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Momentos de crise geram a necessidade de adaptacgdes sistémicas. Nao € diferente

com o or¢gamento publico, e a crise ocasionada pelo novo Coronavirus teve grande

impacto na sustentabilidade econdmica e financeira do Estado. Isso porque, em

determinados momentos, o Estado passa a desempenhar suas atividades com

maior énfase nas ag¢des de cunho social, reduzindo tributos, e injetando dinheiro

no mercado, por exemplo. Neste sentido, os autores optaram por buscar solug¢des

ja existentes, avaliando o ferramental constante na Legislacao, principalmente na

Lei de Diretrizes Orcamentarias, e destacando a importancia do planejamento
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LDO como instrumento de planejamento orcamentario municipal em tempos de pandemia

integrado em todas as fases do Orcamento Publico. Foram realizadas pesquisas,
principalmente, no sentido de se obter informacdes a respeito de boas praticas
implantadas em entidades da Administracao Publica no Brasil, solucdes propostas
pelos entes interessados, como aqueles representantes das entidades que
contratam com a Administracao e entidades de Controle Social e das normas do
direito publico atinentes ao tema, sempre tentando demonstrar de maneira clara
as limitagcdes a que os gestores publicos estao sujeitos, visando o equilibrio fiscal,
econémico e financeiro da Administracao Publica. Diante dos resultados, chegou-se
a conclusao que a modernizacao e melhoria do desempenho da maquina publica

[ON

a principal arma que pode ser utilizada pelos entes publicos como saida da crise
fiscal.lsso somente pode ser realizado com a utilizacao de ferramentas de tecnologia
da informacao e da capacitacao dos servidores. Constatou-se, ainda, se tratar de
um momento oportuno para a realizacao de renegociacdes da divida publica,
aumentando o prazo de pagamento e reduzindo os juros, uma vez que os juros de
longo prazo estao significativamente menores neste momento.

PALAVRAS-CHAVE
Coronavirus. Lei de Diretrizes Orcamentarias. Orcamento Publico. Desequilibrio
Orcamentario.

1 INTRODUCAO

A crise ocasionada pelo Coronavirus é sem precedentes na histéria recente, de
carater epidemiologia sanitario, a pandemia se alastrou pelos continentes e atingiu
o Brasil e seus impactos nao se restringiram apenas a area da saude, mas afetou
a atividade econdmica, nossos sistema de educacao, bem como as financas do
estado.

E neste cenario tdo adverso e atipico € que os gestores publicos se defrontaram,
caso tais desafios nao sejam bem enfrentados pela administracao publica, a crise do
Covid-19 podera originar numa das maiores crises fiscais do estado brasileiro. E nesta
seara de ajeitar as melancias no andar da carruagem € que presenciamos a pressao
da sociedade por agdes emergéncias de enfrentamento a Covid®, as quais muitas
vezes se deparam com um marco legal insuficiente, bem como instrumentos de
gestao publica nao adequados a situacao.

Todo este cenario pandémico tem gerado desequilibrios nas financas dos
estados, em decorréncia da prestacao de servicos extraordinarios, aumento das
despesas, seja por meio de beneficios assistenciais de complemento a renda, social,
Nna contra mao da queda da arrecadacao com a diminuicao da atividade econémica,
agravada pela desoneracao tributaria de setores produtivos chaves.

6 Do inglés, Coronavirus Disease, que significa doenga do coronavirus.
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Fonte: autores (2020).

Assim, este trabalho busca trazer alguns pontos de reflexao no debate do
reequilibrio das contas publicas, a fimm de manter a sustentabilidade econémica
financeira do estado. E nesta discussao traremos a tona a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) como ferramenta auxiliadora neste momento de crise a qual o estado atravessa.

Nossa contribuicao visara demonstrar a importancia da LDO, nao apenas como
um rito de uma exigéncia proveniente da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), mas
realmente como uma ferramenta efetiva que auxiliard a administracao publica no
equilibrio das contas e na tomada de decisdes.

Inicialmente abordaremosaimportanciada LDO e suas possibilidades de aplicacao
frente aos impactos decorrentes da pandemia. Posteriormente apresentaremos
ferramentas que possibilitern o0 aumento das receitas do estado, bem como que limitem
0 aumento das despesas estatais. Toda esta discussao a respeito da LDO tendo como
cenario sua aplicagao, bem como exemplos, nas acdes de enfrentamento a pandemia
visando o equilibrio fiscal, econémico e financeiro da administracao publica.

Oobjetivogeral éabordar,de formasimplificada,aimportanciado planejamento
para a gestao das contas publicas, de modo a se estabelecer um nivel sustentavel
de gastos e arrecadacao.

Os objetivos especificos sao:
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a) demonstrar que a o gestor publico possui diversos instrumentos que sao
capazes de tornar o planejamento da gestdao orcamentaria e financeira efetivo,
sendo os principais constantes da Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO;

b) abordar de maneira detalhada os principais instrumentos estabelecidos
na LDO a fim de demonstrar a importancia de cada um deles no planejamento da
gestao publica;

c) estimular a reflexao e propor solugdes para os agentes publicos face as
dificuldades enfrentadas em periodos de crises econémicas.

2 REVISAO DA LITERATURA

21 LDO: INOVACAO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E NA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) € uma inovagao da Constituicao Federal de
1988 (CF/88). Ela é um importante instrumento de planejamento, principalmente no que
diz respeito ao estabelecimento de prioridades para o exercicio subsequente, a fixagcao
de metas, a gestao dos riscos a que esta sujeito o orcamento e ao controle das despesas.
A CF/88 determinou o contetido minimo que a LDO deveria possuir em seu art. 165, § 2°7.

ACF/88incluiutambém como matériaasertratada na LDO a autorizacdo especifica
para os aumentos de despesa com pessoal, quando nao se tratarem empresas publicas
ou sociedades de economia mista, conforme o art. 169, § 1° da CF/88 determina.®

"A Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) € o instrumento norteador da
elaboracao da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Ela seleciona os programas do Plano
Plurianual que deverao ser contemplados com dotagdes da LOA correspondente".®

A LDO € 0 "elo" entre o Plano Plurianual (PPA) e a LOA, orientando a condug¢ao dos
gastos publicos, principalmente em momentos de frustracao de arrecadacao, define os
principais parametros que devem nortear a elaboragao orgamento, e seleciona, dentre
os programas do PPA, quais terao prioridade no orcamento do exercicio seguinte.’°

7 "Art. 165. § 2°. A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da administracao
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a
elaboracado da lei orcamentaria anual, disporad sobre as alteragdes na legislagao tributaria e estabelecera a
politica de aplicagcao das agéncias financeiras oficiais de fomento."

8 "Art. 169. § 1°. A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragao, a criagao de cargos,
empregos e fungdes ou alteragao de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratagdo de
pessoal,a qualquer titulo, pelos érgdos e entidades da administragdo direta ou indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, sé poderao ser feitas:
| - se houver prévia dotacao orgcamentaria suficiente para atender as proje¢des de despesa de pessoal e
aos acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizagdo especifica na Lei de Diretrizes Orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas
e as sociedades de economia mista."

9 PALUDO, Augustinho. Orcamento Publico, AFO e LRF. Teoria e Questdes. Sdo Paulo: Editora Forense,
2017, 412 p.
10 "A LDO também se materializa numa lei ordinaria de iniciativa privativa do chefe do poder executivo. E um

instrumento de planejamento e o ‘elo’ entre PPA e LOA. Ela antecipa e orienta a diregdo e o sentido dos
gastos publicos, bem como os parametros que devem nortear a elaboragdo do Projeto de Lei Orgamentaria
para o exercicio subsequente, além, é claro, de selecionar, entre os programas do Plano Plurianual, quais
terao prioridade na programacao e execugdo do orcamento anual subsequente. PALUDO, Augustinho.
Orcamento Publico, AFO e LRF. Teoria e Questdes.
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Ja a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), gue aumentou consideravelmente
o conteddo da LDO, estabeleceu em seu art. 4° que a LDO dispora sobre matérias
como: equilibrio entre receitas e despesas; critérios e forma de limitacao de
empenho; normas relativas ao controle de custos e a avaliacao dos resultados dos
programas financiados com recursos dos or¢camentos; condicdes e exigéncias para
transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas. Além disso, deve integrar
a LDO, segundo LRF, o Anexo de Metas Fiscais, o Anexo de Riscos Fiscais."

