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"Nao se preocupe com as pedras no caminho
sejam elas grandes ou pequenas. As grandes a
gente pula e as pequenas a gente chuta.”

WS

RESUMO

As pedaladas fiscais foi o termo aplicado as operagdes orcamentdarias e financeiras realizadas
pelo Tesouro Nacional, ndo previstas na legislacdo, que consiste em atrasar deliberadamente o
repasse de verba a bancos publicos e privados com a finalidade aliviar a situaggo fiscal das
contas publicas para que fosse possivel atingir a meta fiscal estabelecida nas pegas de
planejamento do governo. Neste trabalho foi abordado os conceitos, caracteristicas dos
procedimentos contabeis que configuram as pedaladas fiscais, além da legislacdo que
determina as regras para o procedimento contabil aplicado ao setor ptiblico. Buscara verificar
se estabelecer as pedaladas fiscais e desenvolver técnicas contabeis que contribuiram para
construgdo de uma boa situagdo fiscal nas contas publicas e se isso levou o governo colocar
em xeque toda uma estrutura de planejamento definida para atuacdo do Estado.O foco de
olhar desse trabalho ¢ especifico sobre o periodo do governo da presidente Dilma Rousseff,
mais precisamente, sobre o ano de 2015, especialmente esse, pois nele culminou o processo
de criminalizagdo desses procedimentos que resultou no impedimento da presidente citada.

Palavras chaves: Contabilidade publica. Pedaladas Fiscais. Contabilidade Criativa. Finangas
publicas.

ABSTRACT



Fiscal pedals were the term applied to budgetary and financial operations carried out by the
National Treasury, not provided for in the legislation, which consists of deliberately delaying
the transfer of funds to public and private banks in order to alleviate the fiscal situation of the
accounts Public to make it possible to achieve the fiscal target established in government
planning pieces. In this paper the concepts, characteristics of the accounting procedures that
shape the fiscal pedals, as well as the legislation that determines the rules for the accounting
procedure applied to the public sector, were discussed. It will seek to verify whether to
establish fiscal pedals and to develop accounting techniques that contributed to the
construction of a good fiscal situation in the public accounts and if that led the government to
put in check a whole planning structure defined for State action. The focus of this work is, in
particular, because it culminated in the process of criminalization of these procedures that
resulted in the impediment of the president mentioned.

Key words: Public accounting. Fiscal Pedals. Creative Accounting. Public finances.
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1. INTRODUCAO

As sociedades mudam, o homem se reinventa, as tecnologias avangam rumo ao
progresso que a modernidade desde o século XIX proclamava. A arte da politica continua
sendo exercida, as guerras ainda marcam a historia da humanidade, as desigualdades sociais,
ou como dizia Karl Marx(1808), a luta de classe ainda ¢é nitida nas sociedades
contemporaneas.

Nesse intenso movimento das ideias e dos anseios sociais, a ciéncia contabil se torna
um instrumento de suma importancia para o estabelecimento de um equilibrio social através
do controle de atuacdo das entidades privadas e publicas de uma nagdo. Esta ciéncia, com
seus métodos e objetos de atuacdo bem definidos, fornecem informagdes a partir do controle



do patrimdnio das entidades, buscando sempre estabelecer, através de suas finalidades, a
ordenacdo ¢ estrutura¢do do bem estar social.

Com o processo de globalizagdo, estruturado a partir da expansdo maritima no século
XV, as sociedades passaram a estabelecer a troca de informagdes, mercadorias, conhecimento
e cultura de maneira mais acelerada, fazendo surgir novas formas de controle nas
organizagdes e novas demandas sociais. De maneira mais profunda, com a movimentagio
historica das agcdes humanas, a integragdo mais acentuada dos povos, através da tecnologia,
principalmente a internet, que possibilitou uma circulagdo rapida de informagdes, de
costumes, de crengas e de ideologias, possibilitou a constru¢do de padrdes de organizagio,
comportamento, consumo, geracdo de renda e expectativas de formas de viver.

Dentro desse contexto, de intensa movimentacdo e alteracdes epistemoldgicas, a
contabilidade teve que se mostra eficiente para a disponibilizagao de respostas e informagdes
exigidas nesse novo contexto social. Ela passou a ter um novo papel, em que se evidenciava a
necessidade de uma participagdo social mais clara e integrada nesse novo modelo
administrativo e gerencial das organizagdes, buscando sempre levar ao dmago social o
equilibrio.

Nesse processo de ampliagdo da atuacdo da contabilidade enquanto ciéncia e da sua
importancia social, o controle do patrimdnio publico, principalmente no Brasil, passou a ter
uma importancia significativa. A contabilidade deixava der ser um mero instrumento de
registro da movimentagao financeira e passou a ser um forte instrumento de controle social.

E importante lembrar que o controle social consiste na participagdo do cidaddo na
gestdo publica, promovendo uma fiscalizagdo e monitoramento dos processos desenvolvidos
pelo Estado. No Brasil, por muito tempo, o bem publico ficou sob tutela dos grupos politicos
que ocupavam os 6rgdos administrativos. Muitas vezes esses grupos, de maneira mais obscura
possivel, utilizavam toda a estrutura do Estado para atender os interesses individuas em
detrimento do coletivo, inviabilizando plenamente a constru¢do de um bem estar social. Com
a circulagdo mais rapida das informagdes e com o aumento da escolarizagdo da populagdo do
Brasil, as exigéncias em torno de um controle e transparéncia da geréncia do patrimoénio
publico fez com que se tornasse necessario estabelecer regras de controle da atuagdo do
Homem sobre a coisa publica.

Na atual conjuntura, ndo ¢ mais possivel deixar a contabilidade de fora do processo de
gerenciamento e controle das finangas publicas. Isso porque, com a evolucao do tempo e os
acontecimentos politicos que marcaram a humanidade, como o iluminismo, a revolugdo
industrial, a revolugdo francesa e a consolidacdo do capitalismo, a nogdo em torno desse
Estado foi sofrendo alteragdes e passou a ter a configuragcdo contemporanea, influenciada pela
ideias Iluministas do século XVIII, entendido como um instrumento que deve garantir de
maneira significativa, os direitos individuais da pessoa humana, pactuado através do contrato
social, como afirmava Rousseau(1759).

