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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar possiveis evidéncias de adoc¢do de contabilidade criativa
ao longo da execucdo orcamentdria das Contas Federais no ano de 2014, que justificaram o
posicionamento do Tribunal de Contas da Unido pela ndo aprovacdo das Contas do Governo, de
modo a ensejar no processo de impeachment presidencial no Brasil. A metodologia utilizada foi a
pesquisa descritiva e documental, posto que o estudo se baseou em documentos normativos,
relatério e parecer produzido pela Corte de Contas com fins de assessorar o0 Congresso Nacional no
processo de apreciacdo das contas do governo brasileiro. Na analise dos dados identificou-se
evidéncias de adogédo da contabilidade criativa ao longo do exercicio financeiro analisado.
Palavras-Chave: Contabilidade Criativa, Prestagdo de Contas, Impeachment, Brasil.

ABSTRACT

The objective of this article is to analyze possible evidences of adoption of creative accounting during
the budgetary execution of the Federal Accounts at the year 2014, which justified the position of the
Federal Audit Court for the non approval of the Government Accounts, so as to induce in the process
of presidential impeachment in Brazil. The methodology used was the descriptive and documentary
research, since the study was based on normative documents, report and legal opinion produced by
the Court of Auditors in order to advise the National Congress in the process of appreciation of the
accounts of the Brazilian government. In the data analysis, evidences of adoption of creative
accounting during the financial year analyzed were identified.

Keywords: Creative Accounting, Accountability, Impeachment, Brazil.

1. INTRODUCAO

Apo6s 80 anos de apreciagdo de Contas Governamentais, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), em outubro de 2015, recomendou a reprovacédo das Contas referente ao exercicio de 2014.
Cabe ressaltar que desde 1937 o Tribunal ndo se posicionava pela reprovacdo das Contas
Governamentais, fato que se destaca no cenario politico atual e enseja que pesquisas voltadas a
area de contabilidade, financas e gestdo publica se fortalecam com fins de estudar fenbmenos que
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ocorrem nas contas publicas, com o enfoque académico e sem viés politico para contribuir
efetivamente ao aperfeicoamento da contabilidade publica brasileira.

Sendo assim, este artigo possui 0 objetivo de analisar possiveis evidéncias de adogao de
contabilidade criativa ao longo da execucao orgamentaria e financeira das Contas Federais, referente
ao exercicio de 2014, tendo em vista o posicionamento do TCU pela ndo aprovacdo das Contas do
Governo, fato que ensejou no processo de impeachment presidencial brasileiro. Para Matias-Pereira
(2006, p.4) uma boa governanca publica, a semelhanca da corporativa, estd apoiada em quatro
principios: relacdes éticas; conformidade, em todas as suas dimensdes; transparéncia; e prestacéo
responsavel de contas. Neste estudo, o foco sera a prestacdo responsavel de contas de modo a
refletir a eficiéncia das contas publicas.

Conforme divulgado pela Corte de Contas, identificou-se cerca de 40 bilhdes em pedaladas
fiscais. O Governo utilizou de recursos do Banco do Brasil (BB), Caixa Econdmica Federal (CEF) e
Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) para financiar programas sociais do Governo.
Ademais, o governo teria deixado de contingenciar cerca de 38 bilhdes. Considerando que ao longo
dos anos o TCU vinha posicionando-se pela aprovacdo das contas, mas sempre com ressalva, este
trabalho pretende analisar se houve a utilizacdo de contabilidade criativa ao longo da execucéo
orcamentéria do ano de 2014.

Segundo Relatério Técnico e Parecer TCU relativo as contas do ano de 2014, a Presidente
teria afrontado a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a ConstituicAdo Federal de 1988, a Lei de
Diretrizes Orgcamentérias (LDO) e o Decreto que rege as aplicagdes de recursos do Tesouro ao longo
da execucgdo orcamentaria e financeira das contas publicas. Contudo, a méa gestéo fiscal do pais
precisa ser evitada, pois provocam sérios desajustes nas finangas publicas do pais (MATIAS-
PEREIRA, 2017, p. 3).

Tais fatos serdo averiguados ao longo deste trabalho sob o enfoque contéabil, posto que tais
praticas, se ocorridas, podem ter se valido da contabilidade criativa para tal. Conforme relatério da
Corte de Contas, o Governo atrasou repasse financeiro as instituicdes financeiras. Esses recursos
seriam destinados ao pagamento de despesas de responsabilidade da Unido (bolsa familia, abono
salarial, seguro-desemprego, subsidios de financiamento e beneficios previdenciarios).

