscal Responsability Act neozelandés,
que serviram de inspiracdo para a LRF, apontavam a importancia da analise e do
gerenciamento dos riscos fiscais.

A LRF se fundamenta em quatro pilares: o planejamento, a transparéncia, o
controle e a responsabilizacdo. A transparéncia inclui a divulgacao do que esta sendo
feito com a coisa publica, usualmente por meio da publicacdo de relatorios e
demonstrativos. Uma falha na transparéncia comprometeria o controle, realizado tanto
pelos 6rgdos responsaveis quanto pela sociedade. De modo similar, uma falha no
controle prejudicaria a responsabilizagéo.
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A transparéncia incentiva o gestor publico & tomada de decisdes e condutas mais
cuidadosas e responsaveis. Quando em conjunto com o efetivo controle e a adequada
responsabilizacdo promoveriam a melhoria da gestao publica.

O planejamento é o ponto de partida imprescindivel a qualquer atividade que se
espera concluir com sucesso. Seria 0 minimo esfor¢co necessario para ampliar as
devidas chances de tornar real o que foi idealizado, alcancar determinado alvo, ou
pelo menos se aproximar do objetivo.

No contexto da administracdo publica, o planejamento ndo é mera boa pratica,
mas, em regra, a Unica forma legitima de iniciar esforcos consumidores de quaisquer
recursos publicos, isso em qualquer pais que implemente a forma de governo
republicana.

No contexto da LRF, o planejamento se vincula aos demais pilares que
sustentam a boa gestéo fiscal. O planejamento adequado fomenta a transparéncia e
subsidia o controle e a responsabilizacao.

O gerenciamento de riscos fiscais € componente primordial do planejamento e
da responsavel gestéo fiscal, que, nos termos da LRF compde a “acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas”.

A Administracdo Publica dos entes federados observa, na elaboracédo de seus
demonstrativos fiscais, as regras de harmonizacdo e uniformizacdo do Manual de
Demonstrativos Fiscais (MDF) elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

O MDF constitui o principal esforco para a padronizacdo da apresentacao das
informacdes, relatérios e demonstrativos fiscais da Unido e dos entes subnacionais,
servindo também como publicacdo de referéncia na interpretacdo dos conceitos e
regramentos da LRF. O Manual visa, desse modo, disseminar boas praticas da gestao
fiscal e promover maior transparéncia das contas publicas nacionais (BRASIL, 2021).

Dentre os beneficios que a adocdo do MDF proporciona, em especial pelos
niveis de convergéncia e padronizacdo alcangcados, destacam-se a reducdo dos
custos de elaboracdo dos relatérios, uma maior rastreabilidade das informacdes
fiscais e uma maior comparabilidade entre as informacgfes dos entes federativos. O
guia vem sendo aperfeicoado periodicamente desde sua primeira edicdo, publicada
em outubro de 2008.

Os municipios estudados elaboram seus Anexos de Riscos Fiscais com base no
MDF, o que torna imprescindivel conhecer os conceitos e exemplos utilizados pelo
Manual. A andlise da estrutura apresentada pelo MDF na orientacdo da elaboracao
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do ARF permite compreender melhor o que os responséaveis pela elaboracdo dos
ARFs municipais buscaram evidenciar em seus respectivos documentos.

O Manual impde uma estrutura minima de informagBes que deverdo ser
apresentadas no ARF, explicando conceitos relacionados a gestao de riscos fiscais
de maneira organizada, com exemplos dos termos informados e apresentando
também um exemplo do demonstrativo completo.

A Figura 1 apresenta o modelo da STN e a estrutura estabelecida para o ARF.
Em cada linha do modelo é possivel ver as descrigdes ou rétulos dos riscos, que sdo
divididos em Passivos Contingentes e Demais Riscos Fiscais Passivos.

O detalhamento dos riscos pode ser realizado por meio de subitens,
especificados em linhas adicionais inferiores e com um recuo que indique compor o
item superior. Todavia, é importante ressaltar que o modelo nao é rigido e que é
possivel apresentar o detalhamento externamente a tabela, por meio textos, outras

tabelas, quadros, anexos, bancos de dados e quaisquer outros recursos.

Figura 1 — Modelo de ARF para os entes subnacionais

01.01.02.01 Demonstrativo de Riscos Fiscais e Providéncias — Estados, DF e Municipios

<ENTE DA FEDERACAO>
LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
ANEXO DE RISCOS FISCAIS
DEMONSTRATIVO DE RISCOS FISCAIS E PROVIDENCIAS
<ANO DE REFERENCIA>

ARF (LRF, art 42, § 32) R$ 1,00
PASSIVOS CONTINGENTES PROVIDENCIAS
Descricdo Valor Descri¢iao Valor

Demandas Judiciais
Dividas em Processo de Reconhecimento

Avais e Garantias Concedidas
Assuncio de Passivos
Assisténcias Diversas
Outros Passivos Contingentes
SUBTOTAL SUBTOTAL

DEMALIS RISCOS FISCAIS PASSIVOS PROVIDENCIAS
Descricdo Valor Descricao Valor
Frustra¢do de Arrecadacio
Restitui¢do de Tributos a Maior
Discrepancia de Projecoes:
Outros Riscos Fiscais
SUBTOTAL SUBTOTAL
TOTAL TOTAL
FONTE: Sistema <Nome>, Unidade Responsdvel <Nome>, Data da emissdo <dd/mmm/aaaa> e hora de emissdo <hhh e mmm>

Fonte: Manual de Demonstrativos Fiscais 122 edigdo - versdo 4 — 2022%3

O modelo do MDF propde a separacdo dos riscos em dois grupos: o dos
passivos contingentes e o grupo dos demais riscos fiscais passivos.

13 Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/contabilidade-e-custos/manuais/edicoes-
anteriores-a-partir-da-12a-edicao-em-2022/12a-edicao-manual-de-demonstrativos-fiscais-mdf-versao-4-de-15-
06-2022-valido-ate-2022/view



https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/contabilidade-e-custos/manuais/edicoes-anteriores-a-partir-da-12a-edicao-em-2022/12a-edicao-manual-de-demonstrativos-fiscais-mdf-versao-4-de-15-06-2022-valido-ate-2022/view
https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/contabilidade-e-custos/manuais/edicoes-anteriores-a-partir-da-12a-edicao-em-2022/12a-edicao-manual-de-demonstrativos-fiscais-mdf-versao-4-de-15-06-2022-valido-ate-2022/view
https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/contabilidade-e-custos/manuais/edicoes-anteriores-a-partir-da-12a-edicao-em-2022/12a-edicao-manual-de-demonstrativos-fiscais-mdf-versao-4-de-15-06-2022-valido-ate-2022/view
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Os passivos contingentes, isto é, as contingéncias passivas sdo conceituadas
pelo Manual da seguinte forma:

“Contingéncia passiva € uma possivel obrigacdo presente cuja existéncia
sera confirmada somente pela ocorréncia de um ou mais eventos futuros que
ndo estdo totalmente sob o controle da entidade; ou é uma obrigacéo
presente que surge em decorréncia de eventos passados, mas que néo é
reconhecida ou porque é improvavel que a entidade tenha de liquida-la; ou
porque o valor da obrigacdo ndo pode ser estimado com suficiente
segurancga”. (BRASIL, 2021, p. 39).

Para o grupo dos passivos contingentes o Manual cita como principais exemplos
as Demandas Judiciais, as Dividas em Processo de Reconhecimento, os Avais e
Garantias Concedidas, a Assuncdo de Passivos, as Assisténcias Diversas e Outros
Passivos Contingentes. A seguir serdo examinadas as definicbes de cada item
conforme a cartilha da STN.

O registro Demandas Judiciais informa o montante relativo as a¢des judiciais,
com probabilidade de perda, em andamento contra o ente federativo e cita como
exemplos os tipos principais, dentre os quais destacamos as demandas judiciais da
area da saude e as de ordem tributaria, previdenciaria e trabalhista (BRASIL, 2021, p.
49).

O rétulo Dividas em Processo de Reconhecimento compreende obrigagcdes que
o Manual define sucintamente!4 como aquelas “ainda ndo assumidas formalmente que
apresentam probabilidade de serem incorporadas ao passivo devido, por exemplo, a
decisodes judiciais” (BRASIL, 2021, p. 49).

Os Avais e Garantias Concedidas evidenciam os riscos de gastos pelo ente para
honrar fiancas e avais concedidos em operacdes de crédito realizadas com outros
entes federativos ou entidades do setor publico ou até mesmo privado. Incluem
recursos de fundos de aval, seguros de crédito e outras garantias semelhantes
(BRASIL, 2021, p. 49).

Registra-se como Assunc¢dao de Passivos o montante referente ao provavel gasto
com “o objetivo de proteger o cidadao ou sistemas importantes do Mercado contra
inadimpléncias, faléncias, altos prejuizos, ou garantir a credibilidade desses sistemas
frente a fatores agudos adversos” (BRASIL, 2021, p. 49).

O Manual recomenda considerar os principais tipos de situagdes que poderiam
advir dos orgdos da administracdo, de entidades privadas, dos Regimes Préprio de
Previdéncia Social dos Servidores Publicos (RPPS) e Geral de Previdéncia Social

14 A definicdo sucinta e o singelo exemplo dado pelo MDF n3o explicam a abrangéncia desse registro, cujo
detalhamento deveria ser obrigatério, uma vez que pode se referir genericamente uma infinidade de
contingéncias passivas. Algo semelhante ocorre com o termo “outros riscos fiscais”, frequentemente
apresentado sem o devido detalhamento.
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(RGPS), do Banco Central — especificamente para o ARF da Unido — e de outros
passivos (BRASIL, 2021, p. 49).

Nos termos do MDF anotam-se como Assisténcias Diversas 0s montantes
referentes a probabilidade de gasto com calamidades publicas ndo recorrentes, uma
vez que a habitualidade as descaracterizariam como riscos e as sujeitaria ao crivo do
planejamento (BRASIL, 2021, p. 50).

Por fim, o Udltimo item do grupo dos Passivos Contingentes, denominado de
Outros Riscos Fiscais pelo MDF serve para identificar, por exclusdo, os demais riscos
de passivos contingentes que ndo se enquadram nas demais classificagoes (BRASIL,
2021, p. 50).

No grupo dos Demais Riscos Fiscais Passivos registram-se 0S riscos nédo
classificados como passivos contingentes. Nesse grupo registram-se principalmente
0s riscos orcamentarios. O MDF apresenta como exemplos desse grupo itens como a
“Frustracéo de Arrecadacao”, a “Restituicdo de Tributos a Maior”, a “Discrepancia de
Projecbes” e os “Outros Riscos Fiscais”.

Sob a legenda Frustracdo de Arrecadacédo registra-se o montante referente a
previsdo de reducdo que poderia ocorrer no exercicio decorrente, por exemplo, de
cenarios macroeconémicos ndo previstos no momento da elaboracdo do orgamento
(BRASIL, 2021, p. 49).

Um caso que exemplifica esse tipo de risco ocorreu com os estados e municipios
que sofreram frustragcdo de arrecadacédo por conta de reducdo nao prevista, em
meados de 2022, da aliquota do ICMS que afetava principalmente os combustiveis e
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a energia elétrica’®. Alguns entes chegaram a registrar perdas bilionarias como o
Estado de Goias'®, o Municipio do Rio de Janeiro!’ e o Distrito Federal'®.

O Manual orienta sumariamente que no rétulo Restituicdo de Tributos a Maior o
ente deve projetar perdas provaveis, no exercicio, com a devolucao de tributos pagos
a maior®® (BRASIL, 2021, p. 50).

Sob o rotulo Discrepancia de Projecdes estima-se 0 montante da reducao dos
ingressos ou do aumento dos desembolsos, eventualmente ambos, que poderiam
ocorrer no exercicio e que seriam decorrentes da evolugdo desfavoravel de
indicadores econdémicos empregados na época da elaboracdo do Orgamento.

Dentre os indicadores econdmicos mencionados que podem levar as
discrepéancias estéo a taxa de crescimento econdmico, a taxa de inflacdo, a taxa de
cambio, a taxa de juros e o salario minimo.

Por fim, o MDF apresenta o rétulo Outros Riscos Fiscais para registro do
montante a ser aplicado pelo ente para fazer frente a outros riscos fiscais néo
enquadrados em nenhum dos demais rétulos citados previamente.