Dentro desse contexto, o Estado brasileiro composto por seus 6rgdos administrativos,
servidores, entidades estatais € responsavel pela organizagdo da sociedade do pais. De
maneira mais profunda, é responsavel pela gestdo dos recursos publicos que serdo utilizados
para implementar um conjunto de a¢des com a finalidade de suprir as necessidades basicas da
populagdo, como acesso a saude, educagdo, assisténcia social, promover o bem estar, reduzir
desigualdades, promover a inclusdo social e garantir os direitos individuais. Dentro dessa
perspectiva a contabilidade se transforma em um instrumento necessario para o planejamento,
execucdo de ac¢des, controle e conquista dos objetivos estabelecidos pelo Estado.

A contabilidade, como citado acima, passou a ser um instrumento de grande
importancia para o estabelecimento e ampliacdo do controle social. Ela passou a ter um
carater mais amplo e significativo sobre a atuagdo e controle do patrimoénio publico. Nao
bastava apenas registrar, passou a ser necessario as formulacdo de uma série de informagdes
que deveriam auxiliar no processo de controle e gerenciamento do patrimonio publico, além
de oferecer a sociedade em geral, a capacidade de monitorar as a¢des do Estado.

Diante desse entendimento e necessidade de controlar a coisa publica, o governo
Dilma Roussef , no seu primeiro mandato, sofreu varias acusagdes de ter rompido com a
logica de controle e bom gerenciamento das finangas publicas, colocando em xeque a funcdo
primordial do Estado, que ¢ garantir os direitos individuais do cidaddo. Tais acusacdes
decorreram, entre outras coisas, de procedimentos contabeis e financeiros adotados que foram
taxados como prejudicial ao bom funcionamento do Estado, configurando um desrespeito as
normas estabelecidas.

E nessa intensa movimentagdo de corpos e ideias, nesse amplo universo de
instrumentos legais que regulam os procedimentos de controle na gestdo publica, possivel de
varios olhares e interpretagoes, que se define o objeto de estudo dessa pesquisa.

Sdo estas, portanto, as questdes de pesquisa: O que foram as pedaladas fiscais
realizadas pelo governo Dilma Roussef? Quais foram os procedimentos contabeis adotados
nas pedaladas fiscais? Quais foram os impactos desses procedimentos nas contas publicas?
Como a contabilidade criativa contribui para o alcance das metas fiscais estabelecida nas
pecas de planejamento? Por fim, de maneira mais profunda, como as pedaladas fiscais € o uso
da contabilidade criativa representaram desrespeito as normas que versam sobre os



procedimentos contabeis e finangas publica?

0

2. NOCOES GERAIS DE PLANEJAMENTO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

O Estado deve planejar suas agdes para que possa atingir suas metas ¢ objetivos de
maneira satisfatoria. Para tanto, se faz necessario existir todo um sistema integrado de gestao
publica coesa, responsavel e transparente. O Brasil ao longo do seu desenvolvimento,
enquanto Estado, tem se preocupado com o desenvolvimento desse sistema integrado de
gestdo, que compreende a elaboragdo e execucdo de trés leis que determinam a atuagdo do
Estado na gestdo publica. O Plano Plurianual, as Diretrizes Orcamentarias ¢ a Lei
Orgamentaria Anual materializam, em conjunto, o planejamento ¢ a execugdo das politicas
publicas dos entes da Federagdo - unido, estados, distrito federal e municipios.

A ideia do planejamento se transformou em algo primordial para atuacdo do Estado
contemporaneo brasileiro. A propria legislagdo, a doutrina e as normas apresentam o
planejamento como a base da atuagdo da administragdo publica, ou seja, toda agdo do Estado
deve estar baseada em um planejamento prévio que possa estabelecer as diretrizes de atuacao
do governo, a fim de garantir seus objetivos e metas previstos.

Segundo as Normas Brasileiras de Contabilidade - NBC, através da NBC-T 16.3
(2008, p.12) editadas pelo Conselho Federal de Contabilidade movido pelo processo de
convergéncia e padronizagdo das praticas contabeis internacionais, define planejamento
como:

O processo continuo ¢ dindmico voltado a identificagdo das melhores alternativas
para o alcance da missdo institucional, incluindo a defini¢do de objetivos, metas,

meios, metodologia, prazos de execugdo, custos e responsabilidades, materializados
em planos hierarquicamente interligados.

Corroborando com essa ideia, a Constituicdo Federal de 1988 no seu Artigo 165
trouxe dispositivo que determina que a administragdo publica deve realizar um planejamento
para execugdo de suas agdes.

Art. 165: Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos ¢ metas da administragdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada.

§ 2° - A lei de diretrizes or¢amentarias compreenderd as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboragdo da lei or¢amentaria anual, dispora
sobre as alteragdes na legislagdo tributdria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

De forma mais consistente ainda, a Constituicdo Federal de 1988 reafirma no seu

artigo 174 a obrigatoriedade do planejamento na atuagdo do Estado. Dispde o artigo:
Art 174: Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.
§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e
regionais de desenvolvimento.

Observa-se que a constitui¢do federal reafirmou a importancia do planejamento na
administragdo publica, implementando como novidade dois novos instrumentos de
planejamentos, o PPA e a LDO, para auxiliar a atuagdo do Estado no desempenho de suas
funcdes. Nesse sentido, fica claro que o PPA, LDO e LOA passaram a formar os pilares
basico do planejamento na administragdo publica dos entes da federacdo e seus respectivos



poderes.

Acdo planejada significa administrar a coisa publica baseada em planos previamente
tragados e sujeitos a aprovagdo do poder Legislativo. A importadncia do planejamento na
gestdo publica ganhou mais forga ainda com a aprovacdo da Lei 101/2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal. No seu artigo 1°, dispde:

Art. 1o Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da
Constitui¢do .

§ lo A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a agdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas ¢ a obediéncia a limites e condigdes no que tange a renuncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessao
de garantia e inscri¢do em Restos a Pagar.

Nao se pode pensar uma administragdo publica moderna sem entender e desenvolver
um planejamento. Esse se transforma na coluna vertebral da atuagdo do estado, ou seja, € 0
suporte, a base, a sustentagdo de toda a ac¢do que serd desenvolvida. Daft(2010, p.35) dizia
que planejamento seria a “fun¢do gerencial relacionada a defini¢do de metas para o futuro
desempenho organizacional e a decisdo sobre tarefas e recursos necessarios para alcanga-las”.

2.1. PLANO PLURIANUAL - PPA

Dentro dessa perspectiva da importancia do planejamento para atuagdo do Estado que
se apresenta o Plano Plurianual - PPA. Este consiste no planejamento estratégico da
administragdo publica e tem como finalidade o estabelecimento das diretrizes, objetivos e
metas da atuagdo do Estado durante um determinado periodo.