Na LRF o processo de planejamento foi considerado fundamental para a
Administragcao Publica, uma vez que os instrumentos de planegjamento - PPA, a
LDO e LOA deixaram de ser simples instrumentos elaborados para cumprimento
de disposicdes legais e passaram a produzir efeitos reais no acompanhamento da
gestao. Trata-se de uma lei voltada para auxiliar o governante a gerir 0s recursos
publicos dentro de um marco de regras claras e precisas, aplicada a todos os gestores
e a todas as tarefas de governo relativas a gestao da receita e da despesa publica, ao
endividamento e a gestao do patrimoénio publico.”?

A LDO permite o conhecimento dos numeros relevantes do orcamento do
ano seguinte e assim podem ser definidas as regras para a gestao responsavel dos
recursos. Ela representa um valioso instrumento de explicitacao sistematizada das

n "Art. 4°. A Lei de Diretrizes Orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituigao e:
| — dispora também sobre:
a) Equilibrio entre receitas e despesas;
b) Critérios e forma de limitagcdao de empenho, a ser efetivada nas hipdteses previstas na alinea b do inciso
Il deste artigo, no art. 9° e no inciso Il do § 1° do art. 37;
c) (VETADO);
d) (VETADO);
e) Normas relativas ao controle de custos e a avaliagao dos resultados dos programas financiados com
recursos dos orcamentos;
f) Demais condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas;
II- (VETADO);
Il - (VETADO);
§1°Integrara o projetode leidediretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais,em que serao estabelecidas
metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e
primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.
§2° O Anexo, conterd, ainda:
| —avaliagao do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;
Il = demonstrativo das metas anuais, instruido com memoaria e metodologia de calculo que justifiquem
os resultados pretendidos, comparando-os com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a
consisténcia delas com as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional;
Il —evolugdo do patrimonio liquido, também nos ultimos trés exercicios, destacando a origem e a aplicacao
dos recursos obtidos com a alienagao de ativos;
IV —avaliagao da situacgao financeira e atuarial:
a) Dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos servidores publicos e do Fundo de Amparo ao
Trabalhador;
b) Dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;
V — demonstrativo da estimativa e compensagado da renuncia de receita e da margem de expansao das
despesas obrigatdrias de carater continuado.
§ 3° A lei de diretrizes orgcamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serao avaliados os passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem
tomadas, caso se concretizem.
§ 4° A mensagem que encaminhar o projeto da Unido apresentard, em anexo especifico, os objetivos das
politicas monetaria, crediticia e cambial, bem como os parametros e as projecdes para seus principais
agregados e variaveis, e ainda as metas de inflagao, para o exercicio subsequente."

12 THOME, Valéria Simenov. Instrumentos de Planejamento e a Nova Lei de Financas Publicas. TCC
(especializagao) — Instituto Serzedello Corréa, do Tribunal de Contas da Uniao, Brasilia, 2012: Senado Federal.
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politicas e prioridades de curto prazo do Governo, indicando setores, programas e
acdes que irao receber énfase no exercicio seguinte.

Nesse sentido, os Gestores Publicos podem antecipar, junto com seus
colaboradores, riscos e oportunidades para conduzir de forma sustentavel as contas
publicas e cumprirem fielmente o planejamento estratégico de suas gestodes.

2.2 PLANEJAMENTO: PROCESSO DE ELABORACAO DO ORCAMENTO

Como dito anteriormente, a LDO é o "elo" entre o PPA e a LOA. E na LDO que o
gestor publico ira sinalizar para a populacao, quais serao as metas e as prioridades
do proximo exercicio financeiro. Isso permite uma maior transparéncia no que diz
respeito as prioridades de alocacao de recursos da gestao, possibilitando ao sistema
de controle (Poder Legislativo, Tribunais de Contas, Controle Social, etc.) avaliar a
coeréncia dos programas efetivamente priorizados na execug¢ao do orcamento com
a sinalizacao das prioridades estabelecida na LDO."®

O Manual Técnico do Orcamento para 2020, do Ministério d Economia (MTO
2020) esclarece também que a LDO possui atribuicdes que vao além da orientagao
para a elaboragcao de LOA, sendo responsavel por definir as metas e prioridades
da administracao publica, dispor sobre as alteracdes da legislacao tributaria e
estabelecer a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

SegundooMTO 2020, aelaboracaoda LDO tem como objetivos coletar subsidios
para a elaboracao da LOA, dar transparéncia a politica fiscal do governo, estabelecer
0s parametros para a tomada de decisao sobre as regras e metas fiscais, estimular a
participacao dos demais 6rgao do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal.®

Ainda, acrescentou que foram estabelecidos os seguintes objetivos para seu
processo de elaboragao: coletar subsidios para o aprimoramento do processo
orcamentario; estimular a participacdo dos 6rgaos e unidades do Sistema de
Planejamento e Orcamento Federal na elaboracao das regras; registrar, no SIOP, o
historico da dinamica das regras orcamentarias; consolidar informacdes técnicas

13 "A LDO propicia a integragao entre o PPA e o orgamento anual, pois, além de fornecer orientagao para a
elaboragao dos orcamentos anuais, tem por finalidade destacar da programacao plurianual as prioridades
e as metas a serem executadas em cada orgamento anual. Representa, portanto, uma colaboragao positiva
no esforgco de tornar o processo orgamentario mais transparente e, especialmente, contribui para ampliar a
participacao do Poder Legislativo no disciplinamento das finangas publicas". CREPALDI, Silvio Aparecido;
CREPALDI, Guilherme Simdes. Orgamento Publico: Planejamento, elaboracédo e controle. - 1. ed. - Sao
Paulo: Saraiva, 2013.

14 "A LDO foi instituida pela Constituicao Federal de 1988, com faculdades que vao além da orientagao para
elaboragao da lei orcamentaria anual, quais sejam: expressar metas e prioridades da administragao publica
federal, dispor sobre as alteragdes na legislagao tributaria e estabelecer a politica de aplicagcdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento". BRASIL. Ministério da Economia. Manual Técnico do Orcamento - MTO
2020. Disponivel em: https://wwwil.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2020. Acesso em: 13 set.
2020.

15 "Foram estabelecidos os seguintes objetivos para seu processo de elaboragao: coletar subsidios para o
aprimoramento do processo orgamentario; estimular a participagao dos érgaos e unidades do Sistema de
Planejamento e Orcamento Federal na elaboracado das regras; registrar, no SIOP, o histérico da dinamica
das regras orcamentarias; consolidar informacdes técnicas para dar transparéncia a politica fiscal; e
estabelecer parametros para a tomada de decisdo sobre as regras e metas fiscais". Manual Técnico do
Orcamento 2020.
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para dar transparéncia a politica fiscal; e estabelecer parametros para a tomada de
decisdo sobre as regras e metas fiscais.

Podemos citar o exemplo da LDO para o exercicio de 2020 do Estado do
Parand, aprovada pela Lei Estadual n°® 19.883 de 09 de julho d 2019. Buscamos
encontrar na LDO do Estado diversos itens de planejamento que sao mandamentos
constitucionais e da LRF, tais como, disposicao sobre despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente; orientagcdes para a elaboracao da LOA, disposi¢cao
sobre as alteragcdes na legislacao tributaria; autorizagcao especifica na LDO para a
concessdo de vantagens, aumento de remuneracao, criacdao de cargos, empregos e
funcodes, etc. (art. 169, § 1°, Il da CF); etc.

No que diz respeito ao planejamento das despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, elas foram estimadas em quadros de despesas no Anexos
de Metas Fiscais, mas nao ha maiores detalhes dessas despesas de capital e sua
relacao com as metas e prioridades da gestao.

Quanto as orientacdes para elaboracao da LOA de 2020, a LDO esclarece os
limites da Receita Geral do Tesouro Estadual aos quais orcamentos dos Poderes do
Estado deverao obedecer. Estabelece o limite orcamentario da Defensoria Publica
do Parana. Define a prioridade de fixagao das despesas com recursos do Tesouro,
para os Orgdos do Poder Executivo e com recursos da Administracdo Indireta.
Estabelece o montante minimo da Reserva de Contingéncia.

Em relacao as disposi¢coes sobre as alteracdes na legislacao tributaria, na LDO
para o exercicio de 2020 constam somente consideracdes gerais sobre algumas
condi¢cdes para futuras mudancas na legislagcao tributaria, muito em linha com o
que ja consta na LRF. Nao ha comentarios sobre as alteragdes ocorridas no ultimo
exercicio e que afetarao as estimativas da arrecadacao tributaria.