Diante da necessidade de compreender, sob o aspecto técnico e contébil, os procedimentos
adotados ao longo da execucdo orcamentaria-financeira, bem como o alcance da utilizacdo da
contabilidade criativa, este estudo se justifica pela necessidade da sociedade em compreender tal
tema relacionado ao cenario econémico atual, a partir de manifestagbes da Corte de Contas. O
escopo do Relatério Técnico e Parecer TCU abrangeu a divida do Tesouro Nacional com bancos
publicos e o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), as chamadas “pedaladas fiscais”, bem
como a edicdo de Decretos Orgcamentarios. Ambos 0s casos séo tratados pela Lei n. 1.079/50 que
define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento.

A LRF, Lei n. 101/00, proibe a realizacdo de operacdes de crédito entre o Governo e as
Instituicdes Financeiras Federais (IFF). Ja a Lei do Impeachment considera este fato como crime de
responsabildiade, sujeito a impedimento caso efetue operagcdo de crédito sem autorizacdo legal.
Outro tema amplamente discutido € a emissédo de Decretos Orcamentarios no ano de 2014, foram 7
(sete) Decretos autorizando créditos suplementares. Para o Tribunal houve violagdo da Lei
Orcamentéria Anual (LOA), que condicionava a autorizagéo de abertura de créditos somente em caso
de alcance da meta de resultado primario constante na LDO. Ademais, dentre os quesitos para
caracterizar o crime de responsabilidade, encontrasse o fato de atentar contra a lei orcamentaria.

O presente artigo encontra-se estruturado em 6 (seis) secBes, quais sejam: introducéo,
referencial tedrico, metodologia, logo apds consta a quarta sessdo que trata do Relatério e Parecer
Técnico TCU, seguido da quinta sessé@o que detalha a andlise quanto as evidéncias de contabilidade
criativa. Por fim, a sexta sessdo aborda as consideracdes finais.

2. REFERENCIAL TEORICO

Para Niyama et al. (2015) a maioria dos pesquisadores que tratam do tema utilizam os termos
contabilidade criativa e gerenciamento de resultados como sinénimos. A expresséo “contabilidade
criativa” é preferida ou comumente utilizada na Europa, enquanto “gerenciamento de resultados” é
utilizada com maior frequéncia nos Estados Unidos. O tema vem sendo difundindo nos Gltimos anos e
recebido contribuicbes de varios pesquisadores, tais como: Jones (1991), Dechow (1995), Hribar e
Collins (2002), kothari et al. (2005), dentre outros. Apesar de alguns tedricos defenderem que a
contabilidade criativa esta associada a fraude ha um limiar entre ambos os termos.

Segundo Amat et al. (1997) a contabilidade criativa é utilizada para descrever um fato no qual
contadores utilizam seus conhecimentos das normas contabeis para manipular as contas na



contabilidade de uma empresa. Sendo assim, o gerenciamento de resultados ocorre quando os
agentes usam julgamento sobre relatorios financeiros e na estruturacao de operacgdes contabeis para
alterar os relatérios financeiros, com fins de aparentar situacdo financeira distinta da real. Tal fato
pode ensejar em viés na avaliagdo dos stakeholders sobre o desempenho econdmico da empresa e
influenciar os resultados contratuais que dependem dos numeros contabeis reportados (HEALY;
WAHLEN, 1999). Para Watts e Zimmerman (1986) e Healy e Palepu (1993) os gestores utilizam de
seu poder discricionario para melhorar e aperfeicoar o valor informativo dos nameros contabeis. O
fendmeno da contabilidade criativa tem sido o resultado da flexibilidade de certas normas contabeis, a
qual facilita a manipulacéo e engano da informacédo (KRAEMER, 2004, p. 3).

Quando os normativos legais abrem margem para a ado¢do de mais de um procedimento
contabil, ambos respaldados por lei, ha a possibilidade da aplicacdo da contabilidade criativa visto
que existe mais de uma possibilidade de registro de determinado fato. Tal gerenciamento pode
transparecer ao usuario um aspecto positivo para a empresa, seja ela do setor privado ou publico. O
processo decisdrio no governo € um processo politico em que estdo presentes jogos de interesse,
conflitos de opiniBes, negociac¢des, atendimento a demandas de comunidades mais organizadas,
entre outros aspectos (NIYAMA; SILVA, 2013). Sendo assim, os interesses individuais amplamente
estudados por meio da teoria da agéncia devem ser geridos pelos agentes politicos para que suas
tomadas de decisdes alcancem beneficios para a sociedade de maneira estratégica, eficiente e
transparente.