O Manual informa que as obrigacdes fiscais podem ser classificadas quanto a
transparéncia ou quanto a sua possibilidade de ocorréncia. Quanto a transparéncia
sdo classificadas em 1) explicitas, se estabelecidas por leis ou contratos ou 2)
implicitas, quando decorrentes de obrigacdo moral, pressdo politica ou acéo
intervencionista do Estado na Economia.

15 Com o objetivo de conter a rdpida ascens3o dos precos dos combustiveis, o Congresso Nacional aprovou a
Lei Complementar n2 194/2022, que alterou o Cédigo Tributario Nacional e classificou como bens e servigos
essenciais e indispensaveis “os combustiveis, o gas natural, a energia elétrica, as comunicagbes e o transporte
coletivo”. A Lei proibiu a fixagdo de aliquotas de ICMS - imposto estadual sobre as operagdes que envolvam
esses bens e servigos - em um patamar superior ao das demais operagdes, efetivamente reduzindo a aliquota e
0s repasses aos estados e também aos municipios, pois a Constituicdo Federal determina que 25% do ICMS
pertence aos municipios.

6 Com a nova lei, a estimativa de reducdo da arrecadacdo do estado prevista era de RS 3 bilhdes. Conforme
informagdes disponiveis em: https://www.goias.gov.br/servico/43-economia/127503-g0i%C3%A1s-reduz-icms-
sobre-combust%C3%ADveis,-energia-el%C3%A9trica-e-servi%C3%A70s-de-comunicac%C3%A30.html

17 A prefeitura do Rio de Janeiro recebeu RS 1,28 bilhdo a menos no repasse do ICMS pelo Estado em 2022.
Conforme informacgdes disponiveis em: https://extra.globo.com/economia-e-financas/rio-perde-um-terco-da-
arrecadacao-com-icms-por-corte-no-imposto-em-2022-25653637.html

18 Conforme informacdes do PLOA 2023, estima-se reducdo de RS 1,94 bilhdo referente ao ICMS sobre
combustiveis no Distrito Federal. Conforme informagdes disponiveis em: https://www.cl.df.gov.br/-/reducao-
de-icms-sobre-combustiveis-tira-r-194-bilhoes-do-df-mostra-parecer-preliminar-ao-ploa-aprovado-pela-ceof

19 0 registro frequente sob o rétulo “Restituicdo de Tributos a Maior” ao longo de vérios exercicios pode servir
de alerta ao ente para a necessidade de ajustes em sua legislacdo tributaria ou em sua administracdo
fazendaria.
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Quanto a possibilidade de ocorréncia, as obrigacdes fiscais podem ser 1) diretas,
se previsiveis ou de ocorréncia garantida ou 2) contingentes, quando a probabilidade
de ocorréncia e a magnitude s&o dificeis de prever.

O MDF cita como exemplos de obrigacdes explicitas e diretas as despesas
orcamentérias constantes da LOA, tais como folha de pagamento, beneficios
previdenciérios, divida e precatérios. Também enumera como exemplos de
obrigagfes implicitas e contingentes as assisténcias as catastrofes como epidemias,
pandemias, enchentes e outras situacfes de calamidade publica.

O MDF evidencia que as obrigacdes explicitas diretas do ente da Federacéo
devem ser reconhecidas, quantificadas e planejadas como despesas no orcamento e
gue nao poderiam ser consideradas como riscos fiscais e, portanto, ndo deveriam
compor o Anexo de Riscos Fiscais (BRASIL, 2021, p. 42).

Por meio desta breve explanacédo dos termos e conceitos utilizados pelo MDF,
busca-se esclarecer como sdo compreendidos os elementos empregados pelos
municipios na producéo dos seus ARFs.
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Uma analise jusecondmica de dimensdo positiva possibilita levantar um
diagnodstico da situacdo atual do gerenciamento de riscos no contexto dos maiores
municipios goianos. Como na administracdo publica brasileira 0 gerenciamento de
riscos fiscais é formalmente concentrado no Anexo de Riscos Fiscais (ARF)?°
usaremos as informacdes extraidas desse instrumento para conceber esse
diagndstico e sempre com foco na estrutura de incentivos aos agentes e instituicoes.

A metodologia da Anélise Econémica do Direito (AED) inclui formular hipoteses
para identificar, no conjunto de regras formais e informais vigentes, elementos que
resultem em custos e beneficios capazes de incentivar o comportamento verificado
desses agentes.

Pressupfe-se que o ARF é um instrumento que tem grande potencial de
melhoria da administracdo publica e que, no momento da sua criacao, o legislador ndo
tinha como intengcdo apenas impor uma obrigacédo formal ou cerimoniosa aos entes
federados, mas modernizar a administracdo das contas publicas em todos os niveis
da federagéo.

Inicialmente, sao listados os agentes envolvidos na gestdo de riscos fiscais
municipais e detalhados seus papéis na elaboracéo, aprovacao ou fiscalizacdo do
Anexo de Riscos Fiscais.

Em seguida é realizada avaliacdo do contetdo informacional dos ARFs
estudados exibindo os principais riscos e providéncias indicados pelos municipios,
bem como um exemplo constatado de distinto — embora ainda insuficiente — esforgo
no sentido de produzir um documento efetivo.

Por fim apresenta-se a estrutura de incentivos que poderia justificar a conduta
dos agentes envolvidos na concepcéo dos Anexos de Riscos Fiscais com o contetudo
informacional observado na pesquisa.

20 Segundo o0 Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), o gerenciamento de riscos fiscais deveria ser realizado
na forma continua, com as seguintes fungGes: 1) identificagdo do tipo de risco; 2) mensuragdo do risco; 3)
estimativa do grau de tolerancia das contas publicas ao comportamento frente ao risco; 4) decisdo estratégica
sobre as opg¢Oes para enfrentar o risco; 5) implementagdo de condutas de mitigagdo do risco e de mecanismos
de controle para prevenir perdas decorrentes do risco e 6) monitoramento continuo da exposi¢do ao longo do
tempo, preferencialmente através de sistemas institucionalizados (controle interno). O ARF da transparéncia
aositens 1, 2 e 4 (BRASIL, 2021, p.47).
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Os agentes envolvidos na gestado de riscos fiscais municipais sdo: o gestor
publico, a populacédo??, a Camara Municipal, a Secretaria do Tesouro Nacional e o
Tribunal de Contas responsével.

O gestor publico € o responsavel pela elaboracdo da LDO e de seus anexos,
dentre os quais estd o ARF. O termo abrange tanto o agente ou equipe técnica
responsavel pela elaboracao de fato quanto o prefeito, chefe do Poder Executivo, pois
a Constituicao de 1988 estabelece que a esse poder compete a iniciativa da LDO.

A Camara Municipal, os Tribunais de Contas e a populacdo sdo responsaveis
pelo controle externo da atuacéo do Poder Executivo??, sobretudo no que diz respeito
ao planejamento elaborado por meio de instrumentos proprios e cuja publicidade a lei
exige que seja oferecida inclusive em meios eletrénicos de facil acesso, como a
internet.

Nesse sentido, a inércia da populacdo em relacdo ao que 0s seus representantes
planejam e executam constitui um elemento normativo em sentido amplo. E uma regra
do jogo. Quando a populagcédo se mostra irresignada com determinada conduta cria-se
um custo politico, sobretudo eleitoral, capaz de incentivar as acdes dos atuais e
futuros representantes eleitos que, em regra, vao preferir evitar esse custo.

Os instrumentos de planejamento e orcamento municipais sdo discutidos pela
Camara Municipal. Tanto a LDO — com seus anexos, incluindo o de Riscos Fiscais —
quanto a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que é o orcamento propriamente dito, embora
sejam elaborados pelo Poder Executivo, sdo anualmente discutidos, votados e
aprovados pela Camara Municipal.

A apresentacdo, o exame e a discussdo do ARF com periodicidade anual
possibilitaria que a Camara, em interlocucdo direta e sistematica com o Poder
Executivo, acompanhasse a evolucdo dos riscos fiscais do Municipio podendo
inclusive ajustar, por emenda, o que entendesse necessario.

Para garantir que ndo se desvie da sua finalidade e que cumpra eficientemente
seus objetivos, a administracdo publica estd sujeita a controles. Os Tribunais de
Contas sdo orgaos especializados no controle. Além de auxiliar o Poder Legislativo

21 A referéncia a “populacdo” pode ser restritiva. E esperado que um bom gerenciamento dos riscos fiscais
promova melhorias no ente federado que poderiam ser eventualmente usufruidas por individuos néo-
residentes. Portanto ndo apenas a populagdo local, mas a sociedade podem ser afetados pela ma gestdo de
riscos fiscais. A populagdo local certamente sofre mais, mas estradas e vias sem manutencdo, hospitais sem
medicamentos, deslizamentos e enchentes, por exemplo, prejudicam também os visitantes.

22 A responsabilidade da Camara, investida pela populag3o para cumprir esse papel fiscalizador, e auxiliada pelo
Tribunal de Contas nessa fun¢ao, ndo impede a participacdo direta da populagdo. As normas exigem a
transparéncia dos instrumentos para possibilitar o controle social do planejamento. A transparéncia assegura
inclusive o controle popular de legitimidade das condutas dos agentes eleitos.
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no controle externo, dispéem de competéncias e processos proprios de controle e
visam contribuir para o aperfeicoamento da administracdo publica.

Apenas as capitais Sdo Paulo e Rio de Janeiro possuem Tribunais de Contas
dedicados exclusivamente municipais. Os demais municipios, inclusive dos estados
de S&o Paulo e Rio de Janeiro, séo fiscalizados por Tribunais de Contas Estaduais.

Os Tribunais de Contas dos Estados sdo responsaveis pela fiscalizacdo da
administracdo estadual, auxiliando a Assembleia Legislativa e da administracido
municipal, auxiliando as Camaras Municipais.

Os Estados da Bahia, Goias e Para dividem a competéncia de fiscalizagdo
municipal e estadual entre duas cortes de contas. A fiscalizacdo dos 6rgdos e
entidades municipais e auxilio ao Poder Legislativo Municipal recai sobre os
denominados “Tribunais de Contas dos Municipios do Estado” — respectivamente
TCM-BA, TCM-GO e TCM-PA, enquanto os “Tribunais de Contas do Estado” — TCE-
BA, TCE-GO e TCE-PA - ficam responsaveis pela fiscalizacdo no ambito estadual e
auxilio ao Poder Legislativo Estadual.

Embora o nome “Tribunal” esteja bastante ligado as cortes judiciais os Tribunais
de Contas néo integram o Poder Judiciario. E ainda que auxiliem o Poder Legislativo,
no controle externo da administracdo publica, ndo integram e nem sdo subordinados
a este poder.

A Constituicdo Federal de 1988 garantiu aos Tribunais de Contas autonomia
administrativa e orcamentaria, sejam eles érgaos federais, como o Tribunal de Contas
da Uniéo, estaduais como os Tribunais de Contas dos Estados e os Tribunais de
Contas dos Municipios do Estado, ou mesmo municipais como os Tribunais de Contas
do Municipio de S&o Paulo e do Municipio do Rio de Janeiro.

Os municipios goianos, objeto desse estudo, estdo sob jurisdicdo do Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado de Goias — TCMGO. O 6rgdo tem como missao
“exercer 0 controle externo da administrac@o publica municipal, contribuindo para o
seu aperfeicoamento, em beneficio da sociedade™.

O TCMGO é responsavel pela fiscalizacao dos valores, bens e recursos publicos
dos municipios do Estado de Goias. Embora auxilie os Poderes Legislativos dos
municipios ndo se subordina a estes pois € autdnomo e independente, possuindo
competéncias proprias.

Por fim, a Secretaria do Tesouro Nacional — STN — é o 6rgédo central de
contabilidade e administracdo financeira federal e tem como uma de suas atribuicoes

23 A miss3o e visdo do rgdo podem ser consultadas no link https://www.tcmgo.tc.br/site/o-tcm/
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promover a padronizacdo dos relatorios e demonstrativos fiscais e contabeis de toda
a administracdo publica nacional.

A STN exerce essa atribuicéo atualizando e publicando periodicamente o Manual
de Demonstrativos Fiscais - MDF. Além de ser a principal fonte de padronizagéo da
apresentacdo das informacfes fiscais e contabeis dos entes federados, também
consolidou-se como o referencial para interpretagéo dos conceitos e regras da LRF.