Assim como o gerenciamento do patriménio privado, a gestdo publica necessita de um

planejamento estratégico para comandar a sua atuacdo. O planejamento estratégico ¢ uma

primordial ferramenta de gerenciamento do patrimdnio, como diz Drucker:
E o processo continuo de, sistematicamente e com o maior conhecimento possivel
do futuro contido, tomar decisdes atuais que envolvam riscos; organizar
sistematicamente as atividades necessarias a execugao dessas decisdes; e, através de
uma retroalimenta¢do organizada e sistematica, medir o resultado dessas decisdes
em confronto com as expectativas almejadas. (DRUCKER, 1998, p. 55).

Como foi citado acima, ndo ¢ possivel pensar a gestdo publica sem a constru¢do de um
planejamento bem estruturado. Essa ferramenta funciona como uma plataforma gerencial dos
governos, a fim de balizar as a¢cdes com o intuito de garantir as demandas sociais, além de
possibilitar a medi¢do, através de indicadores, da efetividade das agdes estabelecidas pelo
Estado.

Essa estrutura do planejamento é formado por programas tematicos ou programas de
governo que agregam um ou mais objetivos que devem expressar as escolhas dos governos
para implementar determinada politica publica, tendo que estabelecer de maneira clara a
forma e os instrumentos que serdo utilizados para implementar tais politicas. De maneira mais
profunda, o PPA tem que orientar taticamente a agdo do Estado para a consecugdo dos
objetivos pretendidos.

Nesse sentido, o Plano estrutura-se em trés dimensdes: dimensdo estratégica,
dimensdo tatica e dimensdo operacional. Nessas trés dimensdes estardo contidos as
orientagdes estratégicas, os caminhos e objetivos que poderdo ser alcangados e o desempenho
e eficiéncia das agdes implementadas.

E importante perceber que o PPA funcionara como a base, o alicerce da atuagio do
Estado no periodo de quatro anos. Isso porque, toda a atuagdo operacional para atender as
demandas sociais, durante esse periodo, tera que esta previsto no Plano Plurianual aprovado
pelo legislativo.

2.2. LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS - LDO

A Lei de Diretrizes Orgamentarias ¢ uma lei de iniciativa do poder executivo que
estabelece as metas e prioridades da administragdo publica a serem observadas na Lei
Orgamentaria Anual. Inclusive, o principal objetivo da LDO ¢ orientar a elaboragdo do LOA.
Ou seja, ela busca estabelecer uma sintonia entre a LOA com as diretrizes, os objetivos ¢ as
metas da administragdo publica, estabelecidas no PPA.

Uma das principais fungdes da LDO ¢ estabelecer parametros necessarios a
organizagdo dos recursos no or¢amento anual, de forma a efetivar, dentro dos limites, as



metas e objetivos definidos no PPA. Sem menos importancia, também ¢é papel da LDO ajustar
as acdes de governo, previstas no PPA, as reais possibilidades de caixa do Tesouro Nacional e
apontar dentre os programas incluidos no PPA aqueles que terdo prioridade na execugdo do
orcamento.

De acordo com o § 2° do Art. 165 da Constitui¢do Federal, a LDO consiste:
A lei de diretrizes or¢amentarias compreendera as metas ¢ prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteragdes na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplica¢do das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

De maneira mais empoderada, fruto da Lei de Responsabilidade Fiscal(2000), a LDO
além de tratar das metas e prioridades que deverdo ser levada para a execug@o na LOA, ela
passou a dispor sobre estrutura e organizagdo dos or¢gamentos, sobre a divida publica federal,
despesas da unido com pessoal e encargos sociais, sobre o equilibrio entre despesa e receita,
sobre critérios e formas de limitacdo de empenho a ser verificado no final de cada bimestre
quando a relaggo da receita comprometer os resultado nominal e primario.

Além de todas as fungdes citadas acima, inclusive com os textos constitucionais, a Lei
de Responsabilidade Fiscal, introduziu a LDO dois instrumentos de grande importancia para o
controle patrimonial, orgamentario e das finangas publicas que sdo os anexos de metas fiscais
e o de riscos fiscais e que servirdo de suporte para o entendimento das pedaladas fiscais.

O Anexo de Meta Fiscal consiste em um instrumento que estabelece as metas anuais,
em valores correntes e constantes, relativas as receitas, despesas, resultado nominal e primario
e montante da divida publica, para o exercicio a que se referem e para os dois seguintes, ou
seja, trés exercicios financeiros. A grande contribuigdo desse instrumento foi definir de
maneira clara os indices e limites que a gestdo publica deve alcangar para o efetivo controle
do patrimonio publico e eficiéncia nas suas finangas.

Com esse instrumento o Estado tenta, dentro da sua estrutura de planejamento e
controle, estabelecer regras e metas bem definidas para a verificagdo de um bom andamento
das finangas publicas, que consiste, entre outras coisas, fazer com que as finangas estejam
com indices positivos. Nesse sentido, o superavit primario ¢ resultado desse controle
estabelecido pela LDO. Ele consiste no resultado positivo de todas as receitas e despesas do
governo, ou seja, € basicamente o resultado positivo das contas, a partir do confronto entre
receita e despesas executada em um determinado periodo. Em oposicdo, dentro desse
contexto, existe o déficit primario que consiste no resultado negativo das contas do governo.
Ambos formam o resultado primdrio que ira compor esse anexo de meta fiscal, com a
finalidade de informar a situagdo das contas publicas. E importante perceber que esse
resultado ¢ de grande valia para economia, tendo em vista que é a partir dessas informagdes
que o Estado ganha credibilidade e confianga frente a investidores, podendo negociar no
mercado juros mais baixos para realizagao de investimentos nas mais diversas areas.

Neste anexo da LDO também trata-se do resultado nominal, que corresponde a
diferenga entre o resultado primario e a conta de juros liquidos. Ele é definido apoés o
resultado primario, isso porque a partir do resultado primario se estabelecera um confronto
com o juros e encargos da divida publica, a fim de verificar a capacidade de pagamento das
contas do governo e de analisar a situacao fiscal e financeira do Estado.

Observa-se que esses instrumentos de controle e planejamento estabelecido na LDO
permite o gestor fazer o acompanhamento da contas do Estado de maneira clara e objetiva,
gerando informagdes gerenciais para tomada de decisio frente a cenarios diversos. E por isso
que a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000 no seu artigo 4° §3 prevé que a LDO deve
conter em carater obrigatorio os anexos que contenha os riscos que podem impactar as
finangas do Estado.