O esforgo para controlar a corrupgdo deve ser uma politica permanente do Estado brasileiro,
suficientemente agil para incorporar novas formas de acao e novos atores sempre que Necessario.
Esses esforcos para terminar com a corrupgdo irdo contribuir de maneira significativa para a
preservacdo do Estado de Direito e da democracia no pais (MATIAS-PEREIRA, 2003). Ao Poder
Publico cabe estabelecer normativos que regulem a execucdo or¢camentéaria e financeira de forma
transparente. Ademais, cabe ao governo estruturar e permitir o funcionamento da sociedade de
maneira adequada, através da manutencdo de uma infraestrutura administrativa e de sistema legal
(NIYAMA; SILVA, 2013).

A LRF representa um cédigo de conduta aos agentes publicos com fins de aperfeicoar a
administracdo dos recursos publicos por seus gestores. Contudo, apesar de ter uma grande influéncia
na execugdo orcamentaria, ndo se pode afirmar que a LRF seja uma inovagdo na contabilidade
publica. A introdugdo de mecanismos para evitar gastos publicos excessivos nado afeta, de forma
direta, a forma como se faz a contabilidade publica. Entretanto, isto afeta o comportamento dos
administradores publicos (NIYAMA; SILVA, 2013).

Com a adocao nas normas internacionais de contabilidade, os paises estdo sendo obrigados
a refletir sobre os procedimentos contabeis, deixando de apenas operacionalizar procedimentos
preestabelecidos, por outro lado, tamanha reflexdo e debate sobre a norma, de modo a preservar a
esséncia sobre a forma, possibilita maneiras distintas de se efetuar os registros contabeis. Nesse
sentido, h& que acrescentar a propria flexibilidade presente nas normas contabilisticas a depender de
um pais ou outro, que permitem utilizar diversos critérios para contabilizar um mesmo fato econémico
(LAINEZ; CALLAO, 1999).

Por fim, segundo Niyama (2014, p. 201), com o processo continuo de convergéncia contabil,
os modelos de mensuracdo da qualidade da informacédo contabil terdo oportunidades de serem
aprimorados, principalmente o que tange ao desenvolvimento de modelos mais explicativos sobre o
gerenciamento de resultados contabeis.

3. METODOLOGIA

O presente estudo trata de uma pesquisa descritiva e documental por observar e descrever
fenbmenos contébeis identificados no ambito da contabilidade publica aplicada na administracao
publica, evidenciando a correlacdo entre tais fendbmenos e a contabilidade criativa. O estudo
apresenta carater qualitativo e efetua uma analise de contelido dos dados constantes no Relatério e
Parecer Técnico do TCU, associando tais informacdes com a teoria contabil.

No que tange & abordagem reflexiva entre a contabilidade criativa e as os procedimentos
contabeis na administragdo publica, este estudo permitiu fortalecer o conhecimento contabil e as
teorias inerentes para o desenvolvimento das pesquisas nesta area de atuacgéo.

4. RELATORIO E PARECER TECNICO DO TCU: PRESTACAO DE CONTAS REFERENTE
AO EXERCICIO DE 2014



No que tange as competéncias do TCU, ressalta-se o disposto na Constituicdo Federal de
1988, art. 71, inciso I, no qual cabe a Corte de Contas apreciar as contas prestadas pelo Presidente
da Republica e emitir Parecer Prévio, cuja manifestacdo se restringe a um aconselhamento ao
Congresso Nacional, a quem compete julgar as contas prestadas pelo Presidente da Republica,
conforme disposto no art. 49, inciso IX, da Carta Magna. Diante da andlise do Relatério e Parecer
Prévio sobre as Contas do Governo da Republica, o referido Parecer, p. 206, conclui pela ocorréncia
da seguinte irregularidade:

Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo
Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e
da gestéo fiscal responséavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000),
em face da omissdo de registro de transacdes primarias deficitarias da
Unido junto ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas estatisticas dos
resultados fiscais de 2014.

Ademais, como concluséo da analise do TCU, p. 207, identificou-se:

Conforme demonstrado nos itens 2.3.5, 2.3.6, 3.3.3.7, 3.5.5.2, 353 e
3.5.4.1 deste Relatério, irregularidades graves — envolvendo o
endividamento publico, os resultados fiscais, a execucdo or¢camentéria da
despesa, a limitacdo de empenho e movimentacgédo financeira e a inscricao
de despesas em restos a pagar no exercicio de 2014 —, foram constatadas
por este Tribunal no ambito do Acérddo 825/2015, reiterado pelo Acdérdao
992/2015, ambos do Plenario. Tais constatagbes denotam o
descumprimento de normas, principios e pressupostos essenciais
preconizados na LRF (planejamento, transparéncia e gestdo fiscal
responsavel), na Lei 4.320/1964 (universalidade orcamentaria) e na
Constituicdo Federal (legalidade e moralidade), o que enseja a emissdo de
alertas nas presentes Contas. No tocante ao achado abordado no item
3.5.3, relatvo a omissdo no dever de limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira (falta contingenciamento de despesas
discricionarias da Unido), no montante de pelo menos R$ 28,54 hilhdes, por
ocasido da edicdo do Decreto 8.367/2014, importante registrar que se trata
de irregularidade de responsabilidade direta da Presidente da Republica, no
exercicio do Poder Regulamentar, em vista do disposto no art. 84, inciso V,
da Constituicdo Federal, segundo o qual compete privativamente a
Presidente da Republica expedir decretos e regulamentos para a fiel
execucao da lei.