Ja em relacdo ao estabelecimento da politica de aplicagao das agéncias
financeiras oficiais de fomento, a LDO estabelece quais serdo as prioridades nos
financiamentos concedidos. Temos como exemplos a reducao das desigualdades
sociais e regionais, a geracao de emprego e renda, a preservacao e melhoria do
meio ambiente, etc.

No que diz respeito a autorizagcao especifica na LDO para a concessao de
vantagens, aumento de remuneracao, criagcao de cargos, empregos e fung¢des, nao
encontramos na LDO para o exercicio de 2020 nenhuma autorizacao especifica para
a concessao de vantagens ou qualquer outro aumento de despesa com pessoal.

Sobre os critérios e as formas de limitacao de empenho, na LDO para o exercicio
de 2020 sao estabelecidos de forma geral, nao adicionando muito ao que diz a LRF
sobre limitar os empenhos de forma proporcional a frustracao verificada e esperada.

No que diz respeito as normas relativas ao controle de custos e a avaliagao dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos e as condi¢cdes
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e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas, nao
encontramosem nenhuma parteda LDO otratamentodessesitensde planejamento.

Ja em relacao as metas de resultado primario, nominal e da divida consolidada
liquida, a LDO detalha essas metas no Anexo de Metas Fiscais, detalhando também
as projecdes para os exercicios de 2021 e 2022, e as premissas utilizadas em relagao
a variacao do PIB, inflagcao, taxa de juros e cambio. A LDO ainda esclarece para quais
finalidades serao contratadas operacdes de crédito ou serao alienados ativos do Estado.

Finalizando o exemplo da LDO do Estado do Parana para o exercicio de 2020,
analisamos também como essa lei tratou os riscos fiscais, com a avaliacao dos
passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, e as
indicacdes das providéncias a serem tomadas caso se concretizem.

Os riscos fiscais foram divididos em riscos orcamentarios e passivos
contingentes na LDO. Os riscos orcamentarios compreendem os riscos referentes
aos valores contemplados na Lei Orcamentaria. Dizem respeito a possibilidade de as
receitas e as despesas presumidas a época do Projeto de Lei Orcamentaria Anual —
PLOA nao se efetivarem durante o exercicio financeiro. Os passivos contingentes sao
dividas potenciais que podem ser ocasionadas por diversos fatores, que ainda nao
foram reconhecidas pelo ente como divida justamente pelo seu resultado incerto.

Dentre os passivos contingentes, destacam-se os decorrentes de demandas
judiciais, de operacdes de aval e garantias concedidas pelo Estado e de assuncao
de passivos.

Os passivos contingentes foram classificados segundo a probabilidade de
ocorréncia em: risco provavel, risco possivel, risco remoto e risco remoto-precatodrio.
Segundo a informacao constante do Anexo de Riscos Fiscais, 0s riscos provaveis
ja estao inclusos na estimativa da despesa. Isso faz com que esse risco esteja
abrangido pelo orcamento.

Em relacao as operacdes de aval e garantia concedidas, o Anexo de Riscos
Fiscaisdetalha que asoperacdes se referem a dividas de duasempresas controladas
pelo Estado, no valor total de R$ 487.915.380,58 (quatrocentos e oitenta e sete
milhdes, novecentos e quinze mil, trezentos e oitenta reais e cinquenta e oito
centavos). No entanto, ndo sdo informadas as providéncias que serdo tomadas
Caso 0s riscos se concretizem.

No quadro de demais riscos fiscais passivos, onde esta enquadrado o risco da
frustragcao de arrecadacao, nao ha valor estimado para esse risco, nem a indicagao de
providéncias a serem tomadas caso 0s riscos se concretizem. Esse fato € importante,
visto que o0 ano de 2020, exercicio de cobertura da LDO, foi marcado pela Pandemia da
COVID-19,que impds a varios paises do mundo a necessidade de se estabelecer politicas
de distanciamento social, com consequéncias significativas na atividade econémica,
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impactando a receita das empresas, a arrecadacao da Uniao e dos entes federativos
brasileiros, entre eles o Estado do Parand. Ndo se pode dizer que era possivel prever
tais consequéncias quando a LDO para o exercicio de 2020 foi elaborada. No entanto,
também nao se pode dizer que nao havia nenhum risco de frustracao de arrecadacao.

Além disso, os outros riscos do quadro demais riscos fiscais passivos, quais
sejam, restituicao de tributos a maior, discrepancia de projecdes e outros riscos
fiscais nao tiveram seu valor estimado, nem tiveram a indicacao das providéncias a
serem tomadas caso 0s riscos se concretizem, como determina a LRF.

2.3 FORMA DE REDUCAO DA DESPESA E SUA HIPOTESE DE APLICACAO

Verifica-se no conjunto daslegislacdes contidas na Constituicao Federal de 1988,
na Lei N° 4.320/1964 (Normas Gerais de Direito Financeiro) e na Lei Complementar
N° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) que a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) ficou com a importante atribuicao de estipular a forma de limitagcao de
empenho, conforme se verifica no art. 9° da LRF.* Sendo assim, se houver frustracao
da receita estimada no orcamento, devera ser estabelecida limitacdao de empenho
e movimentacao financeira, com objetivo de atingir os resultados previstos na LDO
e impedir a assuncao de compromissos sem respaldo financeiro, o que acarretaria
uma busca de socorro no mercado financeiro por meio de empréstimos, situacao
gue implica em encargos elevados.

O sistema legal indicou o roteiro para efetivar reducao de despesa em caso de
frustacao de receita. A cada passagem de periodo referente a um bimestre caso nao
haja o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais (este anexo é contido na LDO) entdo como consequéncia
disso os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato préprio e nos montantes
necessarios, a reducao de despesa necessaria para o cumprimento das metas
estipuladas dentro do prazo de trinta dias subsequentes ao da deteccdao desse
descompasso entre receita prevista e despesa fixada.

E se a arrecadacao melhorar? Caso ocorra uma recuperagao da receita prevista,
ainda que de forma parcial, entao a recomposicao das dotacdes cujos empenhos
foram limitados ocorrera de forma proporcional as reducdes efetivadas. Esse

16 "Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagao da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitagao de empenho e movimentacgao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

§1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposicao das dotagdes cujos
empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as redugdes efetivadas.

§2°Nao serdao objeto de limitagao as despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
or¢camentarias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo promoverem a limitagao no
prazo estabelecido no caput, € o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias."
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mecanismo Vvisa manter o equilibrio entre receita e despesa, que € um principio
orcamentario relevante na composi¢cao do planejamento. Contudo, essa limitacao de
empenho, que € o instrumento legal para promover a reducao de despesa, nao pode
ser efetivada indistintamente sobre qualquer tipo de despesa. A LRF determina que
naoseraoobjetodelimitacao asdespesas que constituam obrigacdes constitucionais
e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e
as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.

E possivel questionar o fato de os encargos relativos ao servico da divida ser uma
das excecdes, pois este tipo de despesa nao promove investimentos necessarios para
promover o desenvolvimento nacional nem custeia o funcionamento das despesas
correntes diretamente ligados ao atendimento das demandas da sociedade. Por
outro lado, ndo se deve estimular a inadimpléncia do governo com seus credores
e assim desincentivar os investidores privados. Nessa via, é possivel observar que
a LDO deve estruturar dois pilares para a promoc¢ao da reducao de despesa: anexo
de metas fiscais e regras para limitacao do empenho. Um pilar foi diretamente
conectado ao outro, pois sao as metas fiscais que promovem o cenario para ensejar
a limitacao de empenho, tendo em vista que o0 nao cumprimento das metas € que
leva a necessidade de reducao da despesa.

Cabe destacar que em decorréncia da Acao Direta de Inconstitucionalidade
(ADIN) 2.238-5, 0 § 3° do Art. 9° da LRF' perdeu sua aplicabilidade, pois o paragrafo
foi julgado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF) por vicio material®.
O entendimento € que nao cabe ao Poder Executivo fazer a limitagao dos valores
financeiros dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico mesmo
no caso de descumprimento do prazo para ado¢cao da medida por ato proprio.
Tal conduta poderia ensejar invasao de competéncia e conflitos entre drgaos
independentes. Dessa maneira, dos Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério
Publico devem promover por ato proprio a redugao de despesa, pois Nao sao isentos
do mandamento legal.