Nesta secdo sdo apresentados os conteludos dos Anexos de Riscos Fiscais
analisados. Foram identificados os principais riscos fiscais e passivos contingentes do
grupo estudado. Em seguida apresentadas as providéncias que seriam tomadas na
hipétese de concretizagdo dos riscos, conforme informadas e finalmente é
apresentado o conjunto de documentos de um dos municipios da pesquisa para
demonstrar que tipos de informacfes poderiam ser extraidas do ARF.

No entanto, antes de abordar o contelddo dos documentos estudados, €
importante esclarecer: 1) a limitacdo que impediu a analise de documentos do mesmo
periodo para todos os municipios e 2) o detalhamento do critério adotado para
identificar os principais riscos fiscais.

Dentre o grupo de municipios selecionados, optou-se por avaliar os dois ultimos
ARFs disponibilizados. Na época de elaboragéo da pesquisa, os ultimos documentos
gue os municipios deveriam ter publicado e disponibilizado em seus portais oficiais
eram as Leis de Diretrizes Orcamentarias e seus respectivos Anexos de Riscos
Fiscais para os exercicios de 2022 e 2023. No entanto, alguns municipios ndo haviam
publicado em seus portais oficiais esses documentos?*.

Dos catorze municipios analisados, oito haviam disponibilizado tempestivamente
os ultimos ARFs em seus sites oficiais coincidindo com os dos exercicios de 2022 e
2023. Para os demais, foram considerados o0s documentos mais recentes
disponibilizados nos portais oficiais. O quadro a seguir explica cada caso:

24 Em flagrante desrespeito ao art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que prescreve que os instrumentos da
gestao fiscal devem contar com ampla divulgacao, inclusive na internet.
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Quadro 2 — Municipios com falhas de disponibilizagdo de seus ARFs

Municipio UItlm_os ARES Justificativa
considerados
Aparecida de Goiania 2021 e 2022 LDO 2023 nao disponibilizada
L ARFs 2021, 2022 e 2023 foram apresentados
Anapolis 2019 e 2020 sem informacdes (tabela MDF/STN em branco)
Rio Verde 2021 e 2022 LDO 2023 disponibilizada sem ARF
Valparaiso de Goias 2020 e 2022 LDO 2023.nao Q|§pon|blllzada e LDO 2021
disponibilizada sem ARF
Planaltina 2021 e 2022 ARF 2023 néo disponibilizado no site
Jatai 2021 e 2023 ARF 2022 nao disponibilizado no site

Fonte: Elaboracao prépria com base nos respectivos sites oficiais e documentos.

Vale destacar que, embora o ideal fosse avaliar todos os documentos relativos
ao mesmo periodo, essas inconsisténcias ndo prejudicaram a analise.

Para a identificacdo dos “maiores” ou “principais” riscos fiscais optou-se por
desprezar os riscos indicados em montantes inferiores a 10% do total previsto no
ARF?%, Na aplicacdo do referido critério, considerou-se a aglutinagdo?® de itens
inequivocamente afins, como, por exemplo, “frustracdo de receitas ordinarias” e
“frustracao de receitas vinculadas” como apenas um item chamado “frustracdo de
receitas”.

Esse critério favoreceu a identificacdo dos passivos contingentes e riscos fiscais
mais relevantes, no sentido daqueles com maior potencial de afetar a sustentabilidade
fiscal. O percentual total do montante ignorado juntamente com o detalhamento dos
riscos fiscais correspondentes é evidenciado no quadro 3.

25 O critério de delimitacdo em 10% foi escolhido apds experimentagio na base completa de riscos levantados.
Esse valor permitiu desconsiderar as estimativas menores, aquelas que os préprios municipios avaliaram como
de baixo risco fiscal, a fim de beneficiar a clareza sem prejudicar a analise.

26 0 agrupamento dessas contas “menores” segue a légica estabelecida pela Lei n? 6.404/1976, que, embora
trate de contabilidade societdria, no §22 do seu art. 176 admite que as contas semelhantes possam ser
agrupadas nas demonstracGes contabeis, desde que seja indicada a sua natureza e ndo ultrapassem 10% do
valor do respectivo grupo de contas.
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Quadro 3 — Riscos ignorados pelo critério de relevancia aplicado

Municipio e Somatorio Riscos desprezados (por montante evidenciado estar

Documento % abaixo de 10% do ARF)

1) Frustracdo de Arrecadacéo 2,11%
Goiania - ARF 2022 2,76% 2) Dividas em Processo de Reconhecimento 0,40%
3) Restituicdo de Tributos a maior 0,25%

1) RPVs em trdmite via Processo Eletrdnico Digital 1,86%

- 0
Goiania - ARF 2023 3,22% 2) Restituicdo de Tributos a maior 1,35%

1) Avais e Garantias Concedidas 7,56%

2) Assisténcias Diversas 3,15%

13,04% 3) Demandas Judiciais 0,95%

4) Dividas em Processo de Reconhecimento 0,76%
5) Restituicdo de Tributos a maior 0,63%

Aparecida de Goiania
- ARF 2021

1) Avais e Garantias Concedidas 7,45%

2) Assisténcias Diversas 3,11%

13,04% 3) Demandas Judiciais 1,12%

4) Dividas em Processo de Reconhecimento 0,75%
5) Restituicdo de Tributos a maior 0,62%

Aparecida de Goiania
- ARF 2022

1) Assisténcias Diversas 4,56%
Rio Verde - ARF 11.20% 2) Assuncéao de Dividas 2,90%

2021 e 2022 ! 3) Dividas em Processo de Reconhecimento 2,90%
4) Restituicao de Tributos a maior 0,83%

1) Assisténcias a Ac¢des e Servigos de Saude 3,08%

2) Demandas Judiciais 3,08%

3) Despesas Néao Orcadas ou Orgadas a Menor 3,00%

13,17% 4) Intempéries 1,85%

5) Frustragéo de Receitas 1,54%

6) Ocorréncia de fatos ndo previstos na execucéo de obra
ou servico 0,62%

Aguas Lindas - ARF
2022

1) Despesas Néo Orcadas ou Orcadas a Menor 2,01%

2) Assisténcias a Agbes e Servicos de Saude 1,67%

3) Demandas Judiciais 1,36%

7,32% 4) Intempéries 1,02%

5) Frustragcéo de Receitas 0,90%

6) Ocorréncia de fatos ndo previstos na execucéo de obra
ou servico 0,36%

Aguas Lindas - ARF
2023

1) Assisténcia a Epidemias 4,72%

2) Intempéries 4,72%

17,10% 3) Ocorréncia de fatos ndo previstos na execucéo de obra
ou servico 4,72%

4) Demandas Judiciais 2,95%

Valparaiso de Goias
- ARF 2020

1) Frustracéo de receitas 7,89%

2) Ocorréncia de fatos ndo previstos na execucéo de obra
ou servigo 3,58%

3) Demandas Judiciais 2,12%

Valparaiso de Goias

0
- ARF 2022 13,59%

Luziania - ARF 2022 1,73% 1) Previsdo de precatérios judiciais 1,73%
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Luziania - ARF 2023

Senador Canedo -
ARF 2022

Senador Canedo -
ARF 2023

Trindade - ARF 2022

Trindade - ARF 2023

ltumbiara - ARF 2022

ltumbiara - ARF 2023

Cataldo - ARF 2022

Cataldo - ARF 2023

Planaltina - ARF
2022

4,27%

6,88%

6,88%

9,64%

8,95%

11,49%

8,81%

6,05%

9,09%

8,57%

1)

1)

1)

1)
2)
1)

1)
2)
3)
4)
5)

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)

1)
2)
3)
4)

1)
2)
3)
4)

1)
2)

Previsédo de precatérios judiciais 4,73%

Demandas Judiciais 6,88%

Demandas Judiciais 6,88%

Outros Riscos Fiscais “aumento do salario minimo que
possa impactar despesas com pessoal”’ 9,04%
Demandas Judiciais 0,60%

Demandas Judiciais 8,95%

Dividas em Processo de Reconhecimento 5,59%
Assisténcias Diversas 2,49%

Outros Riscos Fiscais 1,55%

Assuncéo de Passivos 1,24%

Restituicdo de Tributos a Maior 0,62%

Dividas em Processo de Reconhecimento 3,04%
Discrepancia de proje¢des 1,52%

Assisténcias Diversas 1,21%

Assuncéo de Passivos 1,21%

Outros Riscos Fiscais 0,61%

Outros Passivos Contingentes 0,61%
Restituicdo de Tributos a Maior 0,61%

Demandas Judiciais 2,33%
Discrepéancia de projecdes 2,33%
Outros Riscos Fiscais 1,16%
Restituicdo de Tributos a Maior 0,23%

Frustracéo de Receita 7,27%
Discrepéancia de projeces 1,14%
Outros Riscos Fiscais 0,57%
Restituicdo de Tributos a Maior 0,11%

Aumento dos juros das dividas gerais 4,76%
Aumento dos juros das dividas Previdenciarias 3,81%

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos respectivos documentos.
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Os ARFs analisados seguem?’ a estrutura minima recomendada pelo MDF, as
vezes no limite inferior, sem informar ou detalhar os riscos ou providéncias. No quadro
a seguir identificamos que, dos catorze municipios estudados, quase a metade

27 Exceto alguns poucos municipios que simplesmente ndo disponibilizaram seus ARFs, conforme informag&es
do quadro 2. Essa atitude pode evidenciar a falta de elaborag¢do ou a ndo publica¢do, ambas condutas em
flagrante desacordo com a norma (LC 101/2000 - LRF).
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apresentou um documento contendo um maximo de dois riscos fiscais. Para piorar,
0s riscos e providéncias nesses documentos foram informados de forma genérica.

Quadro 4 — Os municipios mais sucintos em seus ARFs

Planaltina 2021 1
Jatai 2021 e 2023 1
Anapolis 2019 e 2020 2
Luziania 2022 e 2023 2
Senador Canedo 2022 e 2023 2
Formosa 2022 2

Fonte: Elaboracao prépria com base nos ARFs analisados.

Planaltina e Jatai, por exemplo, previram como Unico risco fiscal, capaz de
ameacar suas respectivas contas publicas, a possibilidade de frustracao de receitas
em virtude da crise econdmica iniciada em 2020. A crise econdmica deflagrada pela
Pandemia de Covid-19, por si, suscitara uma série de outros riscos fiscais e as
incertezas daquele periodo motivaram a maioria dos municipios a levantar a
possibilidade, por exemplo, de despesas imprevistas com assisténcias relacionadas.

A pesquisa de Azevedo et al (2019) ja havia identificado baixo contetdo
informacional e “provavel inoperancia na gestao de riscos” ao analisar, no periodo de
2011 a 2016, os ARFs de uma duzia de municipios, com populacao entre 100 e 200
mil habitantes. Dentre os municipios nove foram selecionados aleatoriamente dentre
trés estados brasileiros da regido sudeste, com o acréscimo deliberado das capitais:
Séo Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte.

A realidade observada nos municipios goianos ndo parece diferente. Os
documentos aparentam ter como objetivo o mero cumprimento do 83° do inciso V do
art. 4° da LRF.

De todo modo algumas informacgdes - e muitos questionamentos - podem ser
extraidos do contetdo dos documentos analisados. O quadro a seguir permite a
visualizagdo panoramica dos riscos fiscais mais relevantes observados. Foram
desprezados os riscos indicados com valores inferiores a 10% do montante total
previsto no ARF, conforme critério detalhado na metodologia.
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Quadro 5 - Os riscos fiscais mais relevantes

I 0,
L] ./° d,o Especificagdo do ARF com o
. . L ARF atribuido : o
Risco Fiscal Ocorréncias . maior % de ocorréncia do
ao risco . o
D risco indicado
indicado
1° Frustrag&o de Receitas 18 100% Jatai - 2021
2° Demandas Judiciais 13 100% Jatai - 2023
3° Outros Riscos Fiscais 8 93,12% Senador Canedo - 2022 e 2023
4° Discrepancia de Projecbes 7 100% Planaltina - 2021
5° Assisténcias Diversas 6 60,24% Trindade - 2022
6° Reserva Técnica do RPPS 3 92,68% Aguas Lindas de Goias - 2023
o .
0 DEEEEES HED ClFReks el 2 55,07% Valparaiso - 2022
Orcadas a Menor

Fonte: Elaborag&o prépria com base nos ARFs analisados.