Diante do exposto, observa-se praticas inadequadas relacionadas a: operacfes de crédito,
registros dos passivos e de transa¢fes primarias e deficitarias da Unido, execucdo de despesa sem
autorizagdo orcamentdria, auséncia de contingenciamento de despesas discricionarias quando
necessario e inscricdo de despesas em restos a pagar de forma irregular. Sendo assim, o estudo se
restringira aos itens do Relatorio e Parecer Técnico TCU (2015) mencionados na manifestacéo final
destacada acima.

Os fatos ora citados ocorrem mediante registros contabeis, que caso utilizados com o intuito
de aparentar uma situacao financeira positiva, podem caracterizar a pratica de contabilidade criativa.
Assim, ao longo deste artigo, tais itens serdo analisados com o intuito de evidenciar indicios de
procedimentos contébeis eivados de contabilidade criativa.

5. ANALISE QUANTO A EVIDENCIAS DE CONTABILIDADE CRIATIVA
5.1. Falta de Registro dos Passivos da Unido (Relatério de Contas TCU, item 2.3.5)

Ao analisar a Prestacéo de Contas da Republica, o TCU identificou em seu Relatorio, p. 36,
que a Unido deixou de registrar passivos no montante de R$ 40 bilhdes, com instituigdes financeiras,
quais sejam: Banco do Brasil - BB, Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS e Banco
Nacional do Desenvolvimento - BNDES.

Ora, se a divida existe, cabe ao gestor publico efetuar o competente registro contabil como
passivo da Unido, bem como registrar as condi¢cdes de pagamento do débito. Além da auséncia do



registro ensejar no descumprimento da legislacdo, o fato de se omitir a informacdo gerou uma
“impressao” que a divida nao existia, estando em principio as Contas Publicas em situagao favoravel
ao ndo registrar o débito de R$ 40 bilhdes, tendo em vista que tal registro impactaria diretamente no
Resultado Fiscal e no Relatdrio de Gestao Fiscal, referente ao ano de 2014. Tal fato além de indicar a
utilizacdo de contabilidade criativa na gestédo publica infringe a LRF ao faltar com a transparéncia,
bem como fere o principio constitucional da legalidade.

5.2. Operacdes de Crédito de forma irregular (Relatério de Contas TCU, item 2.3.6)

Conforme apurado pelo Aco6rddo n. 825/2015-TCU-Plenario, a Unido efetuou operacdes
identificadas como operacdes de créditos (incluindo caracteristicas como periodo de duracédo e
aplicacdo de juros e encargos), contudo, ndo cumpriu com 0s requisitos legais para tanto. Tais
operacdes foram realizadas junto a CEF, FGTS e BNDES.

Foi identificado que a CEF concedeu adiantamentos a Uni&o com fins de cobrir despesas
destinadas a manter as seguintes atividades sociais, quais sejam: bolsa familia, seguro-desemprego
e abono salarial. Os recursos do FGTS foram destinados a manter o Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV) e os recursos relativos ao BNDES foram destinados ao Programa de Sustentag&o do
Investimento. Segundo manifestacdo do TCU, p. 39, em seu relatério:

De acordo com o TC 021.643/2014-8, entre agosto de 2013 e novembro de
2014, o saldo da conta de suprimento do Seguro Desemprego ficou
negativa em quinze dos dezesseis meses analisados, e a conta de
suprimento relativa ao Abono Salarial ficou negativa em onze dos dezesseis
meses em questdo. Dessa forma, a Caixa utilizou recursos préprios para
realizar o pagamento desses beneficios. Mais uma vez, a Unido realizou
operacdo de crédito, e mais especificamente, uma operacdo de crédito por
antecipagao de receita destinada a atender insuficiéncia de caixa (art. 38 da
LRF), uma vez que néo foi realizada com o objetivo de iniciar novos gastos
or¢gamentarios.

As operacdes realizadas se enquadraram no inciso lll, art. 29 da LRF, ou seja, as operacdes
foram definidas como operag6es de crédito. Contudo, ndo foram observados os requisitos legais para
se efetivar as operagdes de crédito. Neste caso, também verificou-se a inobsevancia do art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988, principio da legalidade, bem como aos pressupostos do planejamento,
transparéncia e da gestéao fiscal responsavel, conforme estabelecido pela LRF, art. 1°, §1°.