Diante deste cenario legal que oferece o instrumento para reducao da despesa
(limitacao de empenho) e a métrica para se chegar em sua hipdtese de aplicagao
(ndo cumprimento das metas estipuladas no Anexo de Metas Fiscais inclusa na LDQO)

17 "Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao da receita podera nao comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitagao de empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias
§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério PUblico nao promoverem a limitagao no
prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias. (Vide ADIN 2.238-5)"

18 Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) 2.238
Data de Protocolo: 04/07/2000
NUmero de Origem: 51549
Publicacdo Decisdo do Tribunal Pleno: 08/08/2007
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€ preciso refletir como esse cenario pode influenciar numa situacao de calamidade
publica imprevista como a crise provocada pela pandemia do coronavirus. Nessa via,
a LRF oferece o caminho no caso de ocorréncia de uma situacdo de calamidade E
possivel observar entdo que o inciso Il do Art. 65 dispensa a necessidade de limitagao
de empenho no caso de decretacao de calamidade publica reconhecida pelo Poder
Legislativo. Constata-se que o proprio diploma legal se encarregou de isentar a
Administracao Publica da necessidade de reducao de despesa em casos de forca
maior, tal instrumento foi projetado com a finalidade de atender as necessidades
imediatas da populagcao®.

Por todo o exposto, € de extrema importancia que na vigéncia do estado de
calamidade publica, Estados e Municipios demonstrem observancia e adequagao
de suas execucdes orcamentarias as determinag¢des da Lei de Responsabilidade
Fiscal e dos demais dispositivos constitucionais e legais.

Dessa forma, conduzindo suas decisbes embasadas na excepcionalidade
alcancada para realizagao de despesas no estrito cumprimento das agdes
direcionadas ao combate da pandemia do COVID-19 é preciso tomar uma conduta
de alerta. A flexibilizacao voluntaria no cumprimento das determinacdes legais
sem justificativa direcionada para o efetivo combate ao problema gerado na sadde
publica pode levar o administrador publico a incorrer em descumprimento de dever
legal, o que implicaria ainda, dependendo da situagao fatica, até mesmo crime de
responsabilidade.

2.4 A BUSCA PELO EQUILIBRIO ORCAMENTARIO POR MEIO DO AUMENTO
DE RECEITAS

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) estabelece quais serdao as metas e
prioridades para o ano seguinte, fixando o montante de recursos que o governo
pretende economizar e disciplinando o equilibrio entre as receitas e as despesas,
fato estabelecido na Constituicao Federal. A previsao de que tais aspectos constem
na LDO demonstra a igualdade de tratamento entre receitas e despesas, isso €,
possuem igual importancia na busca pelo equilibrio orcamentario. E nesse contexto
gue serao tratadas as receitas publicas, com exemplos de boas praticas, inclusive
mediante detalhamento das fontes de receita ao longo do texto.

19 "Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Unido, ou
pelas Assembleias Legislativas, na hipdtese dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situagao:
| - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposicdes estabelecidas nos arts. 23, 31 e 70;

Il - serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a limitacdo de empenho prevista no art. 9°.
Paragrafo Unico. Aplica-se o disposto no caput no caso de estado de defesa ou de sitio, decretado na forma
da Constituigao. (grifo nosso)"

20 "A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°101/2000), através do seu artigo 65, considera a calamidade publica
ou os estados de defesa ou de sitio circunstancias excepcionais que permitem afastar temporariamente
algumas das suas exigéncias, sobretudo as limitagdes para os gastos e endividamento. Para tanto, este
estado ndo basta ser decretado pelo Poder Executivo, devendo ser formalmente reconhecido pela
respectiva Casa Legislativa. Afinal, vidas sdo mais importantes do que metas fiscais, e disso ninguém tem
duvidas." (ABRAHAM, Marcus)
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Nesse sentido, a LRF trouxe diversas inovag¢des positivas ao direito publico,
uma vez que o artigo 11? dispde que sobre a necessidade de nao apenas prever o
quantitativo de tributos a serem arrecadados como também da efetiva arrecadacao
dostributos. Alémdisso,amesma Leidemonstraaimportanciadaefetivaarrecadacao
quando estabelece que, caso o ente nao faca a previsao e efetiva arrecadacao de
todos os tributos de sua competéncia, nao podera receber transferéncia voluntarias.

Ja no que diz respeito a Renuncia de Receitas, a LRF demanda que, para
concessao ou ampliacao de beneficio que ocasione renuncia de receita, deve haver
estimativa do impacto or¢camentario financeiro detalhado. Além disso, a renuncia
deve estar acompanhada de medidas de compensacao, por meio de aumento de
receita, com elevacao de aliquotas, ampliacao da base de calculo, majoragcao ou
criagao de tributo ou contribuigao.

Ainda sobre a Renuncia de Receitas, ha, inclusive, um principio tributario
constitucional que tem forte correlagao com a proibicao e impedimento da Renuncia
de Receitas como simples mecanismo de auxilio a individuos determinados. Trata-
se do principio da igualdade (Art. 150, inciso I, CF/88?%), que veda o privilégio e a
discriminacdo entre os sujeitos passivos. E de se ressaltar que a auséncia de cobranca
de tributos ja criados por parte do gestor, que configure renuncia ilegitima de receita
pode ser enquadrada como improbidade administrativa, de modo que Ministérios
Publicos tém agido no intuito de punir tais acdes?.

Mencionados os principais topicos em relagcao a renuncia ilegitima de receita,
serao tratados temas relacionados as principais fontes de receita publica. Dentre
elas, destaca-se a efetiva cobranca da divida ativa?. Isso porque apenas uma
peguena parcela dos débitos com os entes publicos é efetivamente paga?. Neste

21 "Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal a instituicdo, previsao e
efetiva arrecadacgao de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federacao.

Paragrafo Unico. E vedada a realizacdo de transferéncias voluntarias para o ente que no observe o disposto
no caput, no que se refere aos impostos."

22 "Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao equivalente, proibida
qualquer distingao em razao de ocupacao profissional ou fungao por eles exercida, independentemente
da denominacgao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;"

23 https:/mppr.mp.br/2020/04/2252311/MPPR-propoe-acao-de-improbidade-contra-ex-prefeito-de-Barra-
do-Jacare-gue-causou-prejuizo-ao-erario-por-nao-cobrar-dividas-de-IPTU.htm! Publicado em 17/04/2020
Consulta em 20/09/2020.

24 Inscricao definida no art. 201 do Cédigo Tributario Nacional (Lei n° 5172/1966) — "Art. 201. Constitui divida
ativa tributaria a proveniente de crédito dessa natureza, regularmente inscrita na reparticao administrativa
competente, depois de esgotado o prazo fixado, para pagamento, pela lei ou por decisao final proferida
em processo regular.”

25 "Conforme os dados divulgados, o valor referente ao estoque de divida ativa pode ter atingido em 2014
a cifra de R$ 241,52 bilhdes, enquanto que a receita dos créditos tributarios e ndo tributarios, no mesmo
periodo, pode ter alcancado o valor de R$ 6,97 bilhdes. Isso significa que, para a maioria dos Municipios,
o estoque de divida ativa representa 35 vezes o valor arrecadado dessa receita. Se comparado o estoque
da divida ativa com a receita orcamentaria, em 2011 e 2012, corresponderia a cerca de 48% e 50%,
respectivamente, da receita realizada nesses exercicios. Esse niUmero pode ainda ser maior, uma vez que
nem todos os Municipios encaminham as informagoes fiscais ao Tesouro." (DE JESUS, Thalyta Cedro Alves,
ROCHA, Wesley).
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sentido, o Procedimento n° 021112 do Manual do SIAFI?® tem por objetivo disciplinar
a contabilizagcdo dos créditos inscritos em Divida Ativa, bem como o respectivo
ajuste para perdas, pelos 6rgaos e entidades da Administragcao Publica Federal. Tal
procedimento define Divida Ativa, como aquela que abrange os créditos a favor
da Fazenda Publica, cuja certeza e liquidez foram apuradas, por nao terem sido
efetivamente recebidos nas datas aprazadas. Essa definicao € aplicavel a todos os
entes da Administragcao Publica, nao apenas ao Governo Federal.

Dessa forma, embora os entes publicos tenham prerrogativas juridicas em face
dos particulares, ampliando as possibilidades de cobranca, ha probabilidade de que
diversos créditos nao se realizem. Isso ocorre por baixa de valores por cancelamento,
valores inscritos que nao foram recebidos em horizonte de tempo razoavel, e valores
questionados judicialmente, por exemplo.