Alerta-se que a existéncia desse instrumento serve como forma de controle e
gerenciamento das finangas publicas, permitindo ao gestor estabelecer agdes diante de
cenarios adversos. Inclusive, isso esta previsto na Lei de responsabilidade fiscal no seu artigo
9°:

Art 9°: Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizag¢do da receita podera
ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primdrio 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
subsequentes, limita¢do de empenho e movimentagdo financeira, segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentdarias.

Fica claro que LRF instituiu uma grande importdncia a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, isso porque € a partir dela que se estabelecera o controle fiscal das contas do
governo, impedindo agdes desastrosas e que possam causar um mal geral a economia.

Além do Anexo de Metas Fiscais (AMF), a LDO traz o Anexo de Riscos Fiscais
(ARF). Os riscos fiscais consistem como a previsdo e projecdo de possiveis eventos que



possam ocorrer ¢ impactar negativamente as contas publicas. Esse anexo busca identificar e
projetar os riscos, além de estabelecer caminhos estratégicos para combater tais.

A LRF no seu art 4° § 3° define e explica esse anexo:
Atr 4°: A lei de diretrizes or¢amentarias conterd Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo
avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.

A gestao dos riscos fiscais, introduzidos no referido anexo, ¢ composto por fungdes
claras e objetivas. Eles tem como objetivo identificar o tipo e exposi¢do do risco, mensurar
essa exposi¢do, estimar o grau de tolerancia das contas publicas diante dos riscos elencados,
decidir estratégias sobre as op¢des de enfrentar os riscos, implantar condutas de controle e
realizar o monitoramento continuo da exposi¢ado aos riscos.

Sendo assim, fica claro que a Lei de Diretrizes Orcamentarias, com o advento da Lei
de Responsabilidade Fiscal, se tornou um poderoso instrumento para o planejamento e
controle das ag¢des do governo e principalmente para o controle das finangas publicas. A LDO
estabelece, como foi citado, as regras de atuacdo sobre as financas publicas, estabelecendo
critérios de controle para o bom funcionamento das contas. Diante dessa grande importancia,
esse instrumento serd primordial para analisar e entender as pedaladas fiscais praticadas no
governo Dilma Roussef.

2.3. O ORCAMENTO PUBLICO - LOA

O orcamento publico se transforma em um instrumento primordial para a execugdo das
acOes planejadas pelos governos. Na estrutura atual e organizacional da administracao
publica, o orcamento torna-se indispensavel.

A lei orgamentaria anual(LOA) ou simplesmente o or¢gamento publico representa um
instrumento que ira fixar as despesas que deverao ser utilizadas pelo Estado para que se possa
garantir seus objetivos e estimar as receitas que irdo ser utilizadas para pagar as despesa.
Observa-se que esse instrumento garante a atuagdo do estado de maneira planejada, tendo em
vista que as despesas que serdo realizadas estardo interligadas em um sistema de
planejamento que buscara alcangar os resultados estabelecidos. A preocupac¢do ndo é com o
que se gastard, mas com a forma e com os resultados que serdo alcanc¢ados.

Deusvaldo Carvalho(2014, p.5) define o or¢amento publico como "um processo
continuo, dindmico e flexivel, que traduz, em termos financeiros, para determinado periodo
(um ano), os planos e programas de trabalho do governo." Esse entendimento nos mostra a
importancia do orgamento, tendo em vista que ele evidenciara o financeiro do Estado para o
desenvolvimento dos planos de trabalho.

Segundo Reis (1985, p.25), o orgamento publico ¢ tido como: "[...] um instrumento do
que serve a administrag@o publica, no sentido de orientar as agdes a serem desenvolvidas para
alcancar determinados objetivos e metas, que ¢ denominado de desenvolvimento econdmico
social.”

Assim, fica claro que o orgamento deve configurar-se como elo entre o planejamento
operacional e as financas, objetivando determinar que os gastos publicos estejam de acordo
com os anseios da sociedade, bem como se os recursos estdo sendo aplicados de formas
legitima e legal.

De forma mais pragmatica, ¢ possivel entender o orgamento publico como uma lei de
iniciativa do poder executivo que estima as receitas que serdo arrecadas pela governo e fixa as
despesas que serdo realizadas pela administracdo publica. Assim, o orcamento pode ser
entendido como:

[...] o ato pelo qual o Poder Executivo prevé e o Poder Legislativo lhe
autoriza, por certo periodo, e em pormenor, a execu¢do das despesas
destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados
pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das
receitas ja criadas em lei. (BALLEIRO, 2002. p. 66)

O que deve ficar claro é que dentro da estrutura de planejamento do Estado, o
orcamento publico se transforma em um instrumento que vai arrecadas receitas e realizar
gastos para que o poder publico atenda as demandas da sociedade. Ou seja, ¢ através desse
orgamento que o planejamento, as metas, os objetivos ganham corpo, se transformam em
acdes politicas para o cumprimento das necessidades basicas da populagao.



O or¢amento publico consiste em uma lei de iniciativa do executivo que ¢é
encaminhado ao legislativo para aprovagdo. Nesse sentido, essa iniciativa se configura em
uma lei formal e de natureza de efeitos concretos. Inicialmente é importante entender que a
Lei é um instrumento juridico, fonte do Direito, que serve como um regulador social. Nos
afirma Clovis Bevilaqua (2008, p.40), lei é "a ordem geral obrigatoria que, emanando de
uma autoridade competente reconhecida, é imposta coativamente a obediéncia geral." As
leis or¢amentarias passam por um processo formal, tramitam por um processo legal para
ganhar o cardter de lei, por isso é considerada uma lei formal, mas é importante ressaltar
que as matérias tratadas nesse dispositivo ndo sdo de norma juridica, mas sim meros atos
administrativos na esséncia, por isso ndo criam direito subjetivos, ou seja, ndo é possivel
exigir, em tese, por meio judicial, que um programa de trabalho, planejado e pertencente a
LOA seja realizado obrigatoriamente pelo poder executivo.

Dentro desse contexto, tinha-se um entendimento, diante dessas caracteristicas, que as
leis de naturezas orcamentarias, por serem de efeitos concretos, como foi supracitado, nao
poderiam ser colocadas ao controle abstrato de constitucionalidade, tendo em vista a auséncia
dos requisitos de generalidade e abstragdo tradicionalmente tidos como imprescindiveis a
viabilidade do controle de constitucionalidade pela via da agao direta.