O Quadro 5 evidencia que no ambito dos maiores municipios goianos?® os riscos
fiscais mais relevantes, segundo os ultimos ARFs disponibilizados, sédo os derivados
de frustracdo de receitas e de demandas judiciais. Esses dois riscos ocupam a
primeira posi¢cdo em dezoito dos vinte e oito ARFs estudados.

O receio com a frustracdo de receitas era esperado, pois a maioria?® dos ARF
estudados sao de periodos em que pairavam péssimas perspectivas sobre os efeitos
da crise econdmica decorrente da pandemia de Covid-19, que afetou a situacdo
econOmica em escala global.

Também ndo € nenhuma surpresa observar que as demandas judiciais estao no
topo dos riscos fiscais indicados, principalmente pelas judicializa¢des relacionadas ao
Sistema Unico de Salde (SUS), que também sofreu grande pressdo em raz&o da
pandemia de Covid-19.

Entretanto, ndo é possivel ter certeza que as demandas judiciais mais
proeminentes serial realmente as relacionadas a area da saude, pois dentre os
municipios estudados apenas um detalhou a que tipo de acdes se referia e nenhum
indicou, para consulta, as a¢des principais e mais relevantes.

28 Assim considerados aqueles municipios com populacdo superior a cem mil habitantes. O Quadro 1 apresenta
informacdes sobre os referidos municipios.

2% Considerando que a LDO é elaborada em meados do exercicio anterior, ndo havia previsio da pandemia de
Covid-19 para os ARFs dos exercicios de 2020 e anteriores, uma vez que o surto da doenga ocorreu no inicio de
2020, sendo caracterizado como pandemia pela OMS em 11 de marg¢o. Dos 28 documentos analisados apenas
trés Anexos de Riscos Fiscais: Anapolis 2019, Anapolis 2020 e Valparaiso 2020 podem ser considerados alheios
aos efeitos negativos da pandemia de COVID-19.
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Apenas o ARF de Goiania do exercicio de 2023 detalhou, de forma limitada, os
ricos fiscais relacionados as demandas judiciais. Separou-se o rotulo em dois grupos,
o primeiro referindo-se a “processos diversos” e 0 segundo a “processos referentes a
reclamacgdes trabalhistas”. A figura a seguir demonstra a composi¢cdo do risco
estimado registrado como decorrente de demandas judiciais em 2023 e totalizando
cerca de R$ 32,86 milhdes.

Figura 2 — Item “Demandas Judiciais” no ARF de Goiania - 2023

Fonte: Elaboracao prépria com base no ARFs analisado.

Mesmo com pouca informacao, € possivel identificar que uma parte significativa
dos riscos fiscais relacionados as demandas judiciais diz respeito a um risco de
reclamacdes trabalhistas. E ha indicios de sugerem que esta seja uma estimativa
bastante acurada®.

O mesmo municipio optou por ndo detalhar o risco informado em “Demandas
Judiciais” no exercicio anterior (2022). E o montante era mais de 25 vezes maior que
0 montante informado no exercicio de 2023, alcancando valor superior a R$ 829

30 O registro integral sob a legenda “Demandas Judiciais” é “Processos referentes a reclamacdes trabalhistas no
ambito administrativo alocados na Geréncia de Calculo de Processos de Acertos de Contas, Progressoes,
Adicionais e Impactos Financeiros (GERCAL)-SEMAD”. O texto dé a entender que a estimativa foi repassada
pela referida Geréncia que certamente contaria com informacdes suficientes para realiza-la adequadamente.
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milndes. O que poderia ter acontecido para uma variagao tao brusca no item de
demandas judiciais em apenas um ano? Quanto dos riscos estimados se
concretizaram? Sera que as estimativas foram exageradas e trata-se de corre¢cao?

N&o é possivel obter as respostas a esses questionamentos com o nivel de
detalhamento daqueles documentos. O ideal seria detalhar os rétulos e manter essa
metodologia ao longo dos periodos, o que viabilizaria a avaliagdo da evolugdo dos
riscos fiscais, a analise das estratégias abordadas de mitigacao dos riscos e melhorias
nas técnicas utilizadas na realizacdo das estimativas.

O terceiro risco fiscal mais relevante observado recaiu sob o rétulo “Outros
Riscos Fiscais” e evidencia outro entrave ao gerenciamento de riscos fiscais: a
generalizacdo exagerada. Segundo o MDF essa indicacdo serve para estimar o
montante que apresenta probabilidade de vir a ser empregado pelo ente federativo
para fazer frente a outros tipos de riscos fiscais.

Seria razoavel que esse rotulo abarcasse um montante consolidado de varios
riscos fiscais que, por ndo terem impacto tdo relevante individualmente, foram
consolidados em um Unico item3! ou, alternativamente, algum risco ou conjunto de
riscos nao identificados sob os demais rétulos apresentados pelo MDF, porém
identificado de alguma maneira.

Todavia, das 8 ocorréncias observadas - que representam quase 30% dos
documentos estudados — apenas o0 municipio de Trindade especificou o item “Outros
Riscos Fiscais”. Trindade, em seus ARF dos exercicios 2022 e 2023 acrescentou a
descricao “Outros Riscos Fiscais: Aumento do salario minimo que possa impactar nas
despesas com pessoal do municipio, ou seja, vencimentos de servidores e obrigacdes
patronais junto ao RGPS e RPPS”.

Goiania em seu ARF de 2022 mencionou “Outros Riscos Fiscais” sem, contudo,
especificar a que tipo de riscos se referia. Para piorar, no exercicio de 2022 essa
descricéo correspondia a cerca de 35% de todo o montante estimado para 0s riscos
fiscais no exercicio.

Portanto mais de um terco dos riscos levantados como capazes de afetar as
contas publicas da capital, no exercicio de 2022, foram apenas mencionados, sem
especificacao ou detalhamento. Quando acrescentamos a cifra “Demandas Judiciais”
estimada para o mesmo documento constata-se que cerca de 85% do volume de
recursos do ARF € composto por informacdes extremamente genéricas. O grafico a
seguir ilustra essa situacao.

31 Note-se que, no modelo de ARF do MDF/STN esse rétulo aparece na Ultima linha, o que pode indicar o
carater subsidiario ou residual do item.
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Figura 3 — Montantes do ARF de Goiania - 2022

Fonte: Elaborag&o prépria com base no ARF analisado.

A Unica pista encontrada no documento sobre o que poderiam ser os “Outros
Riscos Fiscais” é a providéncia informada para o caso do risco se concretizar: “Agao
juridica pela Procuradoria”. Essa descri¢ao reticente, que omite detalhes sobre o tipo,
a natureza, o objeto e as partes envolvidas nessas agdes juridicas, causa a impressao
de que ha riscos fiscais do qual o municipio tém conhecimento, mas prefere néo
revelar.

O Municipio de Senador Canedo reservou 93,12% do montante dos seus ARFs
de 2022 e 2023 para o rétulo “Outros Riscos Fiscais” também sem informar
detalhamento. Quase a totalidade dos riscos capazes de afetar as finangas municipais
decorreram desses riscos ndo especificados. Sabemos, no entanto, que nao séo
riscos decorrentes de demandas judiciais, pois em ambos documentos esse outro
rétulo, igualmente apresentado sem detalhamento, é responsavel pelos 6,88%
restantes®.

De todo modo, a falta de detalhamento ndo se trata de exclusividade dos
municipios destacados, mas de todos abrangidos pelo estudo e que usaram o rétulo

32,0 Municipio n3o apresentou o mesmo documento em ambos exercicios. Houve altera¢do dos valores
estimados, mas mantiveram a exata proporg¢do 6,88% de Demandas judiciais e 93,12% de seja |d o que for.
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“Outros Riscos Fiscais”, a exce¢cado do Municipio de Trindade que, embora ndo tenha
de fato, detalhado, ao menos descreveu o item?33,

O quarto risco fiscal mais recorrente nos documentos analisados foi a
“Discrepancia de Projecfes”. Com efeito, é praticamente impossivel acertar nas
estimativas das receitas e despesas, considerado a variabilidade dos indicadores
econdmicos, inflagéo, juros, etc. Porém nesse item o detalhamento também tem papel
fundamental.

O risco de errar nas estimativas € inerente ao processo de planejamento, na
elaboracdo do ARF e no gerenciamento de riscos fiscais de forma geral. Porém, o
detalhamento desse risco é essencial a fim de evidenciar, por exemplo, para qual
indicador econdmico3* se presume aumento ou diminuigéo.

Indicar unica e vagamente o termo “Discrepancia de proje¢des”, como foi
observado em 6 dos 7 ARFs que usaram o0 rotulo, prejudica o continuo
aperfeicoamento do ARF e consequentemente o gerenciamento de riscos fiscais.

Apenas o ARF do exercicio de 2021 de Planaltina especificou seu item de
“Discrepancia de Projec¢des”, informando se tratar da possibilidade de n&o realizacdo
das receitas e despesas em funcéo da “crise financeira internacional e de seus efeitos
sobre o Produto Interno Bruto”. Todavia a descricao foi limitada e seria mais efetivo
detalhar quais receitas e despesas representariam maior risco de materializacéo,
ainda mais considerando que o item descrito foi o Unico risco fiscal apresentado no
documento.

A falta de detalhamento existente nos demais itens estimados — os de menor
potencial de afetar as finangcas publicas — também prejudicou a qualidade das
informacdes dos ARFs analisados. Isso porque sem o detalhamento néo foi possivel
rastrear quais situacbes motivaram 0s apontamentos relacionados a outros itens,
como, por exemplo as “Dividas em Processo de Reconhecimento ™.

As assisténcias diversas foram mencionadas por onze dos quatorze municipios
estudados. Dentre aqueles entes que indicaram esses riscos, Aparecida de Goiania,
Rio Verde e Itumbiara fizeram previsdo no ARF para o risco de assisténcias diversas
genericamente, sem especificar, por exemplo, se referiam-se a epidemias,
intempéries e situacdes de calamidade, entre outras.

Por fim, & preciso destacar que nos documentos analisados foram encontradas
referéncias a obrigacdes fiscais diretas, ou seja, de ocorréncia certa que, portanto,

33 Os detalhes sobre essa especificacdo serdo abordados posteriormente.

34 Exemplos aplicaveis ao &mbito municipal abrangem o Produto Interno Bruto (PIB), as taxas de inflacdo e
juros.

35 Apenas a capital Goiania indicou se tratar de Requisi¢des de Pequeno Valor (RPV) de tramitacdo registrada
em seu sistema de processo eletronico digital.
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ndo deveriam ser classificadas como riscos fiscais, tais como: (1) precatérios
judiciais®; (2) despesas previsiveis de origem trabalhista, como progressées e
adicionais previstos em lei e (3) despesas previdenciarias, como as reservas utilizadas
pelos Regimes Proprios de Previdéncia Social - RPPS?.

Inicialmente convém esclarecer alguns dos conceitos comumente informados
pelo gestor publico como providéncias a serem tomadas na hipotese de ocorrer a
materializacdo de um risco fiscal: 1) a limitacdo de empenho e movimentacao
financeira e 2) a reserva de contingéncia.

Nos termos do art. 9° da LRF, na administracéo publica, a limitacdo de empenhos
e movimentacao financeira deve ser realizada se, ao final de um bimestre, for
identificado que a realizacdo da receita podera ndo comportar 0 cumprimento de
certas metas de resultado®.

O procedimento deve ser realizado nos trinta dias subsequentes e segundo
critérios fixados na Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e no caso de
restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢cao das dotagdes
cujos empenhos foram limitados serd feita de forma proporcional as reducdes
efetivadas®®.

A reserva de contingéncia foi instituida originalmente pelo art. 91 do Decreto-Lei
(DL) n° 200/67 e servia como uma dotagédo que poderia ser usada para a abertura de
créditos adicionais. Era usada para reforcar dotacfes insuficientes no orcamento,
arcar com despesas sem dotacao orcamentaria prévia e especifica ou cobrir despesas
urgentes e imprevisiveis. Até a edicdo da LRF era uma reserva opcional.

Com o advento da LRF a reserva de contingéncia, nos termos do inciso Il do art.
5° da LRF, passou a ser obrigatoriamente incluida na Lei Orcamentaria Anual — o
orcamento — e ter como finalidade o atendimento de passivos contingentes e outros
riscos e eventos fiscais imprevistos. A LRF também estipulou que a forma de utilizagcéo

36 por forca do §12 do art. 100 da Constituicdo Federal, precatérios sdo passivos de alocacdo obrigatdria no
orgamento.