Quanto a evidéncia de contabilidade criativa, primeiramente, cabe destacar que apesar das
contas de repasse da Unido terem ficado com saldo negativo, ndo houve interrupgdo do fornecimento
do programa, fazendo com que os operadores deixassem de realizar suas operacdes de
intermediacdo e assumissem a competéncia da Unido assumir a divida ndo arcada pela Unido,
ademais, o Contrato previa a inexecu¢do caso o repasse da Unido ndo ocorresse.

Logo, considerando que tanto a CEF, como o FGTS e o BNDES mantiveram suas praticas,
dessa forma, pode se considerar que tal medida ocorreu de forma a transparecer que 0S recursos
estavam sendo repassados e/ou que ndo haviam problemas financeiros ao longo da execucdo dos
programas € compromissos sociais. Dessa forma, pode-se afirmar a existéncia de indicios da pratica
da contabilidade criativa, tendo em vista que o fato ndo ocorreu apenas com um ente, mas com
todos, o que pode levar a crer que tal pratica ocorreu intencionalmente.

5.3. Execucao de Despesa sem a devida Autorizagcdo Orcamentaria (Relatério de Contas
TCU, item 3.3.3.7)

Neste item, consta no Relatério do TCU, p. 116, a identificacdo que o PMCMV manteve o0s
subsidios governamentais mesmo diante da auséncia de repasse financeiro da Unido para tanto.
Ocorre que a Lei n. 11.977/2009 de 07 de julho de 2009 dispbe, em seu art. 2, a necessidade de
disponibilidade orcamentaria e financeira ao determinar que “para a implementacdo do PMCMV, a
Unido, observada a disponibilidade orgamentaria e financeira [...]". Contudo, ndo houve interrupgdo
da oferta do subsidio habitacional diante da auséncia de repasse financeiro da Unido. Ademais,
houve registro de transacgdes contabeis de forma equivocada, conforme segue trecho extraido do
Relatorio e Parecer Técnico do TCU (2015, p. 116):



Com efeito, a cada financiamento concedido no ambito do PMCMV, surge,
para a Unido, a obrigagdo de entregar recursos financeiros ao respectivo
mutuario pessoa fisica. Como o pagamento dessa despesa tem sido
custeado pelo FGTS, restou inquinada a destinacéo originaria das dotacdes
constantes das acbes orcamentarias 00CW - Subvengdo econdmica
destinada a implementacdo de projetos de interesse social em areas
urbanas, 00CX — Subvencdo econbmica destinada a implementacdo de
projetos de interesse social em areas rurais e OE64 — Subvencao
econdmica destinada a implementacao de projetos de interesse social em
cidades com menos de 50.000 habitantes. Como consequéncia, tem-se o
montante de R$ 1,367 bilh&o inscrito em restos a pagar ndo processados ao
final de 2014, cuja regularidade é analisada no item 3.5.4.1 deste Relatdrio.
Considerando a sistematica adotada para pagamento dos subsidios do
PMCMV, as dotagBes orcamentarias deveriam ter sido alocadas na fonte
“46 — Operagao de Crédito Interno”, que reflete adequadamente a origem
dos recursos utilizados na cobertura das subvencdes, qual seja, as
disponibilidades do FGTS, adiantadas, em carater oneroso, & Unido nos
termos do art. 82-A da Lei 11.977/2009.

Diante de tal manifestacdo e da andlise quanto a possivel existéncia de contabilidade criativa,
a ocorréncia do registro de forma equivocada pode ser um indicio da ndo contabilizacao de forma
fidedigna ao fato ocorrido. O fato do PMCMV manter suas atividades, mesmo diante da auséncia de
recursos financeiros para tanto pode ser compreendida como intencdo governamental de
transparecer que 0s recursos estavam sendo repassados ou que nao havia problema financeiro ao
longo da execucdo dos programas e compromissos sociais. Tal medida também apresenta indicios
da pratica da contabilidade criativa.

Cabe ainda ressaltar que as operac¢des de crédito decorrentes das atividades do PMCMV séo
de natureza orgamentaria, logo, necessitam de autorizacdo legislativa para sua execuc¢do. Diante de
tal fato, identifica-se ainda o descumprimento da LRF, art. 32, inciso Il, bem como a Lei n.
4.320/1964. Quanto aos principios constitucionais, houve infragdo dos principios da legalidade e do
principio orcamentério da universidade ao realizar despesa nédo autorizada em Lei Orcamentaria.