No entanto, a partir da ADI n°4.408, o STF passou a rever sua posi¢do em relagdo ao

controle de constitucionalidade das lei orcamentarias. Estabeleceu a seguinte jurisprudéncia:

CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS.REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O Supremo Tribunal
Federal deve exercer sua fungdo precipua de fiscalizagdo da constitucionalidade das
leis e dos atos normativos quando houver um tema ou uma controvérsia
constitucional suscitada em abstrato, independente do carater geral ou especifico,
concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidade de submissdo das normas
orgamentarias ao controle abstrato de constitucionalidade..

Esse entendimento foi estabelecido a partir do questionamento de mérito da Medida
Provisoria n°405/2007, que estabelecia, através do Presidente da Republica, a abertura de
crédito extraordinario para varios orgdos do poder executivo e da justica eleitoral. E sabido
que a Constitui¢do Federal autoriza no seu artigo 62 § 1°, inciso I, a abertura de crédito
extraordindrio através de medida provisoria em casos de relevancia urgéncia. No entanto, foi
identificado facilmente pelo STF que a referida abertura de credito extraordinario apresentava
forte indicio de inconstitucionalidade, tendo em vista que os créditos abertos foram utilizados
para prover despesas correntes de orgdos do poder executivo e da justiga eleitoral, que ndo
estavam qualificadas como despesas de relevancia urgéncia. Isso levou o STF a editar a ADI
n°® 4.408, revendo seu entendimento em torno do controle de constitucionalidade de matérias
orcamentarias, pois a referida Medida Proviséria representou um completo desvirtuamento
das normas constitucionais.

Esse ato do STF evidenciou que as agdes realizadas no cendrio da administragdo
publica que fogem do determinado nas pecas de planejamento e nas regras constitucionais
podem ser apreciadas e colocadas sobre o controle da constitucionalidade, ou seja, podem ser
avaliadas e verificado se tais atos estdo dentro dos padrdes legais. E importante perceber que
com essa abertura, o gestor publico pode ser avaliado juridicamente pelo atos de
inconstitucionalidade diante das agdes orgamentarias.

Observa-se que o orgamento ndo ¢ um instrumento construido baseado pela vontade e
interesses individuais das pessoas que estdo no poder, como foi citado acima, o or¢gamento
precisa passar por um procedimento formal que acaba recebendo um status de lei. De forma
mais profunda, a lei orgamentaria precisa respeitar um conjunto de principios que garantem a
funcionalidade e lhe ddo um amparo legal.

Nesse sentido, a partir da constru¢do dessas trés pegas de planejamento, que servirdo
de base para a atuacdo do Estado e que determinardo as regras a serem cumpridas pelos
governantes, estardo sob controle efetivo do judiciario, do legislativo e principalmente da
sociedade em geral. Sendo assim, a contabilidade passa a ter, dentro desse contexto, um papel
primordial para o controle do patrimdnio publico e consequentemente para uma boa gestao
publica, pois sera através das suas técnicas que serdo registrados os fatos contabeis e
monitorados as agdes, metas e objetivos determinado pelo instrumentos de planejamento.

3. A CRISE ECOCOMICA E A GESTAO FISCAL EM 2015

Em meados de 2013 comegou a ganhar for¢a no Brasil aquela que veria a se tornar
uma das maiores crises econdmicas da historia do pais. Quando a economia entra em colapso
pelos mais diversos fatores, a contabilidade, enquanto instrumento de controle, demonstra a
necessidade de aplicar seus instrumentos e sua capacidade de gerar informacdo para tomada
de decisdo, para que se torne possivel, aplicar os dispositivos legais para manter o equilibro
das contas publicas.



A crise economica no Brasil nesse periodo acarretou uma forte queda na realizagdo da
receita e isso se deu em decorréncia de alguns fatores. O primeiro foi a queda dos precos das
commodities, principalmente do petrdleo, soja e do minério de ferro, que levou a redugéo dos
lucros das empresas ¢ consequentemente da arrecadagio do governo federal. E importante
ressaltar que com a queda desses pregos, as empresas diminuem sua lucratividade, o que
acarreta cortes nos postos de trabalho. Entre outros fatores, a redugdo da lucratividade das
empresas em decorréncia de queda de prego no mercado, proporcionou o inicio do processo
de aumento das taxas de desemprego no Brasil.

O aumento constante de corte dos postos de trabalho, fez o Brasil chegar em 2015 com
o indice na taxa de desemprego de 8,4% e no primeiro trimestre de 2017 batendo o nivel de
14% da populagdo brasileira potencialmente ativa para o trabalho desempregada, superando
as taxas médias registradas no mesmo periodo de 2012, 2013 e 2014, segundo o IBGE. Essa
alta no desemprego foi consequéncia da forte crise apresentada nesse texto, mas a0 mesmo
tempo foi também uma das causas do maior aprofundamento dela. Isso porque, ao reduzir os
postos de trabalhos, houve uma redugdo no mercado interno, levando a diminui¢do da
producdo das industrias nos mais diversos setores e acarretando mais demissoes.

Em segundo lugar, a alteracdo da politica monetaria dos Estados Unidos, que depois
de anos praticando juros baixos, promoveu um aumento nas taxas de juros levando uma
desvalorizacdo cambial, o que acarretou o aumento das despesas com importagao, isso porque
0 pais passou a comprar mais caro na balanga comercial. O Brasil precisa importar os mais
diversos produtos do estrangeiro para suprir suas necessidades, principalmente produtos
beneficiados tecnologicamente o que deve ser precificado em délar. Como a moeda americana
ficou mais cara, devido a politica cambial supracitada, houve uma desvalorizagdo do real,
aumentando os pregos dos produtos e consequentemente contribuindo para a crescente da
inflagdo.

Pode-se dizer ainda, que a estiagem no Norte e no Nordeste foi também um fator
determinante para o aprofundamento da crise. Isso porque, a energia elétrica brasileira tem
como matriz de geragdo a forca da dgua nas hidroelétricas, se ha uma redugo na quantidade
de 4gua nos reservatorios a produgdo de energia diminui e consequentemente ha um aumento
do custo de produgdo e no prego final do produto. Alias, é importante salientar que a energia
elétrica foi um dos instrumentos que liderou a subida da inflagdo nesse periodo de crise.
Ademais, a escassez de agua também comprometeu naquele momento a producdo de
alimentos, acarretando por consequéncia a reducdo da producdo e gerando aumento de pregos.

Um quarto fator a ser considerado, foi a desaceleragdo da economia chinesa, que passa
por um momento de esgotamento do seu modelo de crescimento. Essa desaceleracdo
econdmica afetou diretamente a economia brasileira porque o Brasil é um parceiro econémico
da China. Como ocorreu uma retragdo na economia chinesa, houve uma redugdo de compras
de produtos brasileiros, levando a diminui¢ao da produgdo industrial no Brasil. Nesse sentido,
retracdo desse amplo e lucrativo mercado, associados aos fatores supracitados e a outros
fatores elencados por varias correntes de pensamentos econdOmicas, que ndo vai ser
aprofundado aqui para ndo perder o foco em andlise nessa pesquisa, levaram a crise
econdmica que assolou o pais.