Como uma parcela relevante dos créditos nao se realiza, a Contabilidade
deve ajustar os valores com significativa probabilidade de nao realizagcao a valor
razoavel nas demonstracdes contabeis, ajuste esse em conta redutora do ativo que
esteja mensurado acima do valor provavel de realizagcao, em conformidade com as
Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico. Sobre esse aspecto,
ressalta-se que tais receitas advindas da Divida Ativa sao classificadas como Receitas
Correntes, de modo que, caso os entes publicos nao realizem a avaliacao supracitada
dos créditos inscritos em divida ativa, as dividas publicas, a previsao dos valores sera
inflada nas Receitas Correntes, quando da execug¢ao dos Balancos Orcamentarios,
de modo que os valores sejam frustrados na efetiva arrecadacao, refletindo em
rombo nas demonstracdes contabeis e, portanto, nas contas publicas.

Sdo apresentados a seguir alguns dos motivos?’ pelos quais os recursos liquidos
e certos, inscritos em Divida Ativa, ndo sdo cobrados com a frequéncia e necessidade
de obrigag¢ao que deveriam:

a) numero insuficiente de profissionais;
b) recursos humanos sem a adequada capacitagao;

c) Indisponibilidade de recursos tecnoldgicos, com falhas na emissdao da
Certidao da Divida Ativa e dados ndo confiaveis;

26 Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal.

27 "Nesse sentido, a Confederacao Nacional de Municipios (CNM) ressalta a importancia de que o Municipio
busque esses recursos que sao liquidos e certos, mas que na maioria ndo sdo cobrados com a frequéncia e
necessidade de obrigagcao que deveriam. Entre os motivos para ndo efetuarem a cobranca, destacam-se:
1. problemas de estrutura fisica e falta de recursos humanos capacitados com conhecimento tedrico e
pratico;

2. falta de recursos tecnoldgicos — falhas na emissao da Certidao da Divida Ativa (CDA) e inconfiabilidade
dos dados;

3. falhas na fiscalizagdo executada pelas administragoes;

4. desgaste politico;

5. dificuldades na localizagao de contribuinte devedor;

6. dificuldade em localizar bens que satisfagcam o crédito publico e o aspecto econémico da sociedade
local" (DE JESUS, Thalyta Cedro Alves, ROCHA, Wesley.)
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d) fiscalizacao deficiente pelas administracoes;
e) desgaste politico com as cobrancas;
f) dificuldade em localizar o contribuinte devedor;

g) dificuldade em localizar bens que satisfacam o crédito publico e o aspecto
econdmico da sociedade local.

Ainda em relacao a divida ativa, o art. 25 da Lei n° 12767, de 27 de dezembro
de 2012 incluiu os titulos da divida ativa da Unido, dos Estados, dos Municipios e das
respectivas autarquias e fundacdes publicas como sujeitos a protesto, aumentando
a possibilidade de cobranca de tais débitos.?®

Outros aspectos da Receita PUblica serdo tratados de maneira detalhada e
pratica no ambito municipal, em funcao da disparidade entre as formas que os
municipios arrecadam impostos, tarifas, e taxas, por exemplo?®. Para tal, serao
dispostas nesse artigo as principais fontes de receita municipais, que sao o IPTU e
0 ISS, além da contribuicao de melhoria, por essa ser muitas vezes ignorada.

No caso especifico do IPTU, a igualdade entre os individuos permite a
existéncia de aliquotas diferentes em razao do uso e da localizacao do imovel.
Porém, isso nao deve ser usado como artificio para privilegiar determinados
cidadaos, de modo que os critérios devem estar estabelecidos de maneira clara
e objetiva. O art. 32 do Cdédigo Tributario Nacional - CTN3° estabelece seu fato
gerador, enquanto o art. 33 define a base de calculo do imposto, que sera sobre
o valor venal do imodvel*, definido de acordo com normas técnicas reconhecidas.
Para tal, a Prefeitura deve manter cadastro atualizado®? de todos os imdveis com
seus respectivos valores venais.

Tal atualizagao deve ser continua, de modo que a cobranca esteja dentro
dos principios de isonomia tributaria, evitando a renuncia ilegitima de receitas.®

28 Art. 25. A Lei n°®9.492, de 10 de setembro de 1997, passa a vigorar com as seguintes alteragodes:

"Art.1° Paragrafo Unico. Incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certiddes de divida ativa da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e fundagdes publicas."

29 Dividindo os Municipios em trés faixas, fungao da quantidade de habitantes, apenas em municipios acima
de 50.000 habitantes € que os impostos sdo a principal fonte de receita, segundo dados inseridos no
Sistema de Informagdes Municipais - SIM-AM do Tribunal de Contas do Estado do Parana para o ano
de 2019. No caso dos municipios com menos de 5.000 habitantes, a principal fonte de receita dentre os
impostos, por sua vez, é o Imposto de Renda Retido na Fonte, o que representa um indicio que ndo ha
fiscalizacdo que garanta efetiva arrecadagao dos demais impostos, como ISS e IPTU, principais fontes de
Receita nos Municipios com mais de 50.000 habitantes.

30 "Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana tem
como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acessao
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio."

31 "Art. 33. A base do cdlculo do imposto é o valor venal do imodvel."

32 Cadastro de todos os imodveis localizados em determinado municipio, com descrigdao das caracteristicas
fisicas, incluindo uso e ocupagao do solo.

33 "Art.14. A concessao ou ampliagao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rendncia

de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em
que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e
a pelo menos uma das seguintes condigoes:

| - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
or¢camentaria, na forma do art. 12, e de que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orcamentarias;
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Uma das formas de atualizagcdo € o recadastramento imobiliario, utilizando-se
do geoprocessamento, com enfoque fiscal e tributario. Portanto, € inegavel que
a auséncia de recadastramento imobiliario, com atualizacdao constante causa
prejuizo aos cofres publicos. Ha, inclusive, municipios utilizando drones para o
recadastramento imobiliario, que geraram aumento em cerca de 100% do total
arrecadado com o IPTU?*4. O uso de tais equipamentos representa uma boa pratica,
pois tem custo reduzido em relagao ao ganho potencial de arrecadagcao, com
recuperag¢ao dos valores dispendidos ja no exercicio seguinte ao recadastramento.

Importante mencionar ainda que a atualizacao do cadastro imobiliario
também gera impacto positivo na arrecadacao do Imposto sobre a Transmissao
de Bens Imoveis e de Direitos a eles Relativos — ITBI, previsto no Cédigo Tributario
Nacional, uma vez que a base de calculo do imposto é o valor venal dos bens ou
direitos transmitidos3®.

Ainda em relacao a atualizacao do cadastro imobiliario, cabe destacar que tal
mecanismo nao deve ser ignorado em tempos de queda na arrecadagao, uma vez
que, trata-se justica tributaria, uma vez que o imposto é proporcional a capacidade
contributiva. Além disso, a atualizacdao do cadastro € imprescindivel para que o valor
venal utilizado pelos municipios como base de calculo do IPTU seja condizente
com os valores venais efetivamente praticados, o que pode ser caracterizado como
adequado cumprimento da Lei.

Ja o ISS é o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza, incide sobre a
prestacao de servicos*t. Nesse sentido, devem ser criados mecanismos de controle da
arrecadacao em funcao da significancia do tributo em relacao as receitas municipais.
Uma boa pratica de arrecadacao desse imposto € o uso de inteligéncia artificial.®”

Il - estar acompanhada de medidas de compensagao, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevagao de aliquotas, ampliagao da base de calculo, majoragdo ou
criagao de tributo ou contribuicao.
§1° Arenuncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessdo deisengdao em carater
nao geral, alteragao de aliquota ou modificagao de base de calculo que implique redugao discriminada de
tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.
§ 2° Se o ato de concessao ou ampliagao do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo
decorrer da condigao contida no inciso Il, o beneficio sé entrara em vigor quando implementadas as
medidas referidas no mencionado inciso.
§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica:
| - as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos |, II, IV e V do art. 153 da Constituigcao, na
forma do seu §1°
Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobrancga."

34 https://www.gazetadopovo.com.br/parana/atualizacao-dados-maior-arrecadacao-iptu-cidades-
drones/#:~:text=0s%20drones%20de%20uso%20profissional,Imposto%20sobre%20Propriedade%20
Territorial%20Urbana%20. (Por Rosana Felix em 23/11/2019, Consulta em 16/09/2020).

35 SECAO lll - Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imdveis e de Direitos a eles Relativos
Art. 38. A base de calculo do imposto é o valor venal dos bens ou direitos transmitidos.
36 Conforme disposto na Lei Complementar n° 116/2013.