37 Esse item “Reserva Técnica do RPPS” constou ocupando 86,83% do volume estimado de recursos do ARF de
Aguas Lindas de Goids em 2022 e 92,68% do ARF do mesmo municipio em 2023. E comum verificar que a
referida reserva recebe dotagdo orgamentaria na Lei Orcamentadria Anual e Leis de Créditos Adicionais, ndo se
trata de risco fiscal.

38 Em breve sintese: os resultados primario ou nhominal. Ambos consideram a arrecadacio da receita e a
execucdo da despesa para 0 ano em curso, o primeiro exclui o pagamento de juros da divida publica e o

segundo considera esses juros e encargos no computo.

39 A parte final refere-se ao §12 do art. 92 da LRF.



Coletanea de Pds-Graduacgéo [Analise Econémica do Direito] 52

e 0 montante da reserva de contingéncia deveriam ser estabelecidos na LDO, tendo
0 montante por base a Receita Corrente Liquida®.

E oportuno salientar que a LRF n&o revogou as disposi¢es do DL n° 200/67.
Portanto, é possivel que o ente federativo tenha reserva de contingéncia tanto para
atender aos “passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos”
conforme exigido pela LRF, quanto para uso como fonte de créditos adicionais,
conforme autorizado pelo DL n°® 200/67. Porém a parte “obrigatoria” da reserva de
contingéncia, nos termos da LRF, é a que trata dos passivos contingentes e outros
riscos e eventos fiscais imprevistos.

Ante o exposto fica evidente que € possivel manter reserva de contingéncia que
também sirva como fonte de abertura de créditos adicionais. No entanto, reserva de
contingéncia que tenha exclusivamente essa funcdo e ndo disponha de montante
alocado para atender aos passivos contingentes e outros riscos fiscais contraria o
disposto no inciso lll do art. 5° da LRF.

A elaboracdo das estratégias adotadas no caso de concretizagcdo dos riscos
fiscais € uma das mais importantes etapas do gerenciamento de riscos. Nos
documentos analisados constatou-se a falta de detalhamento das providéncias que
deveriam ser tomadas caso 0s riscos fiscais se concretizassem*!. A figura a seguir
evidencia as providéncias informadas pelos municipios estudados.

40 Veja a nota de n? 11 para breve explicacio sobre a RCL.

41 Conforme exigido pelo §3 do inciso V do art. 42 da LRF.
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Figura 4 — providéncias informadas pelos municipios estudados

Reserva de Contingéncia e
Limitacao de empenho
5 (4%)

Fonte: Elaboracéo prépria com base no ARF analisado.

Nos 28 documentos analisados, de um total de 142 providéncias identificadas,
73 planejavam a absorgéo financeira do risco por meio da reserva de contingéncia, 48
indicaram que recorreriam a limitagdo de empenhos, 5 apontavam ambos
procedimentos e apenas 16 evidenciaram outras providéncias a serem tomadas na

hip6tese de concretizacdo dos riscos fiscais.

Chama a atencdo o fato de que apurou-se que alguns municipios*’ néo
mencionaram em seus ARFs a reserva de contingéncia. Por ser obrigatoria, no
contexto da cobertura de passivos contingentes e riscos fiscais, era esperado que

42 N3o mencionaram a reserva de contingéncia em seus documentos: Anapolis — ARFs 2019 e 2020; Luzidnia —
ARFs 2022 e 2023; Senador Canedo ARF 2023 (ndo informou nenhuma providéncia; Planaltina ARF 2021 e Jatai
ARFs 2021 e 2023.
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todos 0os municipios indicassem o uso dessa reserva que se destina a absorver os
efeitos financeiros dos impactos dos riscos fiscais que se concretizarem no exercicio.
Evidentemente ela sé pode fazé-lo até o limite de suas disponibilidades.

Portanto, outra surpresa é ver a reserva de contingéncia indicada como Unica
fonte de amparo, ja que isso seria assumir que nao existe prevencado caso 0S
montantes dos riscos fiscais e passivos contingentes superem seu valor alocado,
hipétese em que outras abordagens complementares deveriam ter sido indicadas.

O segundo tipo de providéncia de indicagcdo mais observada foi a “limitacao de
empenhos”. Alguns municipios ndo se restringiram a informar apenas “limitagdo de
empenhos” como providéncia, mas incluiram descricbes que denotavam
contingenciamento de despesas: “Anulacao de dotagbes discricionarias”, “Reducgao

de dotagdes”, “Contencao de gastos publicos” e “cortes de gastos”.

O quadro a seguir reproduz o Anexo de Riscos Fiscais de Rio Verde de 2021,
reapresentado em 2022 e ajuda a demonstrar como a falta de detalhamento obsta a
evolucdo do uso do ARF como ferramenta de gestéo de riscos fiscais.

Quadro 6 — ARF de Rio Verde LDO 2021/2022

Assisténcias Diversas RESERVA DE CONTINGENCIA 550.000,00
Assuncédo de Passivos RESERVA DE CONTINGENCIA 350.000,00
Dividas em Processo de Reconhecimento RESERVA DE CONTINGENCIA 350.000,00
Demandas Judiciais RESERVA DE CONTINGENCIA 1.800.000,00
Frustracdo de Arrecadacéo LIMITACAO DE EMPENHO 5.400.000,00
Restitui¢céo de Tributos a Maior LIMITACAO DE EMPENHO 100.000,00
Discrepancia de projecdes LIMITACAO DE EMPENHO 1.500.000,00
Outros Riscos Fiscais LIMITACAO DE EMPENHO 2.000.000,00

TOTAL 12.050.000,00

Fonte: ARF apresentado na LDO 2021 e 2022 do municipio de Rio Verde - Goias.

As providéncias elencadas pelo ARF de Rio Verde se restringem a informar
sobre a cobertura dos provaveis eventos pela reserva de contingéncia e o
contingenciamento mediante a limitacdo de empenho. Ocorre que as providéncias
citadas sdo o ponto de partida invaridvel de qualquer ARF, sdo informacdes
redundantes que nao contemplam as decisdes estratégicas que deveriam ser
tomadas para o enfrentamento ou mitigacédo desses riscos.
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Todo risco fiscal que tenha se concretizado deve ser amortizado prioritariamente
pela reserva de contingéncia, até o limite dessa reserva. De igual modo, a norma exige
que seja feita limitagdo de empenho na hipétese de frustracdo de arrecadacao, ou
quaisquer outros eventos e riscos orgcamentarios que afetem a receita a ponto de
impactar as metas de resultado. E essa verificacdo deve ser feita bimestralmente,
conforme elucidado anteriormente.

Um exemplo de abordagem efetiva para detalhar as providéncias seria elaborar
lista de opcbes e estratégias para enfrentar ou mitigar os riscos fiscais. Outra
abordagem igualmente importante seria discutir sugestdes e elaborar estratégias para
diminuir a exposicdo ao mesmo tipo de risco em exercicios futuros.

A capital Goiania, por exemplo, cita como providéncias, em seus ARFs 2022 e
2023, para o risco sob a legenda “restituicao de tributos a maior”:

“Modernizar, com novas tecnologias, o sistema tributario para diminuigao dos
erros de lancamento. Acompanhamento e andlise dos valores de restituicao
e, de acordo a arrecadacédo do tributo, se necessario, realizar a limitacao de
empenho e movimentagéao financeira.”

O detalhamento das providéncias € importante pois pode contribuir
significativamente para o aperfeicoamento do ARF e com a evolugdo do
gerenciamento dos riscos fiscais municipais.

O cenario geral evidenciado pelos dados é de geracédo de documentos com baixa
qualidade informacional e sem potencial de efetividade na gestao de riscos fiscais. A
fim de promover maior detalhamento, incluindo a verificagdo na evolugéo dos riscos
sob uma perspectiva temporal*®, selecionou-se um municipio dentre os estudados e
realizou-se a andlise dos documentos apresentados, evidenciando a evolu¢do dos
riscos e das providéncias informadas.

Para selecdo e avaliacdo dos documentos buscou-se um municipio que
atendesse 0s seguintes critérios: 1) os documentos deveriam conter no minimo 3
riscos fiscais; 2) os riscos mais relevantes deveriam ser especificados evitando itens
muito genéricos sem descri¢cdo ou detalhamento, como apenas “outros riscos fiscais”
ou “demandas judiciais”; 3) deveria haver variagdo relevante nos riscos entre um
periodo e outro, de modo a evitar documentos meramente reapresentados que
impossibilitam a verificagdo da evolugcdo dos riscos e 4) os riscos deveriam ser
adequadamente identificados, ou seja, sem itens que, pela descricdo dada, nem
mesmo poderiam estar no ARF.

43 Do pendltimo para o ultimo documento disponibilizado.
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De acordo com o primeiro critério, conter pelo menos trés riscos fiscais, foram
excluidos Jatai e Planaltina por apresentaram documento com um unico risco fiscal,
bem como Anépolis, Luziania, Senador Canedo e Formosa por apresentarem apenas
dois riscos fiscais.

Em razdo de uma série de problemas de falta de detalhamento dos riscos mais
relevantes — o segundo critério de exclusdo — foram excluidos os municipios de
Cataldo, Itumbiara, bem como a capital Goiania, pela falta de especificacdo em seu
ARF de 2022. Além disso a capital também apresentou estranha** evolucédo de alguns
dos riscos fiscais, 0 que poderia prejudicar a analise.

Os municipios de Anapolis — ja excluido*® — e Rio Verde apresentaram
exatamente o mesmo documento em ambos 0s exercicios, enquanto Aparecida de
Goiania alterou de modo insignificante*® seu ARF mais recente em relagdo ao anterior,
provavelmente para evitar o reenvio do mesmo documento. Esses municipios foram
excluidos por impossibilitarem a verificagdo da evolucéo dos riscos fiscais.

Aguas Lindas foi excluido por indicar como os mais relevantes riscos fiscais itens
gue, na forma como estdo descritos, ndo séo riscos fiscais. O municipio apresentou,
como principal risco fiscal, item denominado “Reserva Técnica do RPPS” em seus
ARFs de 2022 e 2023, alocando respectivamente 86,83% e 92,68% dos montantes
totais para esse risco.

Tal item n&o poderia ser considerado risco fiscal, uma vez que as obrigacdes
com o Regime Préprio de Previdéncia Social sdo previsiveis e inclusive disciplinadas
por rigoroso arcabouco legal que exige planejamento, acompanhamento e controle
periédico da situacdo atuarial. Assim, eventual constituicdo de “Reserva Técnica” nao
deve ser tratada como mero risco mas ser planejada e participar do orcamento.

Valparaiso de Goias também apresentou em seu ARF 2022 a “Reserva Técnica
do RPPS”, alocando mais de 24% para esse item. Além disso o municipio alocou

44 Na comparacdo dos ARFs de 2022 e 2023 de Goiania foram identificadas variacdes em montantes relevantes
sem a devida explicacdo. Um exemplo, seria a redugdo, em mais de 24 vezes, do montante do rétulo
“Demandas Judiciais” que passou de R$829.417.177,65 para R$32.866.171,97. Além disso houve a supressio,
provavel mudanca de estimativa ndo detalhada, de itens existentes no ARF 2022 que deixaram de existir no
documento de 2023, como os rétulos “Outros Riscos Fiscais” (mais de RS 585 milhdes) e “Frustracdo de
Arrecadac3o” (RS 35 milhdes).

4 E importante ressaltar que muitos municipios poderiam ser excluidos por mais de um critério — alguns até
mesmo por todos os critérios. Contudo, a fim de alcancar o objetivo, que é selecionar um municipio para
realizar a analise, serdo evitadas algumas repeticGes.

46 De um total de 9 riscos reapresentados, o municipio manteve 7 com o mesmo valor e alterou dois itens:
“Demandas judiciais”, cuja representacgdo relativa do montante total aumentou de 0,95% no ARF 2021 para
1,12% no ARF 2022 e “Outros Passivos Contingentes” cuja representagdo relativa do montante total aumentou
de 23,94% no ARF 2021 para 24,84% no ARF 2022.
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montante relevante sob o rétulo “Despesas Orgadas a Menor” em ambos seus ARFs
estudados.

O rotulo “Despesas Orgadas a Menor” indica pretensdo de uso da reserva de
contingéncia como fonte de créditos adicionais suplementares, o que é autorizado nos
termos do Decreto-Lei n® 200/1967 que nao foi revogado pela LRF. No entanto, a LRF
instituiu obrigatoriedade da referida reserva unicamente para atendimento de passivos
contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos*’.