5.4. Omissao no registro de transagdes primarias deficitarias (Relatério de Contas TCU,
item 3.5.5.2)

Conforme evidenciado no Relatério e Parecer Técnico TCU (2015) o Banco Central do Brasil
(BACEN) néo evidenciou, no célculo do resultado fiscal, as transagfes primarias e deficitarias da
Unido incorridas em operagfes de crédito junto ao FGTS e as instituicdes financeiras: BB e BNDES.
Destaca-se que tais registros causam impacto direto no calculo da Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP), de modo que a DLSP, oficialmente divulgada para o ano de 2014, foi divulgada com
subestimacao de R$ 7,11 bilhdes. Tal omissdo ensejou no desequilibrio das contas publicas diante da
ndo prevensao de riscos. O detalhamento deste déficit segue na Tabela 1:

Tabela 1: Despesas Primarias da Unido ndo captadas pelo BACEN (Fluxos 2014)  (em bilhdes, R$)

BB - Equalizacao da Safra Agricola 1,34
BB - Titulos e Créditos a Receber do Tesouro Nacional 0,39
PSI - BNDES 2,78
PMCMV - FGTS 1,05
FGTS Lei Complementar 110/2001 1,55
Total 7,11

Fonte: Relatorio e Parecer TCU (2005) processo TC 021.643/2014-8

Tal passivo omitido provavelmente seria registrado em momento posterior, quando do
pagamento, e ndo no momento em que o déficit foi incorrido obedecendo o fato gerador. Diante de
tais irregularidades observa-se o descumprimento do principio constitucional da legalidade, bem
como dos pressupostos da LRF, quais sejam: planejamento, transparéncia e gestdo fiscal
responsavel.



Diante de tal fato, o Ministério Publico (MP) junto ao TCU considerou que o intuito foi o de
“maquiar” as contas do resultado primario em cerca de R$ 7,11 bilhdes. Ora, diante da literatura a
maquiagem das contas publicas nada mais é do que a manipulacéo e gerenciamento de resultados,
ou seja, o Poder Publico reconhecer expressamente a existéncia de contabilidade criativa neste item
do Relatorio.

5.5. Programagcdo Orgamentaria e Financeira e Contingenciamento (Relatério de Contas
TCU, item 3.5.3)

No que tange a Programacdo Orcamentaria e Financeira e o Contingenciamento na
Administracao Publica, cabe citar o art. 92, da LRF, que prevé medidas a serem adotadas sobre a
execucao orcamentaria e 0 cumprimento das metas, conforme segue:

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primério ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqientes, limitacdo de empenho e
movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
or¢camentarias.

[...]

§ 22 Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam
obrigacbes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas
destinadas ao pagamento do servi¢o da divida, e as ressalvadas pela
lei de diretrizes orcamentarias. (grifo nosso)

O dispositivo constitucional prevé os casos onde faz-se necessaria a realizacdo de limitacao
de empenho (contingenciamento), bem como estabelece como excecdo apenas as despesas
destinadas ao pagamento da divida, dada a particularidade de determinada despesa. Cabe ressaltar
que o art. 51 da LDO disp8e que nos casos de limitagdo de empenho e movimentacdo financeira
cabe ao Poder Executivo apurar o montante necessario a ser contingenciado e informar os demais
Poderes. Sendo assim, a Tabela 2 apresenta as programacdes executadas ao logo do ano de 2014,
com fins de alcangar um superavit primario de R$ 116 bilhdes de reais.



Tabela 2: Resultado Fiscal de 2014 - Estimativas da LOA, dos Decretos de Programacdo Financeira e Valor
Realizado (em bilhges, R$)

20/jan 20/fev 28/mar | 30/mai | 30/jul | 30/set 28/nov <
—
< | 88« | 88| 98 88| 8¢g| &g |
. — . = - O DO QO T O T QO
Normativo o w 8D © & 0 I ©0 & © & © & 3
S| e8| o35 | 2% | 23| 2| g% 8
L5 0z o =2 0z Lz Lz c
S| g8&| 8= | 85 | 85| 85| ¢g=x | g
[ay - [al a® [alh aw
1. Receita Liquida 752 742 746 747 748 737 699 | 685
2. Despesa 663 621 625 626 627 619 643 | 646
3. Fundo Soberano do Brasil 0 0 0 0 0 3,5 3,5 0
4. Resultado do Tesouro
(1+2+3) 89 121 121 121 121 121 59 39
5. Resultado da Previdéncia -30 -40 -40 -40 -40 -41 -49 | -57
6. Discrepéancia Estatistica 0 0 0 0 0 0 0 -3
7. Resultado Primario dos
OFSS (4+5+6) 58 81 81 81 81 84 10| -20
8. Resultado Primario das
Estatais 0 0 0 0 0 0 0 -2
9. Resultado Priméario do
Governo Federal (7+8) 58 81 81 81 81 81 10| -22
10. Desoneragdes de Tributos e
PAC 58 35 35 35 35 35 106 | 162
11. Resultado Primério - Meta
LDO (9+10) 116 116 116 116 116 116 116| 140
Reversao
. . Poder Demais ~ ~ = Parcial
Novo Contingenciamento - Executivo | Poderes N&ao Nao Nao Todos
Poderes
Valor
Contingenciado/Descontingenci
ado - -30,5 -0,3 - - - 10,1
Estimativa de PIB - Governo
Federal 3,8% 2,5% 2,5% 25%| 1,8%| 0,9% 0,5% 0.1%
Estimativa de PIB - Pesquisa =0
Focus 2,0% 1,8% 1,7% 1,6%| 0,9%| 0,3% 0,2%