Art. 1° O Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito
Federal, tem como fato gerador a prestagao de servigcos constantes da lista anexa, ainda que esses nao se
constituam como atividade preponderante do prestador.

37 https://www.e-gestaopublica.com.br/fiscalizacao-do-iss/#:~:text=Um%20pouco%20sobre%20
fiscaliza%C3I%A7%C3%A30%20d0%201SS&text=No%20an0%20de%202016%2C%20de,%2C6%25%20d0%20
valor%20total. (Por Sabrina Hanich, Publicado em 07/06/2018, Consulta em 20/09/2020).

"O primeiro passo, no caso da fiscalizagao do ISS seria realizar a integracao de diversas fontes de dados
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Um sistema pode analisar, de maneira automatizada, os dados dos contribuintes,
realizando a confrontacao entre os diversos sistemas disponiveis, inclusive de outros
entes federativos, descobrindo padroes, e também pode analisar o histérico do
contribuinte, comparando com outros de perfil semelhante.

EmrelacdaoaoISS, é de se ressaltar a recente atualizagao no marco normativo,
com o sancionamento de Lei Complementar n° 175, de 23 de Setembro de 2020,
que, por meio de mudancas a Lei Complementar n°® 116/2013, de 31 de julho de
2003, regula o recolhimento do ISS pelo municipio do consumidor do servico, e
nao da empresa que presta tal servico, com mudanca gradativa, até 202338, para
uma série de servigcos. Neste sentido, os municipios devem se organizar de modo
a garantir o cumprimento da Lei, adequando seus sistemas, conscientizando
os contribuintes e capacitando seu pessoal, evitando, novamente, a renudncia
ilegitima de receitas.

Além dos citados, que sao 0os mais relevantes, o0s mesmos mecanismos,
sejam eles a capacitacao e o uso de sistemas de tecnologia de informacao, por
exemplo, adequados as necessidades municipais, devem ser utilizados para que
os outros impostos, taxas, tarifas e a contribuicao de melhoria sejam efetivamente
arrecadados.

Por fim, é de se ressaltar que a nao cobranca da impostos, taxas, tarifas e
dividas, além de implicar a falta ingresso de receita publica ao erario, acaba por
estimular o surgimento de novos inadimplentes, em decorréncia, especialmente,
da inércia do poder publico, que acaba por gerar a cultura de impunidade. Outros
elementos*?, como o conhecimento da norma e a avaliacao se os beneficios de
cumprir a norma superam o0s custos também influenciam na decisao entre
recolher ou Nndo os impostos devidos, demonstrando a importancia da agao, e nao
da omissao dos gestores publicos. Assim, os gestores publicos devem ter como
missao o equilibrio orcamentario,aumentando a arrecadag¢ao de recursos publicos,
possibilitando o atendimento as demandas da populacao, reduzindo a sonegacao
e a inadimpléncia.

acessiveis as prefeituras, como por exemplo, dados do sistema de gestao tributaria, da receita federal, do
simples nacional, das juntas comerciais, das diversas fontes governamentais abertas, de redes sociais, dos
conselhos profissionais. A partir disso é possivel realizar cruzamentos entre os dados e descobrir padrdes
até entdo desconhecidos. "...

"Outra possibilidade é usar os dados histéricos das emissdes de nota fiscal eletréonica e da arrecadagao de
ISS para identificar se existem contribuintes que estdo arrecadando abaixo do estimado, comparando-os
com o seu proprio histérico e com contribuintes com perfis semelhantes."

38 https://wwwl2.senado.leg.br/noticias/materias/2020/09/24/nova-lei-altera-recolhimento-do-iss-
para-municipio-onde-servico-e-prestado#:~:text=0%20presidente%20Jair®%20Bolsonaro%20
sancionou,prestador%20do%20servinC3%A70%20(origem)%20. (Por Agéncia Senado, publicado em
24/09/2020, Consulta em 03/10/2020).

39 Incentive framework to comply with regulations — Pag. 3: "A regulatee has certain reasons to respond
positive or negative on regulation. The responses to regulation are summarised in the so-called Table of
eleven, a broadly accepted and used list of reasons for non-compliance In the Netherlands."
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2.5 INSTRUMENTOS ESPECIFICOS DO GOVERNO FRENTE A PANDEMIA:
COMO OS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO PODERIAM TER SIDO
EFETIVADOS PARA O COMBATE A PANDEMIA

Os impactos nas financas dos estados em decorréncia das agdes de
enfretamento realizadas frente a Covid-19 ndo se encerram no exercicio de 2020.
De acordo com o IBGE*°, O Produto Interno Bruto (PIB) do pais encolheu 9,7% no
segundo trimestre de 2020, na comparagao com o trimestre anterior, que ja tivera
queda de 2,5% em relacao ao trimestre anterior, respectivamente. Tais resultados
fizeram com que o PIB retornasse ao mesmo patamar do final de 2009, auge da
crise global causada pelas quebras na econdmica americana.

Segundo estimativas do Ministério da Economia*, somente em 2022 o nivel de
atividades econémicas retornara aos niveis pré pandemia. Assim, pode-se projetar, com
razoavel seguranca, que os montantes a serem arrecadados pelos entes da federacao
nos exercicios de 2020, 2021 e 2022 dificilmente serdo o mesmo do exercicio de 2019.
Tal fato sinaliza que caso a administracao publica nao adote medidas que visem o
equilibrio das contas, teremos trés exercicios de déficit fiscal, com crescente aumento
do endividamento publico, além do risco de paralizagao de servigcos publicos, bem como
do nao pagamento de obrigacdes correntes, como folha salarial, fornecedores, etc.

Assim, neste capitulo tentaremos trazer contribui¢dées de medidas as quais os
gestorespublicos podemadotarafimde minimizarou mesmoequalizarestaequacao
de equilibrio e sustentabilidade econdmica financeira dos estados. Apresentaremos
boas praticas adotadas por administra¢cdes neste periodo pandémico, além de trazer
luz a pontos importantes de reflexdes. Infelizmente, pela limitacao dos objetivos
e espoco do trabalho, bem como pela préopria complexidade das matérias, ndo
aprofundados a discussao nos referidos pontos, mas sim, pincelaremos para que
em seus grupos de trabalho, bem como despertar interesse de trabalhos futuros de
outros autores.

De forma simploria, as finangas do estado estao pautadas no tripé: despesas,
receitas e endividamento. Para os entes que possuem Regime Préprio de Previdéncia
Social (RPPS) ha o acréscimo da perspectiva atuarial.

Nos capitulos iniciais abordamos varios aspectos de otimizacao da geracao de
receitas com base em boas praticas e orientacdes da LDO. No decorrer do trabalho,
abordamos pontos relevantes que possam fazer com que as despesas publicassejam
mais eficientes, bem como medidas que contingéncia e frustracao de arrecadacao
na perspectiva da LDO.

40 Fonte: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/28720-
pib-tem-queda-recorde-de-9-7-no-2-trimestre-auge-do-isolamento-social. Acesso em: 31/10/2020.

4] Fonte: https://valor.globo.com/brasil/noticia/2020/05/13/ministerio-da-economia-estima-retomada-aos-
niveis-pre-pandemia-em-2022.ghtml. Acesso em 30/10/2020.
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Assim prossigamos de forma ampliada o debate. As despesas com os contratos
firmados pelaadministracao publicacomseusfornecedorestém grande participagao
no total das despesas realizadas. Neste cenario de pandemia, muitos servicos
extraordinarios, isto €, ndo demandado pelos cidadaos até entdo, ou pelo menos
com a mesma intensidade e volume, foram requisitados. Consequentemente, houve
incremento nos gastos extraordinarios, muitos realizados de forma emergencial e
com alta pressao nos insumos de enfrentamento a pandemia, exemplo os casos de
luvas, alcool e respiradores.

Entretanto, muitos contratos ordinarios da administracao publica tiveram suas
atividades afetadas pelas acdes de contingenciamento do virus. Como exemplo,
podemoscitar oscontratosdetransporte escolar,osservicosde limpeza,conservacao,
mManutencao e limpeza, os servigcos de locacao de frota, merenda escolar, etc. Muitos
deste servicos foram total ou parcialmente paralisados e uma revisao de contrato,
a fim de reequilibrar as despesas de operacao ora nao realizada € crucial para que
nao haja apropriagao sem justa causa, isto €, sem prestacao de servico, bem como
onerar ainda mais as finangas publicas em servicos contratados nao realizados.