O ARF néo precisa ser complexo para atingir sua finalidade, nem precisa usar
modelos avangados de estimativas, ser extenso ou tratar dos riscos e das
providéncias nos minimos detalhes. Entretanto, os problemas previamente
mencionados impedem que o documento possa ser minimamente eficiente na gestao
de riscos fiscais.

Assim, o Unico que cumpriu, com algumas ressalvas, 0s critérios estipulados de
selecéo, foi o municipio de Trindade. O municipio apresentou documentos com a
mesma estrutura, isto é, informando os mesmos quatro riscos fiscais e providéncias,
contudo com estimativas diferentes e especificou, ainda que insatisfatoriamente*® os
riscos fiscais. Trataremos da analise dos ARFs de Trindade a seguir.

Trindade tem seguido o mesmo modelo de ARF ha algum tempo*® e vem
ajustando apenas os montantes estimados para os riscos fiscais. A variacdo entre os
ARFS de 2022 e 2023 ocorreu conforme demonstrado no quadro a seguir:

Quadro 7 — ARFs de Trindade com variagcdo dos montantes estimados

2022 2023

Demandas judiciais: despesas
com sentencas judiciais em
execucdao pelo Tribunal de Justica
do Estado de Goias — TJ/GO.

Abertura de  créditos
1031% adicionais a partir da | 0,6% 8,96%
reserva de contingéncia.

Epidemias  (Dengue,  H1N1, Abertura de  créditos
COV|d—19_eoEJtras), enchen.tese -40% adicionais a p_aru[ Qa 60,24% | 47.50%
outras situacdes de calamidade reserva de contingéncia,
publica. bem como medidas de

47 Se a reserva de contingéncia foi criada apenas com o montante especificado na LDO, em respeito a LRF ela
deve ser inteiramente utilizada para atendimento dos passivos contingentes e outros riscos fiscais, inclusive
quando for o caso adequacdo decorrente de falhas de previsdes orcamentarias, sendo vedada sua utilizacdo
em suplementacdo de quaisquer outras despesas.

48 Alguns detalhes serdo abordados em seguida.

49 0 Ultimo ARF disponivel no site oficial do municipio é o da LDO 2017, mas é provavel que o modelo venha
sendo utilizado ha mais tempo.
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limitagdo de empenhos
em setores  diversos
visando investimento na
saude.

Outros Riscos Fiscais: Aumento
do salario minimo que possa
impactar nas despesas com
pessoal do municipio, ou seja, 133%
vencimentos de servidores e
obrigagbes patronais junto ao

Abertura de  créditos
adicionais a partir de
anulacéo de dotacdes de
despesas discricionarias.

9,04% 27,71%

RGPS e RPPS.

Frustracdo de  arrecadagéo:

possibilidade das receitas e Medidas de limitacdo de

despesas projetadas na empenhos, no intuito de

elaboracdo do projeto de lei da adequar a despesa do

[LOA] ndo se concretizarem em -60% municipio a receita | 30,12% | 15,83%
funcdo da atual crise financeira arrecadada, nao

internacional e de seus efeitos infringindo assim a Lei de

sobre o Produto Interno Bruto Responsabilidade Fiscal.

(PIB).

Fonte: Elaboracao prépria com base nos ARFs analisado.

Os documentos elaborados por Trindade aparentam ter o cuidado de descrever
a maioria dos riscos fiscais daquele municipio. Alguns riscos fiscais podem ter sido
ignorados, ou pode haver problemas nas estimativas realizadas, mas a estrutura do
documento segue uma ldgica plausivel.

Embora o escopo do trabalho fosse restrito os dois ultimos ARFs, selecionando,
em regra, 0s ARFs referentes aos exercicios 2022 e 2023, para evidenciar a estrutura
desse caso especifico foram necessarias buscas de alguns documentos anteriores,
conforme descrito a sequir.

Do ARF 2017 ao 2018, o risco de epidemias mencionava “Dengue e Zika
Virus%°”, no ARF da LDO 2019 passou a especificar “Dengue, HLN1 e outros”e a partir
de do ARF 2021 a atual especificacdo, incluindo Covid-19, com um incremento,
razoavel considerando aquele momento, de 150% na reestimativa do montante de
2020 (R$ 600 mil) para 2021 (R$ 1,5 milhao).

A variagdo negativa observada na reestimativa do exercicio de 2022 para o de
2023 condiz com a diminuic¢édo do risco fiscal motivada pela redugéo da quantidade de
internacdes observada ao longo do periodo. Trata-se, portanto, de reducéo realizada
de forma compativel com o cenario observado.

50 0 periodo de elaborac¢3o do ARF condiz com periodo préximo ao surto da doenga. Maiores informacdes em
https://portal.fiocruz.br/zika
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De maneira semelhante pode ser visualizada a reducdo da estimativa para a
frustracdo de arrecadacdao, justificavel pela melhora das perspectivas no periodo ou
talvez por alguma corre¢do de estimativa exagerada no periodo anterior.

E intrigante observar como o risco indicado de frustracdo de arrecadacido em
razao “da atual crise financeira internacional e de seus efeitos sobre o PIB” persiste
acurado e ameacando as finangas publicas ha tanto tempo.

O documento conta com pontos que precisam ser melhorados. H& provavel
equivoco em relacdo ao item das demandas judicias, descritas como em “execugao
pelo Tribunal de Justica”. Demandas judiciais em execuc¢do tornam-se precatérios ou
requisicdes de pequeno valor, esta Ultima classificacdo ocorre quando o valor fica
abaixo de determinado limite. Em qualquer caso ndo se tratam de meros riscos, mas
obrigacBes de pagamento certas.

Ainda em relagdo ao mesmo rétulo, talvez o municipio esteja registrando itens
corretos de riscos fiscais sob a descricdo errada. O detalhamento das demandas
judiciais, poderia resolver essa duvida, além de explicar o aumento de quase 11 vezes
do montante estimado de um exercicio para outro. Ndo haveria necessidade de
especificar todas as a¢fes, mas pelo menos as mais relevantes, que compdem o
montante estimado®?.

A falta de detalhamento do item Demandas Judiciais prejudica a transparéncia,
impedindo que a Camara Municipal e a sociedade tenham informacdes claras sobre
0s tipos de casos mais significativos. Isso pode dificultar a discussao e adocéo de
estratégias de reducao da exposicao futura a esses riscos.

Outro problema é o risco decorrente do aumento das obrigacdes com despesa
com pessoal, que nao poderia ser tratado como um risco fiscal por tanto tempo. As
despesas com folha de pagamento e as previdenciarias ndo sao riscos, mas sim
obrigacdes certas e previsiveis.

O crescimento das despesas com pessoal por conta de reajustes deve ser
conduzido e acompanhado pelos instrumentos de planejamento e transparéncia da
gestao fiscal. Talvez tenha sido feita estimativa de montante para itens legitimos sob
a descricao equivocada. O detalhamento poderia inclusive ajudar na compreenséao
desse rotulo.

Quanto as providéncias enumeradas pelo municipio, a limitagdo de empenhos
com intuito de adequar a despesa do municipio a eventual frustracéo de arrecadacao
redunda em afirmar que o municipio vai cumprir as normas or¢amentarias em vigor.

51 E bem provavel que os valores sejam bem conhecidos das secretarias municipais de financas e Procuradorias.
Os valores estimados sdo frequentemente apresentados “quebrados”, indicando até mesmo centavos,
sugerindo que n3o sdo ficticios.
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No entanto cabe destaque as providéncias informadas por Trindade no
enfrentamento do risco de epidemias (Dengue, H1IN1, Covid-19 e outras). Além, claro,
de citar a reserva de contingéncia como fonte primaria de absor¢cdo dos impactos
financeiros dos riscos fiscais, também indica que se necessario realizara
contingenciamento, ou “limitacdo de empenho”, em outros setores para priorizar 0s
investimentos emergenciais na saude.

O ARF de Trindade descreveu razoavelmente alguns dos riscos fiscais e estimou
0s montantes das providéncias que seriam tomadas na hipotese de concretizacao
desses riscos, inclusive assinalando areas que poderiam ser priorizadas no caso de
materializacdo dos eventos contingentes.

Contudo, falhou em néo detalhar os riscos de forma adequada, especialmente
as demandas judiciais que foram apresentadas de modo genérico e com um
crescimento consideravel em um Udnico exercicio. Além disso, ndo foram
especificadas, nas providéncias informadas, estratégias de mitigacéo dos riscos. Por
fim, foi tratado como risco fiscal evento certo e previsivel: as despesas com pessoal e
previdenciérias.

A andlise do conteudo informacional dos ARFs estudados revelou que 0s
documentos séo elaborados sem nivel de detalhamento adequado para uma gestéo
efetiva dos riscos fiscais municipais. A escassez de contetudo sugere que tenham sido
elaborados exclusivamente para atender as exigéncias legais em vigor.

Convém identificar quais regras existentes incentivam a manutencdo desse
arranjo desvirtuado, em que uma folha de papel contendo uma tabela parcialmente
preenchida é juntada a LDO, apresentada anualmente a Céamara Municipal e
aprovada por esta, publicada® no portal oficial e enviada ao Tribunal de Contas
responsavel para comprovacao de cumprimento da LRF.

Em vista disso, faz-se necessario verificar como cada um desses agentes
envolvidos com o gerenciamento de riscos fiscais se comporta diante da estrutura
normativa vigente. Dado que a estrutura de incentivos €, em esséncia, a mesma, €
provavel que ARFs semelhantes — destituidos de conteudo informacional — sejam
predominantes na maioria dos municipios do pais.

52 A LRF determina em seu art. 48 que seja dado aos conjunto de documentos que chama de “instrumentos de
transparéncia da gestdo fiscal” ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos, o que possibilita o necessario
controle social, que inclusive pode ser estimulado por pesquisas que evidenciem o contetdo dos referidos
instrumentos e seus anexos.
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E importante esclarecer que o objetivo n&o é criticar as instituicdes ou os agentes
publicos, mas tecer hipoteses capazes de evidenciar motivos racionais que estimulam
a conducédo despretensiosa do gerenciamento de riscos fiscais.

A norma juridica que institui 0o ARF é o 83° do inciso V da LRF, transcrita a seguir:

§ 3° A lei de diretrizes orcamentéarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde
serdo avaliados 0s passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar
as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se
concretizem.

O dispositivo impde que o0s riscos fiscais e passivos contingentes sejam
avaliados no ARF. A anadlise dos documentos da pesquisa revelou que o termo
“avaliar” foi interpretado de forma restrita a mera citacao e quantificacdo do riscos e
passivos contingentes pelo seu valor financeiro.

A norma n&o expressa que 0s riscos fiscais e passivos contingentes devessem
ser identificados com maior riqueza de detalhes, analisados quanto a sua repercussao
ou que ao ARF fosse dado qualquer caracteristica de continuidade ou de
monitoramento.

As caracteristicas descritas seriam obstaculo, & época da promulgacédo da LRF,
a adocao generalizada do documento pelos municipios, jA sobrecarregados pelas
demais mudancas introduzidas pela LRF, especialmente aqueles com maior escassez
de recursos humanos e materiais.

No entanto ao contemplar os objetivos da norma, em especial a intencédo de
garantir a estabilidade das financas publicas e a gestédo responsavel e transparente,
€ impossivel imaginar que o tratamento dado atualmente fosse o almejado para o
alcance desses objetivos.

Além disso, desde a publicacdo da LRF, no ano 2000, o cenario geral da
administracdo publica vem evoluindo em virtude do crescente progresso da
contabilidade, da informética, do direito e das muitas outras areas do conhecimento.
As instituicbes evoluiram, assim como as necessidades e as reinvindicacdes da
sociedade.

Seria apropriado considerar que o nivel dos documentos evidenciado pela
pesquisa fosse justificavel nos anos iniciais de adaptacdo dos municipios a LRF.
Porém esse nivel é inadequado para garantir efetividade na gestéo de riscos fiscais.

Talvez a norma teria ter sido mais bem sucedida se houvesse definido momentos
distintos de maturidade para o ARF e expressamente modulado o aprimoramento
gradual do instrumento. Em vez disso deixou essa evolucao a critério dos agentes
envolvidos o gerenciamento do risco fiscal municipal.
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Levando em conta os mais de vinte anos de vigéncia da LRF e o nivel de
efetividade dos ARFs, é necessario analisar a estrutura de incentivos que motiva a
elaboracao, a apreciacéo e a fiscalizacao do ARF.