Fonte: Relatério e Parecer TCU (2005). LOA 2014, Decretos de Programacado Financeira e Relatério de
Avaliacdo do Cumprimento de Metas Fiscais, Relatdrios de Avaliacdo das Receitas e Despesas Primarias
(primeiro ao quinto bimestres), Bacen e IBGE.

Conforme dados disponiveis na Tabela 2, observa-se que a receita e a despesa
estabelecidas pela LOA 2014 foram maiores que as constantes nas demais colunas. A projecdo para
o PIB era de 3,8%, contudo, foi realizado apenas 0,1% ao final do exercicio. Ressalta-se ainda que
inicialmente o resultado da previdéncia apresentava um déficit estimado de 30 bilhdes, as projecdes
foram indicando aumento no déficit, sendo que o valor incorrido foi de 57 bilhdes de reais. A
desoneracdo de tributos e despesas com o PAC foi estimada em 58 bilh8es, contudo, tal reducéo
poderia ter alcangado o limite maximo autorizado pela LDO de 67 bilhdes.

Com a edicéo do Decreto n. 8.197/2014 de Programac¢do Financeira do Poder Executivo o
governo apresentou estimativas mais conservadoras, com previsdo do PIB para 2,5%, com reduc¢éo
das receitas (em 10 bilhGes) e das despesas (em 4 bilhbes). A estimativa do déficit da previdéncia
aumentou para 40 bilhdes e nova desoneracdo de tributos e despesas do PAC em 35 bilhdes,
mantendo tal estimativa até o 5° Decreto, o qual alterou o valor para 106 bilhdes.

Quanto ao contingenciamento, este foi estimado pela primeira vez, no montante de R$ 30,5
bilhdes, contudo, somente para o Poder Executivo. Posteriormente, por meio do Decreto n. 8.216, de
24 de marco de 2014, o contingenciamento aumentou em 0,3 bilhdes para os demais Poderes,



mantendo os 30,5 bilh6es exclusivamente ao Poder Executivo. Cabe destacar que estes foram os
Unicos contingenciamentos ocorridos ao longo do ano de 2014, ndo se fazendo mencdo ao
contingenciamento dos demais 4 (quatro) Decretos publicados ao longo do exercicio financeiro.

Ressalta-se que segundo o Relatério e Parecer Técnico TCU (2015, p. 180), “o montante de
contingenciamento de R$ 28,5 bilhdes seria suficiente desde que as projecBes de receitas e
despesas primarias contidas nos relatérios de avaliagdo bimestrais fossem aderentes a realidade do
cenério macroecondmico [...]. Caso o Executivo tivesse adotado tempestivamente as providéncias
cabiveis, a restricdo orcamentaria e financeira poderia ter sido revertida em momento posterior,
quando da publicacdo da Lei 13.053/2014”. Desse modo, resta claro que eventuais medidas
estratégicas poderiam ter revertido, pelo menos em parte, a crise financeira instada no cenario
brasileiro caso fossem tempestivas.

Neste item percebe-se que os dados contabeis refletiam o cenario econdmico existente, posto
que medidas técnicas, operacionais e especializadas se adotadas tempestivamente poderiam ter
amenizado a crise atual, tratando-se de omissdo do Poder Executivo ao deixar de promover a
limitagdo de empenho e movimentagéo financeira, caracterizando infragdo administrativa prevista na
Lei de Crimes Fiscais (inciso lll, art. 5°, da Lei n. 10.028/2000). Quanto a andlise de evidéncia de
contabilidade criativa, o ato de ndo fazer o contingenciamento até certo ponto ndo se caracteriza
como inten¢do de manipulacdo dos dados contébeis, contudo a decisdo de fazer ou néo reflete no
gerenciamento de resultados de modo a apresentar indicios de ocorréncia de gerenciamento neste
caso, tanto que, mesmo ao extrapolar o limite para a necessidade de contingenciamento o gestor
optou por nao contingenciar mesmo obtendo o dever de fazé-lo.