Diante desse quadro de crise, liderada pelo aumento da inflagdo, o governo tomou
medidas com a finalidade de reativar a mola de crescimento da economia, através dos que os
economistas chamam de politica econdmica anticiclica. Essas medidas se concentravam na
redugdo de impostos, como foi realizado com o IPI - Imposto sobre Produtos Industrializado,
a desoneracao dos tributos da folha de pagamento ¢ manutencao de investimento. O objetivo
do governo era proporcionar a manuten¢ao dos empregos, reduzindo o custo do trabalho e
incentivar a produgao.

Essa politica econdmica anticiclica acabou por gerar um aumento de gastos do
governo e nao foi suficiente para conter os efeitos devastadores dessa crise. Com o
aprofundamento desta, na passagem de 2014 para 2015, o governo federal tomou uma série
de a¢des econdmicas com a tentativa de reverter o quadro de queda na arrecadacdo e aumento
das despesas. Para isso, sua politica economica foi alterada retirando os incentivos na
desoneracdo da folha de pagamento, na redugido de subsidios e promovendo o aumento de
impostos sobre os combustiveis e outros produtos.

Nesse momento, os instrumentos contabeis, desde o processo de planejamento até a
execugdo contabil de fato demonstrard sua importancia para a gestdo e controle fiscal e das
finangas publicas. Isso porque, foi a partir desses instrumentos, inclusive para geragdo de
informacdo, que se permitiu monitorar a situa¢do financeira do governo federal.

A Lei Orgamentaria Anual - Lei 13.115/15, que foi aprovada em atraso pelo congresso
nacional, estimava as receitas que seriam arrecadadas pelo Estado naquele ano e fixava as

despesas que seriam realizadas naquele mesmo ano. Diz a referida Lei:
Art. 1o Esta Lei estima a receita da Unido para o exercicio financeiro de 2015 no
montante de R$ 2.982.546.565.652,00 (dois trilhdes, novecentos e oitenta e dois
bilhdes, quinhentos e quarenta e
seis milhdes, quinhentos e sessenta e cinco mil e seiscentos e cinquenta e dois reais)
e fixa a despesa



em igual valor, compreendendo, nos termos do art. 165, § 50, da Constitui¢ao:

I - o Orgamento Fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, o6rgdos e
entidades da

Administragdo Publica Federal direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder

Publico;

II - o Orgamento da Seguridade Social, abrangendo todas as entidades e orgéos a ela
vinculados,

da Administragdo Publica Federal direta e indireta, bem como os fundos e
fundagdes, instituidos e

mantidos pelo Poder Publico; e

IIT - o Orgamento de Investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detém

a maioria do capital social com direito a voto.

Diante da profunda crise econdmica que assolou o pais, como descrito acima, ocorreu
logo no inicio do periodo uma forte queda na arrecadagdo, comprometendo todo o
cronograma de agdes desenvolvidas pelo Estado. Isso fica claro quando analisamos o relatdrio
de avaliagdo de receita e despesas primarias do 2° Bimestre de 2015.

Quadro | - Comparativo das Receitas Primarias e das Transferéncias aos Estados e Municipios por

Reparticdo de Receita
RS milhdes

Avaliagéo do 2?

Ao Ty 2 LOA 2015 ; Diferenca
Discriminacdo Bimestre
(a) (c=b-a)
(b)

I. RECEITA TOTAL 1.447.826,8 1.371.702,5 (76.124,3)
Receita Administrada pela RFB/MF, cxceto RGPS 864.621,4 848.328,1 (16.293,3)
Imposte de Importagdo 47.976,8 43.760,7 (4.216,2)

181 59.515,1 55.880,0 (3.635,1)
Imposto sobre a Renda, liquido de incentiveos fiscais 315.401,7 316.231,7 830,1
10F 356154 37.768,9 2.153,5
COFINS 222.907,0 214.908,5 (7.998,5)
PIS/PASEP 59.145,8 56.216,6 (2.929,2)
CSLL 75.873,1 71.001,6 (4.871,5)
CIDE - Combustiveis 9,7 3.600,9 3.591,3
Outras Administradas pela RFB/MF 48.176,8 48.959,2 782,4
Arrecadagdo Liquida para o RGPS 392.710,6 364.680,4 (28.030,2)
Receitas Nao-Administradas pela RFB/MF 190.494,8 158.694,0 (31.800,8)
Concesses 15.233,2 18.078,1 28449
Dividendos 25.020,4 15.505,3 {9.515,1)
Cont. para o Plano de Seguridade do Servidor 12.130,4 11.462,8 (667,6)
Cota-Parte de Compensagdes Financeiras 50.397,3 32.376,8 (18.020,6)
Receita Propria (fontes 50 e 81) 13.866,5 14.118,8 252,4
Salario-Educagdo 20.420,5 19.614,2 (806,3)
Complemento do FGTS 4,191,0 4,045,3 (145,7)
Operagoes com Ativos 3.300,0 7.500,0 4.200,0
Demais Receitas 45.935,5 35.992,7 (9.942,8)

IIl. TRANSF. A ESTADOS E MUNICIPIOS POR REPARTIGAO

DE RECEITA 224.428,5 213.433,9 (10.994,6)
FPE/FPMAPI-EE 173.884,9 173.130,9 (754,0)
Subsidio aos Fundos Constitucionais 51231 5.886,3 763,2
Repasse Total 11.2456,0 111676 (78,4
Superdvit Fundos (6.122,9) (5.281,3) 841,6
Salario Educagdo 12,2523 12.7431 490,7
Compensagoes Financeiras 321228 20.176,7 (11.946,1)
CIDE - Combustiveis 2,2 558,7 556,5
Demais 1.043,2 938,2 {105,0}
Il. RECEITA L‘QuDA (t-n) 1.223.398,2 1.158.268,6 (65.129,6)

Fontes: RFB/MF; SOF/MP; STN/MF.
Elaboragdo: SOF/MP,
Observa-se, a partir dos dados do primeiro relatério de avaliagao, consolidados a partir



da execucdo contabil, que houve uma reducdo significativa na receita liquida. Essa reducao
apresentada no relatdrio deixa em alerta o governo, tendo em vista as metas fiscais que devem
ser observadas e seguidas e que estdo definidas na LDO aprovada para o periodo em questio.
De maneira mais preocupante, ainda no 2° bimestre o relatério indica que hd um aumento das
despesas, conforme os demonstrativos abaixo:

Quadro Il - Comparativo do Total Despesa Primarias Obrigatérias do Governo Central.
RS milhdes

LOA 2015 Avaliagio do 22 oif
Descricdo ' Bimestre ol

(a) (c=b-a)

Beneficios da Previdéncia 436.289,7 4374723 1182,6

Pessoal e Encargos Socials 235.831,3 235.583,8 (247,5)
Abona & Sequro Desempregn 46.998,8 41.955,3 (5.043,5)
Anigtiados 238,0 238,0 0,0

Auxiio & CDE 4,190,0 1.250,0 (2.940,0)
Beneficios de Legislagso Especial 976,9 956,8 (20,0
Beneficios de Prestagdo Conlinuada da LOAS / RMY 422317 42940,8 703,1

Complemento do FGTS 38953 5.245,4 1.350,1

Créditos Extraondindrios 0,0 1.345,0 1.345,0

Compensagdo a0 RGPS pelas Desoneragdes da Folha 18.166,4 22,666,4 4.500,0

Despesas Custeadas com Corwénlos/Doagles (Poder Executivo) 754,6 1.713,5 9589

Fabricagdo de Cadulas e Moedas 0,0 800,0 800,0

Complementagdo ao FUNDEB 12.577,5 13.287.8 710,3

Fundo Constitucianal do DF 7.085,9 7.085,9 (0,0)
Fundos FOA, FONE e FOCO 0,0 503,0 503,0

Lai Kandir (LCs n° 87/96 & 102/00) 3900,0 3.900,0 0.0

Resena de Conlingéncia 1,0 10 0.0

Sentangas Judicisis e Pracatéros - OCC 81824 8.550,6 368,3

SubsKios, Subvengles e Proagro 19.029,8 20.610,8 1.581,0

Transferéncia ANA - Receitas Uso Recursos Hidricos 3274 3214 0,0

Transferéncia Multas ANEEL (Acdrddo TOU r” 3.360/2012) 1.067,6 1.067,6 00

Total §17501  BATS0LS 57514
Fontes; SOF/MPF; STN/MF.

Elaboracdo: SOF/MP.

(*) Consldera ajuste de RP, de 1 para 2, no valor de RS 16,0 mil hdes, feito pela Portaria SOF n? 18, de 08 de maio de 2015, publicada na
Segdo 1do DOV de 11 demaio de 2015,

Quadro Il - Variagdes nas Despesas Primarias Obrigatérias.

RS milhdes
b oA 2015 |Avallagdodo2e) L e
Descrigio Bimestre H
(a) {b) (c) = (b) - (a)

A) Variagoes positivas 14.002,4
Compensagao a0 RGPS pelas Desaneragdes da Folha 18.166,4 22.666,4 4,500,0
Subsidios, Subvengles e Proagro 19.029.8 20.610,8 1.581,0
Complemento do FGTS 38953 5.245,4 1.350,1
CrédMos Extraordindrios 0,0 1.345,0 1.345,0
Beneficics da Previdéncia 436.289,7 4374723 1.182,6
Despesas Custeadas com Convénios/ Doagdes (Poder Executivo) 7546 1.7135 958,9
Fabricacdo de Cédulas @ Moedas 0,0 800,0 800,0
Complementagdo ao FUNDEB 12.577,5 13.287,8 7103
Beneficios de Prestag3o Continuada da LOAS / RMV 42.237,7 42.940,8 7031
Fundos FDA, FONE e FDCO 0,0 503,0 503,0
Sentengas Judiciais e Precatérios - 0CC 8.182,4 8.550,6 3683
B) VariagBes negativas (8.251,0)
Abano & Seguro Desemprego 46.998,8 41.955,3 (5.043,5)
Auxilio 3 COE 4.1%0,0 1.250,0 (2.940,0)
Pessoal ¢ Encargos Socials 235.831,3 235.583,8 (247,5)
Beneficios de Legislagdo Especial 976,9 956,8 (20,0
Total 57514

Fantes: SOF/MP; STN/MF
Elaboracio: SOF/MP.

Fica claro que a crise econdmica ja nesse primeiro momento ¢ como esta demonstrado
nos relatorios de avaliagOes, fruto da execucdo contabil, afetou fortemente as financas
publicas do Estado brasileiro. Isso porque, enquanto houve uma queda na arrecadagdo, foi
possivel constatar um aumento nos gastos publicos.



Diante desse panorama a legislagdo através da Lei de Responsabilidade Fiscal
determina que para seguridade das finangas publicas e equilibrio da economia, o governo
devera estabelecer reducdo dos limites de empenho e da movimentagdo financeira. Como
define o artigo 9° da referida lei:

Art. 90 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo 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
promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subseqiientes, limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes or¢gamentarias.

§ lo No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposi¢do das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-4 de forma
proporcional as redugdes efetivadas.

§ 20 Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do
servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 30 No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico ndo
promoverem a limitagdo no prazo estabelecido no caput, ¢ o Poder Executivo
autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias. (Vide ADIN 2.238-5)

§ 40 Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
demonstrara e avaliard o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em
audiéncia publica na comissdo referida no § lo do art. 166 da Constituicdo ou
equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

§ 50 No prazo de noventa dias apds o encerramento de cada semestre, o Banco
Central do Brasil apresentard, em reunido conjunta das comissdes tematicas
pertinentes do Congresso Nacional, avaliagdo do

Nesse contexto e partir dessas informagdes levantadas, comparadas com as pegas de
planejamento, o governo estabeleceu a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira em
R$ 70.881,10 milhdes em relagdo ao LOA de 2015. Em que dessa limitagdo R$ 69.545,60
milhdes cabiam ao poder executivo, R$ 115,00 milhdes ao poder legislativo, R$ 576,7
milhdes ao poder judiciario, R$ 225,5 Milhdes ao MPU e R$ 18,0 milhdes a DPU, como ¢
possivel verificar na tabela que segue:

Quadro |V - Distribuigao da Limitagao entre os Poderes, o MPU e a DPU.