Essa andlise deve ser realizada a partir das perspectivas dos agentes envolvidos
naquelas etapas: 1) o Poder Executivo — responsavel pela elaboracdo do ARF; 2) o
Poder Legislativo — responséavel pela apreciacdo e aprovacdo do ARF; 3) o Tribunal
de Contas — responsavel por informar a interpretacdo adequada das exigéncias
normativas para a elaboracéao e apurar a conformidade do ARF e 4) a populacdo —
responsavel pelo controle social.

Para o municipio a elaboracdo do Anexo de Riscos Fiscais é compulsoria. A
norma vigente, a LRF, além de exigir a elaboracédo e apresentacdo do documento,
facilita®® a utilizagdo, durante o exercicio, da reserva de contingéncia, que importa
lembrar € de constituicdo obrigat6ria no orcamento.

O AREF foi introduzido em maio de 2000, data da publicacdo da LRF. O legislador
pretendia iniciar paulatinamente a gestéo de riscos fiscais e certamente considerou
gue a Lei estipulou um extenso conjunto de exigéncias que demandariam ajustes mais
dificeis de serem realizados a alguns municipios do que para outros.

Sensivel as dificuldades desses municipios a LRF facultava aqueles com menos
de 50 mil habitantes iniciar a apresentacédo do Anexo de Metas Fiscais e 0 Anexo de
Riscos Fiscais a partir do 5° ano apds sua entrada em vigor.

Um argumento possivel consiste na suposicdo de que a realizagdo do
levantamento e especificacdo dos riscos fiscais, a medicdo e quantificacdo da
exposicdo a esses riscos e a elaboracao de estratégias para enfrentamento dos riscos
implicaria em um custo significativo para o municipio.

Acrescente-se, ainda, a caréncia de pessoal qualificado® para a adequada
producdo demonstrativos contabeis, de forma geral, em muitos municipios. O
argumento poderia ser bastante utilizado no contexto goiano, visto que a qualidade

53 Existe controvérsia sobre a adequacdo do uso da reserva de contingéncia fora da especificacdo da LRF que
exige destinacdo para atendimento de passivos contingentes e outros eventos imprevistos. O uso da reserva
nos limites e relacionado aos eventos previstos no ARF é garantido pela LRF e poderia pesar em favor de
eventuais discussoes futuras sobre a utilizacdo da reserva com a Camara Municipal ou com o Tribunal de
Contas.

54 pesquisa da Confederacdo Nacional dos Municipios realizada em 2022 apontou que, dentre os municipios
que ndo realizaram agdes objetivando melhorar sua nota no ranking do Tesouro Nacional (iniciativa da STN que
busca a melhoria da qualidade das informacgdes contabeis e fiscais), mais da metade apresentou como
justificativa a falta de pessoal qualificado para efetuar as mudangas. O estudo pode ser visualizado em:
https://www.cnm.org.br/biblioteca/exibe/15400%22.
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das informacdes contabeis e fiscais dos maiores municipios do estado decepciona®®,
segundo o ranking dos Municipios do Tesouro Nacional.

E provavel que os municipios adotem estratégias de gest&o dos riscos que nio
se limitam a simplesmente ignora-los. Com efeito alguns dos documentos estudados
apontavam, na ocorréncia de passivo contingente ou risco fiscal, por exemplo, a
estratégia de realizar “contingenciamento de despesas discricionarias”, “contencao de
gastos publicos” e “cortes de gastos”.

Essas estratégias e metodologias de manejo dos riscos fiscais prejudicam, da
forma como sdo apresentadas, a transparéncia e 0 accountability promovidas pelo
ARF, ainda quando mencionadas no documento, como ocorreu hos exemplos citados
anteriormente.

Certamente a Camara Municipal e a sociedade anseiam conhecer quais gastos
discricionarios seriam contingenciados na hipétese de concretizagcdo dos riscos
fiscais. Questionariam também se o0s cortes ndo poderiam ser realizados
antecipadamente a fim de priorizar acbes mais relevantes, ou quais areas seriam
priorizadas e quais seriam preteridas em caso de contingenciamento.

Indubitavelmente é mais confortavel para o gestor publico promover a gestao de
riscos fiscais a sua maneira, postergando as decisfes dificeis para serem tomadas
sob demanda, na hip6tese de concretizacdo de alguma situagcdo com potencial de
afetar a saude fiscal do municipio.

A transparéncia dada no detalhamento do ARF pode desmistificar, por exemplo,
a ilusdo de que seria possivel cumprir todas as promessas da campanha. O ARF ajuda
a operacionalizar a exigéncia constitucional®® de que a LDO evidencie as metas e
prioridades da administracdo publica®’. Nao é possivel ter todos os planos e projetos
como prioridade.

55 De acordo informacdes da prestac3o de contas do exercicio de 2021 — as mais recentes no periodo de
elaboracdo dessa pesquisa — do ranking dos Municipios do Tesouro Nacional, os municipios com melhor
qualidade de informagao contabil, em Goias, sdo Montividiu e Rio Quente, que respectivamente ocuparam as
posicGes 580 e 589 no ranking nacional. A capital Goiania ficou classificada na posi¢cdo 2216, e em 169 lugar
dentre as 26 capitais — o DF concorre como Estado. Dentre os 14 municipios estudados, lembrando que nosso
corte selecionou apenas aqueles com populagdo superior a 100 mil habitantes, Aparecida de Goiania, o
segundo maior municipio em populagdo ocupou a posi¢do 5442 de 5568 municipios brasileiros e a sexta pior
posicdo do Estado de Goias. A metodologia, os dados aqui apresentados e outras informacdes podem ser
acessados pelo link https://ranking-municipios.tesouro.gov.br/.

56 § 22 do inciso Il do Art. 165 da Constituicdo Federal de 1988.

57 Convencionou-se adotar outro anexo para a LDO onde s30 expressas essas metas e prioridades. No entanto,
seja no texto da LDO ou no Anexo de Metas e Prioridades — AMP — o cumprimento dessas metas e prioridades
ndo é obrigatdrio, em razdo do carater autorizativo e ndo impositivo dos instrumentos orcamentarios. A
critério e discricionariedade do Poder Executivo, as prioridades estabelecidas podem ser deixadas de lado.
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A evidenciacdo pode acarretar certos custos politicos para o Prefeito. A
priorizacao de determinadas politicas publicas, programas, projetos, acées e servicos
implica em reconhecer que outros sao menos relevantes. Nesse sentido, o registro
explicito poderia resultar em impopularidade ou perda de apoio junto ao eleitorado®®.

O problema é a discrepancia entre o que se deseja realizar e a quantidade
limitada de recursos disponiveis para tal. O prefeito, quando ainda concorrente ao
cargo, se compromete a atender a todas essas demandas e talvez até acredite ser
possivel, até ser confrontado com a realidade.

Naturalmente, a elaboracdo do ARF deveria ter sido iniciada com uma estrutura
simplificada nos primeiros exercicios de sua exigéncia, pois a gestao de riscos fiscais
€ um processo complexo que demanda aprendizado gradual. Porém, o instrumento
deveria ter avancado ao longo do tempo, acompanhando o amadurecimento da
gestao publica.

Nesse sentido, o0 Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) vem recomendando que a politica de gestéo de riscos fiscais
seja adotada gradualmente, iniciando pela identificacdo dos riscos e evoluindo até o
seu efetivo monitoramento e declara que a medida que a gestéo de riscos fiscais for
aprimorada o ARF sera mais completo e a gestéo fiscal mais transparente (BRASIL,
2021, p. 47).

Os documentos analisados na pesquisa demonstram que a elaboragao pelo
Poder Executivo encontra-se ainda nos estagios iniciais da ado¢do do ARF como
instrumento de gestao de riscos fiscais. Era esperado um maior grau de detalhamento
nos documentos, algum melhoramento gradual. A STN tem apontado acertadas
recomendacdes, mas no escopo do estudo ndo h& evidéncias que elas vém sendo
colocadas em pratica.

A pesquisa revelou a conduta adotada pelo Poder Executivo que, para evitar
problemas com as exigéncias legais e institucionais, com a Camara e com o Tribunal
de Contas, opta por elaborar o ARF com o minimo de informacdes e apresentar e
reapresentar o documento consecutivamente, com pequenas e irrelevantes
alteracodes.

A Céamara Municipal, além de suas funcdes legislativas, também € a titular do
controle externo da administracdo publica municipal e portanto exerce o controle
politico e financeiro do municipio, este ultimo com o auxilio do Tribunal de Contas.

8 Também é possivel considerar o comportamento racional do gestor que, para evitar qualquer tipo de
guestionamento dos vereadores, em especial os da oposi¢ao, prefere atribuir riscos e providéncias
genericamente.
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Compete a Camara Municipal a apreciacao dos instrumentos de planejamento e
orcamento: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Nesses instrumentos administracéo a publica formaliza,
periodicamente, suas estratégias de gestao e alocacdo dos recursos publicos.

Para exercer com exceléncia suas atribuicoes de controle a Camara dispde de
uma série de mecanismos que incluem até mesmo a possibilidade de requisitar
informacdes a Secretarios e outros responsaveis pela administracédo publica municipal
a respeito de assuntos relacionados as suas atribuicdes.

Se fossem questionados acerca da incompletude dos documentos aprovados,
os vereadores provavelmente argumentariam que, na hipétese do Poder Executivo
nao realizar um adequado levantamento e detalhamento dos riscos fiscais, recairia
sobre ele a responsabilidade pela frustracdo do debate sobre esses riscos e pelo
prejuizo a evolucdo da gestao de riscos no ambito municipal.

A analise do conteudo dos documentos realmente evidenciou riscos informados
genericamente, sem o detalhamento que possibilitasse qualquer questionamento,
debate orcamentario ou acompanhamento nos exercicios seguintes. No entanto a
Céamara Municipal cabe maior protagonismo no planejamento orcamentario e na
gestdo dos riscos fiscais, ndo apenas aprovar, mas questionar e, se necessario,
emendar®® os instrumentos em prol do interesse publico.

Notavel exemplo de atuacdo do Poder Legislativo Municipal € dado pela Camara
de Alenquer — PA, que na oportunidade de apreciacdo da LDO do exercicio de 2021
votou emenda aditiva®® solicitando que o Poder Executivo detalhasse o rétulo
“‘Demandas Judiciais” do ARF.

Na ocasiao foi solicitado ao Poder Executivo que especificasse as demandas, 0s
contribuintes, os tributos e os valores abrangidos pelo referido rétulo indicado
genericamente e cujo montante somava aproximadamente R$4,5 milhdes®?.

O proéprio rito de votacdo da LDO poderia contribuir de algum modo com uma
aprovacao as pressas do ARF. Isso porque, segundo o art. 57 da Constituicdo Federal
a sessao legislativa ndo pode ser interrompida sem a aprovacao do projeto de LDO.
Isso significa que enquanto os vereadores ndo aprovarem a LDO n&o poderiam iniciar
0 recesso parlamentar.

9 Em relagdo a LOA é possivel até mesmo rejeita-la completamente. A Constituicdo Federal n3o contempla
hipdtese de rejeicdo integral da LDO ou do PPA.

80 0 documento - Emenda Aditiva N2 2/2020 - pode ser acessado em https://cmalenquer.pa.gov.br/wp-
content/uploads/2020/04/EMENDA-ADITIVA-N%C2%BA-02-2020.pdf

61 Seria razodvel esperar procedimento similar por parte dos municipios estudados. A CAmara Municipal de
Goiania, por exemplo, aprovou o ARF de 2022 com mais de R$829 milhdes estimados como riscos decorrentes
de “Demandas Judiciais” sem conhecer os detalhes.
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Tendo isso em vista, eventual encaminhamento do Projeto de LDO pelo Poder
Executivo a Camara Municipal desrespeitando os prazos definidos teria grande
potencial de prejudicar a apreciacao.

Nota-se, portanto que o arcabouco normativo poderia prezar por maior
efetividade do planejamento orcamentério, fiscal e, evidentemente, do ARF. No
entanto, é preciso reconhecer que existem mecanismos capazes de promover
melhoramentos significativos, mas que séo ignorados pela maioria das casas
legislativas municipais.

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias e 0 Anexo de Riscos Fiscais deveriam
fortalecer o planejamento orcamentario e fiscal, fomentar maior transparéncia e
garantir a participacao ativa do Poder Legislativo na gestao fiscal responsavel.