Uma acao orientadora central do ente federativo € importante para que todas as
unidades do 6rgao estejam alinhadas nas acdes de revisdes contratuais. A exemplo,
o Governo Federal emanou recomendacdes relativas aos contratos de prestacao de
servicos terceirizados que sofreram impactos pela Covid-19.42

42 "Os o6rgaos e entidades da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, considerando
a classificagao da situagdo mundial do novo coronavirus (COVID-19) como pandemia, deverao seguir as
seguintes recomendacdes:
7° - E facultada a negociacdo com a empresa prestadora de servicos, visando as seguintes medidas:

(i) antecipacgao de férias, concessao de férias individuais ou decretag¢ao de férias coletivas;

(ii) fixacao de regime de jornada de trabalho em turnos alternados de revezamento;

(iii) execucdo de trabalho remoto ou de teletrabalho para as atividades compativeis com este instituto e
desde que justificado, sem concessao do vale transporte, observadas as disposi¢cées da CLT;

(iv) reducao da jornada de trabalho com a criagdo de banco de horas para posterior compensagao das horas
nao trabalhadas.

8° - Nao havendo tempo habil para formalizagdo de termo aditivo ao contrato, considerando o risco iminente
a saude publica proveniente da pandemia, o 6rgao ou entidade deverd proceder os ajustes necessarios e
anexar posteriormente a devida justificativa ao processo que embasa a formalizagao do termo aditivo.

* Suspensdo ou reducdo - Nota Técnica n° 66/2018 - Delog/Seges/MP. Alerta-se que o vale alimentacdo e o
vale transporte tém natureza indenizatdria. Portanto, os érgaos e entidades devem observar nos casos de
suspensao da prestagao dos servicos, o paradigma a seguir:

a) Os dispositivos da Convencao Coletiva de Trabalho (CCT), via de regra, dispdem que a empresa conceda
auxilio-alimentagao aos seus empregados apenas nos dias efetivamente trabalhados. Dito de outro modo,
se o empregado nao labora em dias considerados de "ponto facultativo" ou de "recesso" de servidores
publicos, ndo ha, a priori, que se falar no pagamento dessas rubricas, mas sim o seu desconto nas faturas a
serem pagas pela administragao.

a.l) Deve-se ressaltar que os prestadores de servigos terceirizados colocados em trabalho remoto ou que
estejam em escalas de revezamento deverao ter a manutencgao do auxilio-alimentagao assegurada, ja que o
servigo nao sofrera solugao de continuidade.

a.2) Ja no caso de suspensao do contrato de trabalho, o recomenda-se, assim, que o 6érgao ou a entidade
tome ciéncia da CCT aplicavel ao caso concreto, procedendo a eventuais negociacdes com a categoria, se
julgar pertinente.

b) Em relagao ao vale-transporte, cabe destacar que este beneficio cobre despesas de deslocamento efetivo
do empregado. Por conseguinte, nao havendo esse deslocamento - trajeto da sua residéncia para o trabalho
e vice-versa - nao ha que se falar em pagamento dessa rubrica, o que por via reflexa enseja o desconto desse
pagamento nas faturas a serem liquidadas pela Administragao."

Fonte: https://www.gov.br/compras/pt-br/assuntos/combate-ao-covid-19/recomendacoes-covid-19-contratos-

de-prestacao-de-servicos-terceirizados. Acesso em: 07/11/2020.
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Como se pode inferir da leitura das recomendacdes, o Governo Federal adotou
orientacdes visando o equilibrio entre a manuten¢ao dos contratos, dos empregos
e reducao das despesas contratuais. Por outro lado, outros entes adotaram medias
mais restritiva de revisdes e até mesmo suspensao e cancelamento de contratos. Um
destes foi a prefeitura de Porto Alegre, abalada pela crise financeira em suas contas
e estimando um rombo orcamentario de R$ 1 bilhdo de reais, a municipalidade
suspendeu contratos e orientou“ empresas e entidades sociais a buscarem socorro
federal, mediante a adesao ao Programa Emergencial de Manutencao do Emprego
e da Renda instituido pela Medida Provisoria (MP) 936, do governo federal.

De acordo com o prefeito Nelson Marchezan Jr: "Had um esforco para conter
a grave crise provocada pela queda na receita e ao mesmo tempo atender ao
aumento na demanda por servicos sociais e de saude a populagdo que perdeu a
renda”.

A fala do prefeito retrata a realidade da maioria dos gestores publicos, por isso
é importante adotar medidas de contingéncia de despesas, por meio da revisao
dos contratos afetados pela pandemia. Ademais, também se recomenda criagao de
forca tarefa na analise das planilhas de custos dos top 10 contratos do ente, os quais
possuem grande participacao das despesas contratuais totais, mesmo nao sendo
afetados diretamente pela pandemia.

A crise deve servir para revermos despesas desnecessarias, avaliar se ha
contratos superfaturados ou mesmo servicos que possam ser reduzidos, suspensos.
O que nao € aceitavel € uma acao omissa e negligente do gestor publico.

Taisacdes podem acarretar paralizagdes futuras de servigos por falta de recursos
publicos, muitas destes desperdicados em contratos paralisados no periodo de
interrupcao dos servicos com o pagamento de totalidade do valor contratual sem
questionamentos por parte da administracao publica.

Outra agcao que visa a reducao das despesas € a renegociacao de dividas,
no que concerne o chamado servico da divida, composto pelos juros, encargos
e amortizagao. Com foco na Uniao, Estados e grandes municipios com acesso a
recursos de financiamento interno e externo, a renegociacao de dividas objetiva
alterar o perfil do endividamento do ente, seja na renegociacao de taxas de juros e
prazo ou mesmo na contratacao de créditos com menores taxas de juros e prazos
maiores a fim de quitar dividas de alto custo, contraidas em época de elevadas
taxas de juros e prazo curtos. Assim, o servi¢co da divida reduzira e os dispéndios
anuais com esta rubrica serao menores, além do ente ter aproveitado a janela de
oportunidade da menor taxas de juros da histdria do pais, alterando dividas de alto
custo por de menores.

43 Fonte: https:/guaiba.com.br/2020/04/17/prefeitura-de-porto-alegre-suspende-contratos-e-orienta-empresas-
e-entidades-a-buscarem-socorro-federal/ . Acesso em 07/11/2020.
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Além das taxas de juros, ha também o Tempo Médio de Maturidade (ATM —
Average Time Maturity) da Divida, caso o ente tenha um baixo tempo médio de
vencimento da divida, isto significa que num curto tempo tera que desembolsar
maiores quantias em comparagao com outro ente que tem um tempo médio
de vencimento maior. Neste tempo de queda da arrecadacgao, reduzir despesas
obrigatdrias como o servi¢o da divida é crucial para dar um folego as financas.

Mas caso o ente tenha capacidade de endividamento, a contracao de crédito a um
baixo custo, principalmente os de organismos internacionais, os quais estao a apresentar
nos ultimos anos taxas de juros real negativa, em algumas situagdes, pode ser visto
como uma boa alternativa a depender de estudos de viabilidade mais aprofundados.

Em entrevista*4, o ex-economista-chefe do FMI, Olivier Blanchard, que, em
tempos de juros baixos ou negativos, os paises se endividem para fazer investimentos
publicos e estimulem o mercado de trabalho de modo a promover o crescimento
econdmico. Isto nao é novidade no pensamento econdmico, apos a crise de 1929
O governo norte-americano instituiu o New Deal, programa governamental de
investimentos publicos visando incentivar a retomada econémica do pais. O modelo
econdbmico keynesiano também fora aplicado no Plano Marshall na recuperacao
econdmica europeia pds segunda grande guerra.

Assim, € interessante que os entes analisem a viabilidade de contragao de dividas
de baixo custo, de longo prazo e em moeda estrangeira. Visto que a tendéncia é o
aumentodosjurosnolongo prazo e valorizagcao da moeda nacional frente asestrangeiras,
além da possibilidade de investimentos em infraestrutura e vetores dinamizadores de
desenvolvimento tecnoldgico, educacional, econémico e de geracao de emprego e
renda. Mas claro, a simples contratacao de crédito sem a aplicagao correta ou mesmo
sem uma profunda andlise de viabilidade da capacidade de endividamento do ente,
podem acarretar a piora do quadro econémico, fiscal da entidade.