5.6. Inscrigdo Irregular de Restos a Pagar — Programa Minha Casa Minha Vida (Relatério de
Contas TCU, item 3.5.4.1)

Este item trata da inscrigdo irregular em restos a pagar ndo processados de valores a serem
pagos ao PMCMV, no montante de R$ 1,367 bilhdo. Esta acdo deveria ser executada por meio do
Programa Tematico 2049 - Moradia Digna, por meio das acdes 00CW3, 00CX* e OE64%, contudo,
identificou-se que desde o ano de 2010 os repasses ao PMCMV ocorreram mediante operacdo de
crédito interno junto ao FGTS. Ocorre que conforme registros no SIAFI gerencial houve inscricdo em
restos a pagar ndo processados nas ac¢des dos programas, conforme Tabela 3:

Tabela 3: Despesas Executadas no Programa Minha Casa Minha Vida — 2014 (em bilhdes, R$)
= Dotacéao Despesas Despesas | Valores Inscrigéo em
Acéo ) A Restos a Pagar
Atualizada | Empenhadas | Liquidadas | Pagos =
ndo Processados
00CW - Subvengdo econdmica
des_tlnada a_lmplementa(;go de 612 612 0 0 612
projetos de interesse social em
areas urbanas
00CX - Subvengdo econbmica
des_tlnada a_lmplementagao de 1175 1175 670 670 505
projetos de interesse social em
areas rurais
OE64 - Subvencdo econbmica
destinada a implementacdo de
projetos de interesse social em 393 393 143 143 250
cidades com menos de 50.000
habitantes
Total 2.180 2.180 813 813 1.367

Fonte: Relatorio e Parecer TCU (2005). SIAFI Gerencial.

A questdo é o fato de inscrever, em restos a pagar, despesas jA pagas com recursos do
FGTS. Ora, a divida da Unido ndo mais é com o PMCMV, posto que os recursos previstos foram
repassados por meio de operacao de crédito junto ao FGTS, cabendo a Unido restituir os valores a
este Fundo.

3 00CW - Subvencéo econdmica destinada a implementacgdo de projetos de interesse social em areas urbanas.
400CX - Subvencédo econdmica destinada a implementacdo de projetos de interesse social em areas rurais.

5 0E64 - Subvengéo econdmica destinada a implementagdo de projetos de interesse social em cidades com menos
de 50.000 habitantes.



Ressalta-se ainda que tais inscricdes em restos a pagar nao cumpriram 0s requisitos exigidos
pelo art. 35 do Decreto n. 93.872/1986, ou seja, 0s registros foram efetuados sem respaldo legal. No
gue tange ao aspecto contabil, observa-se que houve grave infracdo as normas da despesa publica,
bem como descumprimento de normativos legais relativos a gestdo orcamentdaria. Quanto a evidéncia
de contabilidade criativa, neste caso, pode-se afirmar que houve o intuito de registrar valores ao
programa, o qual ja havia recebido seus recursos integralmente, tal registro aparentou que o
programa obtinha mais recursos a perceber, o que pode ter ocorrido de forma intencional como
mecanismo de gerenciamento de resultados.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo buscou efetuar uma analise técnica e imparcial do Relatério e Parecer TCU (2015)
relativo as contas publicas governamentais do ano de 2014, observando aspectos contabeis
analisados pelo Tribunal de Contas sobre as contas publicas, no intuito de identificar evidéncias de
contabilidade criativa ao longo da execucdo orcamentaria que ensejou no impeachment da
Presidente da Republica.

Ao longo da andlise dos itens que foras destacados pela Corte de Contas, bem como a
recomendacdo pela ndo aprovacdo das contas governamentais do ano de 2014, foram identificadas
medidas administrativas que evidenciaram a pratica da contabilidade criativa no &ambito da
Contabilidade Publica, confirmando a hipétese de existéncia de gerenciamento de resultados
estabelecida inicialmente. Algumas medidas extrapolaram o gerenciamento de resultados em si
caracterizando descumprimento a normativos legais que respaldaram o processo de impeachment.

Sendo assim, este artigo evidenciou quais aspectos contabeis se encontram vulneraveis ao
gerenciamento de resultados, posto que apesar o engessamento da maquina publica em todos os
itens analisados do Relatério e Parecer Técnico (2015) ocorreram procedimentos sistémicos que
refletiram evidéncias de gerenciamento de resultados por parte do gestor publico, no intuito de
aparentar situacdo economicamente favoravel ou desfavoravel.

Para pesquisas futuras sugerimos a analise detalhada dos dados contabeis por meio de
modelos empiricos, com fins de confirmar o volume de gerenciamento de resultados sobre os fatos
contabeis evidenciados ao longo deste estudo.
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