O Tribunal de Contas tem como uma de suas atribuicdes o importante papel de
orientar os gestores e, por meio dessa atuacao mais pedagodgica, nao apenas prevenir
falhas e irregularidades mas contribuir para o aprimoramento da gestdo municipal. E
ele que interpreta a legislacdo alusiva ao planejamento e a execucao orgcamentaria.
De certa forma, e especialmente nos pontos mais abstratos, € quem determina o grau
de cumprimento da lei.

Cada um dos 33 Tribunais de Contas do Brasil pode dar suas interpretacdes
particulares®? a LRF. Com base nesse contexto seria possivel que o mesmo ARF
fosse considerado como satisfatério por determinado Tribunal de Contas e
inadequado por outro.

Além disso, na existéncia de falhas nos ARFs é possivel o questionamento pela
Corte de Contas ainda que tenha sido concedida a aprovacao do instrumento pelo
Poder Legislativo.

No entanto, em geral, os Tribunais de Contas ndo costumam exigir do ARF nada
além do estrito — e comumente restrito — cumprimento da lei, 0 que resulta na
perpetuacdo de um ciclo de criacdo e validacdo de mera obrigagdo burocratica sem
nenhuma efetividade.

Essa postura dos Tribunais de Contas, de preterir a fiscalizagcdo do planejamento
em favor da fiscalizagdo da execucgao, pode ser em parte justificada pela grande
guantidade de demandas envolvendo areas mais sensiveis a irregularidades e com

62 0 que poderia inclusive acabar por flexibilizar alguns pontos da Lei que tratam de regras fiscais. Para tentar
resolver esse problema e, por meio de alguma unificagdo de procedimentos e padrdes capazes de garantir
tratamento equanime a uma mesma matéria, ha propostas de criagdo de um Conselho Nacional dos Tribunais
de Contas — CNTC, a semelhanca dos existentes Conselho Nacional de Justica e Conselho Nacional do Ministério
Publico.



Coletanea de Pds-Graduacgéo [Analise Econémica do Direito] 67

maior risco e urgéncia de atuagdo para evitar 0 mau uso ou desvio de recursos
publicos.

Nesse sentido embora os Tribunais de Contas continuem evoluindo seus
mecanismos®® de apuracdo, deteccdo e prevencdo de irregularidades, desvios e
fraudes, precisam aperfeicoar sua atencdo ao planejamento orgamentario e fiscal.

O planejamento deficiente ocasiona entraves a execucdo, de modo que muitos
compromissos e planos ndo sdo cumpridos ou até sdo, mas custando muito mais,
levando muito mais tempo e gerando uma miriade de prejuizos a sociedade. Os
Tribunais precisam assimilar que a inadequagdo — ou a Iinexisténcia — do
gerenciamento dos riscos fiscais compromete a saude das financas publicas, o que
prejudica a execucao das politicas publicas.

Portanto, os Tribunais de Contas compartilham da responsabilidade pelo estado
precario do ARF. Eles poderiam ajudar a torna-lo mais efetivo no gerenciamento de
riscos fiscais. Isso poderia ser feito por meio da oferta de modelos aprimorados do
instrumento e da promocdao da capacitacao tanto dos gestores do Poder Executivo na
funcao de elaboracéo, quanto dos vereadores na funcao de fiscalizacéao.

83 A tecnologia tem um papel fundamental na fiscalizagdo. O uso de ferramentas de inteligéncia e tratamento
de grandes conjuntos de dados tem ajudado os TCs a conseguir fiscalizar uma enorme quantidade de
demandas envolvendo diversos temas, como licitagdes, editais, auditorias em folhas de pagamento e outros
gue antes s6 eram fiscalizados por amostragem. Maiores informacgGes sobre os rob6s utilizados em alguns TCs
podem ser consultadas em: https://irbcontas.org.br/uso-de-robos-pelos-tribunais-de-contas/
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A LRF, de certo modo, intentou introduzir a gestdo de riscos fiscais e
seguramente deu um “pontapé inicial” ao estabelecer a obrigatoriedade do ARF.
Deixou a cargo do Poder Executivo, do Poder Legislativo e dos Tribunais de Contas
0S passos seguintes.

A pesquisa evidenciou como esses agentes envolvidos na producdo do Anexo
de Riscos Fiscais tém se comportado diante das regras atuais: de modo a permitir que
0 ARF tenha se tornado um instrumento de baixa efetividade.

Estabeleceu-se um processo ciclico de producdo do ARF, que consiste na
elaboracdo, com um minimo de informacdes, pelo Poder Executivo, seguida da
apreciacdo frequentemente desinteressada pelo Poder Legislativo e, por fim, da
certificacdo de conformidade estritamente legal pelo Tribunal de Contas.

A adocdo reiterada desse processo € justificada pela sua “eficiéncia” para
cumprir, formal e, da maneira que se convencionou entre as instituigdes, a literalidade
da Lei. A dita “eficiéncia” alcanca tamanho patamar que, ocasionalmente®*, sido
apresentados, apreciados e validados exatamente os mesmos documentos.

O custo de se empregar o ARF apenas como mais um item a ser riscado da lista
de obrigacbes da LRF € a destituicdo de sua funcdo como instrumento de
transparéncia e efetividade na gestédo de riscos fiscais. O gerenciamento de riscos
fiscais busca minimizar a exposicao a situacfes capazes de afetar as contas publicas
e € portanto um elemento primordial do planejamento orcamentario e fiscal. Nesse

sentido é fundamental resgatar a funcéo do ARF.

Existem duas abordagens principais para tornar o ARF um instrumento efetivo,
a primeira, abrupta e geral, seria uma revisao da norma, de modo a tentar adequar o
instrumento por meio de ampliacdo do enforcement legal. A segunda abordagem
também contempla algum enforcement e se da no ambito de acgbes estratégicas
promovidas pelos Tribunais de Contas que “guiariam” seus jurisdicionados, tanto no
Poder Executivo quanto no Poder Legislativo, no caminho da boa governanca, que
contempla a efetiva gestao de riscos fiscais.

Esses caminhos ndo séo divergentes e, na realidade, € razoavel supor que seria
muito mais proveitoso percorré-los na sequéncia, mas na ordem inversa apresentada
previamente: primeiro as a¢des estratégicas, coordenadas pelos Tribunais de Contas,

64 Andpolis (ARFs 2019 e 2020) e Rio Verde (ARFs 2021 e 2022) apresentaram exatamente 0os mesmos
documentos. Isso representa a sétima parte (%) do escopo da pesquisa, que ndo custa lembrar, compreendeu a

analise dos dois ultimos ARFs disponiveis, dos 14 maiores municipios goianos, assim considerados os com mais
de 100 mil habitantes, totalizando 28 documentos.
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para a orientacdo, aprendizado e adequacao. Em seguida, a revisdo da norma para
garantir maior enforcement legal.

Isso porque é importante proceder com bastante cautela, refletindo sobre que
tipo de alterag&o na regra juridica seria capaz de modificar com sucesso a estrutura
de incentivos para impulsionar o comportamento dos agentes envolvidos e tornar o
ARF um documento efetivo.

Para exemplificar, uma sugestao de solugéo radical seria propor a refundacao
do ARF, por meio de alteracdo da LRF de tal maneira que o instrumento passaria a
contar com uma gama de mecanismos sofisticados de gerenciamento de riscos
fiscais, ser exigido coercitivamente e com algum padréo elevado de qualidade, sob
ameaca de responsabilizacdo daquele que apresentar documento em
desconformidade com esses critérios.

Todavia é provavel que a imposicédo da gestéo de riscos fiscais dessa maneira
nao seria exitosa, pois o adequado gerenciamento de riscos fiscais requer um certo
nivel de maturidade administrativa que ndo pode ser alcancado imediatamente por
imposicao.

A STN por meio do Manual de Demonstrativos Fiscais tem colaborado com
alguma evolucédo no gerenciamento de riscos, ao elucidar conceitos e fornecer tanto
um modelo do ARF quanto recomendacdes aos entes subnacionais para a gestéao de
riscos fiscais. Contudo, o MDF, que deveria ser apenas o inicio da gestdo de riscos
fiscais, um auxilio ao gestor, basicamente encerra a gestdo de riscos fiscais na
administracao publica brasileira.

E verdade que a administracdo publica municipal precisa de tempo para se
ajustar gradualmente a gestdo de riscos fiscais. Mas ac¢des concretas também sao
necessarias e até o momento nao foram constatadas melhorias significativas no ARF,
pelo menos ndo no escopo da pesquisa, mesmo apdés um periodo consideravel de
tempo decorrido, desde a introducdo do ARF, em maio de 2000.

Séao exemplos de melhorias significativas, capazes de incrementar a efetividade
do ARF: 1) o adequado detalhamento e especificacdo dos riscos e 2) a manutencéo
de vinculo de continuidade entre documentos de exercicios anteriores, que poderia
ajudar a aprimorar as estimativas realizadas para os riscos e permitir a avaliacdo das
providéncias adotadas previamente, a fim de identificar as praticas mais bem
sucedidas, além das oportunidades de melhoria.

Sao procedimentos simples que poderiam favorecer, inclusive, o importante
aspecto da transparéncia na gestdo de riscos fiscais e o controle da Camara, do
Tribunal de Contas e da sociedade.

Com a popularizacdo do acesso a internet, e a possibilidade de conexdo via
satélite, qualquer municipio do pais hoje, por mais isolado que seja, pode conectar-se



Coletanea de Pds-Graduacgéo [Analise Econémica do Direito] 70

a Rede por pregos razoéaveis, o que facilita 0 acesso as informagdes necessarias para
producdo e modernizagao de sua prestacéo de contas e servicos.

O municipio conectado € condi¢cdo necessaria para o cumprimento de diversos
critérios de publicidade e eficiéncia, inclusive permitindo melhor acompanhamento®®
dos 6rgdos de controle e da sociedade.

Diante desse cenario, vale reforc¢ar: o ideal seria iniciar a mudanca pela alteracéo
do entendimento dos Tribunais de Contas sobre a importancia de um ARF adequado.
Isso porque as Cortes de Contas, no processo de produgcdo do ARF, dispdem de
grande expertise e alcance para auxiliar na implantacao de politicas de gerenciamento
de riscos apropriadas as realidades dos seus jurisdicionados.

O ARF funcional e efetivo poderia ser desenvolvido a partir do aperfeicoamento
do modelo atual, sobretudo com a inclusdo das melhorias citadas previamente e
disseminando o conhecimento para torna-las acessiveis e de facil implantacéo.
Também € preciso capacitar os gestores na elaboracdo do ARF funcional e os
vereadores no cumprimento apropriado do seu papel fiscalizador e protagonismo na
politica de gestao de riscos fiscais.

Por fim, o Tribunal de Contas deveria fazer uso da sua prerrogativa de aplicar
sancdo aos responsaveis que insistrem em ndo se compatibilizar com o ARF
funcional. De tal maneira que os custos do agente negligente seriam maximizados,
por ter que lidar com vereadores bem preparados e um Tribunal de Contas minucioso
para demanda-lo a respeito da gestao de riscos fiscais.

O Anexo de Riscos Fiscais ndo encerra a gestao de riscos fiscais, apenas a
formaliza. A politica de gestédo de riscos fiscais no setor publico deve ser fomentada e
tratada como politica de Estado. Deve ser perene e independente de interferéncias
politicas e realizada de forma sistémica e estrutural.

No cenario de crise o gerenciamento de riscos fiscais torna-se ainda mais
importante pois permite pensar formas de refrear os efeitos negativos existentes e
evitar novos impactos adversos nas contas publicas, possibilitando garantir a
sustentabilidade fiscal.

A baixa efetividade do Anexo de Riscos Fiscais reflete uma gestdo de riscos
fiscais deficiente na administracao publica municipal, 0 que impacta na saude fiscal

85 pesquisa da Confederacdo Nacional dos Municipios realizada em 2015 apontou que cerca de 15% dos
municipios entrevistados relataram a falta de acesso a internet como dificuldade de apresentagdo de
informacdes da prestagdo de contas do exercicio de 2014, no ambito do Sistema de Informagdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi).

https://www.cnm.org.br/cms/images/stories/Links/24022015 relatorio pesquisa_siconfi.pdf
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do municipio, que por sua vez compromete a capacidade de realizar investimentos e
de prestar servicos adequadamente.
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