Cabe ressaltar, que os planos econdmicos keynesianos aplicados com sucesso,
0Os quais nao prejudicaram a sustentabilidade e endividamento das financas publicas,
puderam desfrutar de aumento da arrecadacao em decorréncia da retomada
econdbmica, da renda e dos empregos.

Por fim, os estados mais do que nunca precisarao modernizar e melhorar o
desempenho da maquina publica. Tal necessidade fora agravada pela diminuigcao
dos recursos disponiveis e maior demanda por servicos publicos, parte ocasionada
pela migracao de cidadaos que perderam renda, 0os quais anteriormente utilizavam
servicos de saude e educagao privados, sem contar os agressivos das demandas
especificas da pandemia. Assim, os desafios na gestao de recursos, em especial o

44 Fonte: Artigo. "Veremos juros baixos por dez anos", diz economista Olivier Blanchard, Revista Exame.
Publicado em: 27/02/2020 as 05h30. Alterado em: 11/03/2020 as 07h32. https://fexame.com/revista-exame/
juros-baixos-por-dez-anos/, Acesso em: 07/11/2020.
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humano, incentivando a inovagao, padronizagcao de processos, gestao eficiente dos
recursos serao de grande valia, na famosa ideia de "fazer mais com menos".

Afinal, os temas abordados neste topico sao contemplados na LDO, e como
toda situacao extraordinaria, na qual estamos a viver, também requer acdes
extraordinarias, nao se restringe apenas na concepg¢ao de algo grandioso, mas
sim, de algo que seja aderente e efetivo frente aos atuais desafios. Por isso, a LDO
no debate tecnocrata e mesmo dos agentes politicos precisa ser ampliada suas
possibilidades ja previstas pelos legisladores, muitas vezes subutilizadas.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

Foram demonstrados ao longo do texto os principais aspectos da Lei de
Diretrizes Or¢camentarias - LDO, que € o instrumento norteador da Lei Orcamentaria
Anual - LOA, selecionando quais programas do Plano Plurianual devem ser
contemplados com dotacdes da LOA correspondente, destacando sua mutagao ao
longo do tempo, principalmente com a edi¢cao de Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF, gue aumentou significativamente o conteudo da LDO, estabelecendo matérias
de que devem, obrigatoriamente, constar em referida Lei.

Dessa forma, a elaboracao da LDO passou a demandar dos gestores um
planejamento global e integrado, ja que seu conteddo passou a produzir efeitos
reais e significativos no acompanhamento da gestao econémica e financeira dos
recursos, antecipando riscos e oportunidades, com a finalidade de promover a
saude das contas governamentais, uma vez que possibilitou ao gestor planejar e
definir previamente as medidas de corre¢cao dos desvios ao planejamento.

Uma vez que ja se encontrava editada a LDO para o ano de 2020 do Estado
do Parand, a mesma foi analisada sob uma ¢&tica critica, identificando critérios cujos
requisitos legais de elaboracao foram atendidos, assim como critérios que, apesar
de atendidos, carecem de maiores detalhes e informagdes, como a relagao entre
as despesas de capital com as metas e prioridades da gestao. Ponto relevante em
relacao a analise da LDO em questao € que nao foi estimado valor para o risco de
frustracao de arrecadacao, o que demonstra falha de planejamento, uma vez que
é um fato cuja probabilidade de ocorréncia é diferente e distante de zero, de forma
gue, ainda que nao fosse possivel prever as consequéncias da crise causada pelo
COVID-19 a época da elaboragao do orcamento, o risco de frustragcao de receitas
certamente existia.

Passando para o tema reducao de despesa, o marco legal apresenta roteiro
para efetivacdo da reducao de despesa em caso de frustracao de receita, com a
avaliacao bimestral do cumprimento das metas, destacando quais despesas nao
podem sofrer limitacao de empenho, assim como quais acdes podem ser tomadas
em caso de recuperagao das receitas previstas.
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A equipe considerou relevante o fato que os encargos do servi¢co da divida
nao poderem sofrer limitagcdes de empenho, estando, entretanto, de acordo com as
medidas tomadas, uma vez que a limitagao de empenho de cais encargos em caso
de frustracao de receita estimularia a inadimpléncia do governo com seus credores,
aumentando orisco aos investidores privados. Destacamos também que, em virtude
da ADIN 2.238-5, 0 § 3° do Art. 9° da LRF perdeu sua aplicabilidade, de modo que
nao cabe ao Poder Executivo fazer a limitacao dos valores financeiros dos Poderes
Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico mesmo no caso de descumprimento
do prazo para adocao da medida por ato proprio.

Entretanto, o legislador sabiamente dispensou a necessidade de limitagao
de empenho no caso de calamidade publica reconhecida pelo Poder Legislativo,
possibilitando que o governo atenda as necessidades imediatas da populagao.

Entende essaequipe, entretanto,que a flexibilizagcao voluntaria nocumprimento
das determinacdes legais sem justificativa direcionada para o efetivo combate ao
problema gerado na saude publica pode levar o administrador publico a incorrer em
descumprimento de dever legal, o que implicaria ainda, dependendo da situagao
fatica, até mesmo crime de responsabilidade.

No que tange ao aumento de receitas, sao diversas as ferramentas disponiveis
aos gestores, e a nao cobranca de dividas existentes vem sendo, inclusive, objeto de
questionamentos e responsabilizacdes, uma vez que a rendncia de receitas deve
ser acompanhada de medidas de compensagao. Isto €, a auséncia de cobranca de
tributos ja existentes por parte do gestor, que configure rendncia ilegitima de receita
pode ser enquadrada como improbidade administrativa.

E diante da necessidade de aumento das receitas que foi apresentada também
a necessidade da efetiva cobranca da divida ativa, uma vez que apenas uma peguena
parcela dos débitos com os entes publicos é efetivamente paga, mesmo diante das
prerrogativas juridicas da Administracao Publica em face dos particulares. Alguns
dos principais motivos foram elencados no texto. Diante disso, destaca-se ainda a
necessidade da Contabilidade ajustar os valores em funcao da probabilidade de
realizacao, ajustando nas demonstracdes contabeis, de forma que os valores nao
inflem as previsdes para as receitas correntes.

Identificou-se que os mecanismos mais eficazes de aumento de receitas sao
a capacitagcao e o uso de sistemas de tecnologia de informacao, que podem ser
ferramentas importantes para acabar com a cultura de impunidade ainda em vigor
no Brasil, e que muito prejudicam o equilibrio orcamentario.

Diante do exposto, foi abordada a importancia do planejamento para a gestao
das contas publicas, de modo a se estabelecer um nivel sustentavel de gastos e
arrecadacao, tendo sido demonstrados os instrumentos capazes de tornar o
planejamento efetivo.
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Também foi demonstrado aos gestores publicos a importancia de utilizar
os instrumentos como ferramentas de planejamento de suas acdes, e que tais
instrumentos se tornam ainda mais relevantes em periodos de crises econdmicas.

Por fim, foram realizadas consideracdes sobre quais acdes poderiam ter sido
tomadas especificamente no que se refere ao combate a pandemia. Isso porque
foi grande o impacto nas finangas publicas, de modo que se identificou que, caso a
administracao publica ndao adote medidas que visem o equilibrio das contas, teremos
trés exercicios de déficit fiscal, com crescente aumento do endividamento publico.

Ademais, no cenario pandémico o papel do Estado tem alteragdes. A demanda
por servicos se alterou drasticamente. Consequentemente, houve incremento nos
gastos extraordinarios, muitos realizados de forma emergencial e com alta pressao
nos insumos de enfrentamento a pandemia, como aquisi¢cdes de luvas, alcool e
respiradores.

Nao ocorreram apenas acréscimos em custos e demandas de modo que é
essencial que a Administracao Publica realize a revisao dos contratos de servicos
nao prestados, evitando apropriagao sem prestacao de servico. Dessa forma, essa
equipe considera essencial a criacao de forcas tarefa para analise de planilhas de
custos dos contratos dos entes publicos, mesmo que nao afetados diretamente pela
pandemia. Com isso, podem ser revistas, inclusive, despesas desnecessarias.

Uma ultima medida, aplicavel a Administracao Publica, € a renegociacao de
dividas, aumentando o Tempo Médio de Maturidade da Divida, se aproveitando
também das massivas reducdes nas taxas de juros.

Ressalta-se, por fim, que todas as medidas apresentadas neste trabalho
contribuem para a melhoria do controle da Administracao. Entretanto, devem ser
envidados esforcos no sentido de manter constante modernizacao e melhoria do
desempenho da maquina publica.
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