Poderes e MPU Base Contingenciavel i 5 Variagio

Poder Executivo 190.171.054.239 98,68 69.945.614.217
Poderes Legislative, Judicidrio, MPU e DPU 2.543.306.664 1,32 935.437.559
Camara dos Deputados 188.592.924 0,10 69.365.172
Senado Federal 28.484.080 0,01 10.476.550
Tribunal de Contas da Unido 96.171.101 0,05 35.372.085
Supremo Tribunal Federal 45.615.008 0,02 16.777.368
Superior Tribunal de Justica 63.649.182 0,03 23.410.404
Justiga Federal 508.556.489 0,26 187.048.950
Justica Militar da Unido 11.546.031 0,01 4.246.673
Justica Eleitoral 386.166.930 0,20 142.033.619
Justica do Trabalho 369.234.411 0,19 135.805.776
Justica do Distrito Federal e dos Territérios 52.149.782 0,03 19.180.882
Conselho Nacional de Justica 131.016.712 0,07 43.188.429
Defensoria Pablica da Uni&o 48.950.000 0,03 18.003.990
Ministério Pablico da Unido 610.397.403 0,32 224.506.413
Conselho Nacional do Ministério Pablico 2.776.611 0,00 1.021.248
Total 192.714.360.903 100,0 70.881.051.776

Fonte/Elaboragdo: SOF/MP.

Com esse panorama de perigo e desordem das contas publicas em decorréncia da crise
econdmica, que continuou se aprofundando ao longo do ano de 2015, levou o governo no 3°
bimestre de 2015 propor um novo contingenciamento, na ordem de R$ 8,6 Bilhdes, ficando
claro que a meta de 1,2% do PIB constante na LDO seria impossivel ser atingida. Diante
desse cendrio obscuro, em julho de 2015, o governo enviou uma proposta de mudanca de
meta para o Congresso Nacional, com a proposta de diminuir o superavit do setor publico
consolidado de R$ 66,3 bilhoes para R$ 8,7 Bilhdes.

No entanto, com o passar do tempo, e a geracdo dos relatorios contabeis de avaliacdo
bimestral das contas publicas, percebe-se que a crise continuava a assolar as financas do
governo. Nesse sentido, foi enviado uma outra proposta ao Congresso Nacional de uma maior
redugdo da previsdo do superavit definida na LDO, isso devido uma maior frustracdo da
receita.

O esforco fiscal do governo em 2015 foi da ordem de R$ 134 bilhdes, o que representa
2,3% do PIB. Entretanto, ndo foi suficiente para fazer frente a frustragdo de receitas e a
elevagdo de algumas despesas obrigatoérias.

Gréfico | - Evolugdo da Arrecadagao das Receitas Administradas pela RFB
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Observa-se que ao se comparar a proje¢do da receita na LOA de 2015 e o que foi
efetivamente realizado, ¢ comprovado uma queda da receita liquida efetivamente de R$ 180
bilhdes em relagdo ao previsto na LOA e de R$ 115 bilhdes em relagdo ao previsto no
primeiro relatorio de avaliagdo de 2015. Com forte queda na realizagdo da receita, como foi
demonstrado o ano de 2015 bateu recorde em contingenciamento de despesa, resposta dada
em face aos dispostos na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Grafico II - Evolugdo do Contingenciamento de Despesa
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Dentro desse contexto, de intensa crise econdmica e caos nas finangas ptblicas, que o
entdo governo Dilma Rousseff foi acusado de cometer as pedaladas fiscais. De acordo com o
entendimento do tribunal de contas da unio e o grupo de juristas que entraram com o pedido
de afastamento da presidente, em decorréncia das pedaladas, entendiam que a Unido teria
realizado operagdes de crédito ilegais consistentes em deixar de efetuar periodicamente o
pagamento ao Banco do Brasil das subvencdes do plano safra. Os sucessivos pagamentos nao
efetuados constituiriam espécie de financiamento, isso porque que as demonstragdes
contabeis do Banco do Brasil referentes ao primeiro semestre daquele ano apontam uma
evolugdo dos valores que lhe sdo devidos pelo Tesouro Nacional e indicam que o crédito seria
proveniente de operagdes de alongamento de crédito rural.

4. AS PEDALADAS FISCAIS E A SUA CONTABILIZACAO



Pedaladas fiscais tornou-se um termo muito empregado no dialeto brasileiro durante o
ano de 2016, faz remeter ao processo de impedimento da entdo presidenta Dilma Rousseff.
Apesar de ter sido tdo presente no cotidiano dos brasileiros, poucos sabem ao certo a que
procedimento se refere esse termo.

Segundo o desembargador do Tribunal Regional Federal da 2a Regido, Dr. Marcus

Abraham define esse procedimento como:

a manobra das “pedaladas” consistia na postergagdo mensal do repasse, para certos
bancos publicos, de recursos financeiros destinados ao atendimento de programas
sociais e previdenciarios (bolsa familia, abonos, pensdes, aposentadorias etc.),
gerando para o Governo, como beneficio, um temporario aumento no superavit
primario das contas publicas e uma aparente maior capacidade de cumprimento das
metas fiscais, diante de um real desequilibrio fiscal e das sérias dificuldades
financeiras que o pais atravessa. (ABRAHAM,2016).

De maneira mais clara, as pedaladas fiscais foi o termo aplicado as operagdes
orcamentarias e financeiras realizadas pelo Tesouro Nacional, ndo previstas na legislagdo, que
consiste em atrasar deliberadamente o repasse de verba a bancos publicos e privados com a
finalidade aliviar a situacdo fiscal das contas publicas para que fosse possivel atingir a meta
fiscal estabelecida nas pecas de planejamento do governo. Esse procedimento de segurar os
recursos no tesouro nacional para que fosse possivel atingir a meta fiscal, ficou conhecido
como contabilidade criativa. Isso porque, os relatérios demonstravam um alivio fiscal,
demonstravam o batimento das metas, no entanto, existia um passivo camuflado, referente ao
pagamento dos bancos.

E importante salientar, neste momento, que nio significa de fato que o governo
analisado na pesquisa, tenha cometido tal pratica de maneira deliberada e na forma descrita
acima. O conceito apresentado ¢ utilizado para deixar claro o entendimento e a defini¢do que
se criou sobre a questao.

Dentro dessa perspectiva, a pedalada fiscal que levou o impedimento da presidente
Dilma Rousseft, se restringe aquela relacionada ao plano safra e aos atrasos de pagamento ao
Banco do Brasil. Nao ¢ objeto de analise operagdes com outras instituigdes financeiras ou
outros programas sociais.

Plano Safra consiste em um programa federal de apoio a producdo agricola, que
disponibilizam recursos, distribuidos por linha de financiamento, normalmente com inicio em
1° de julho de cada ano e término em 30 de junho do ano seguinte. Dentre as possibilidades de
construgdo dos recursos que compde o plano destacam-se as concessdes de subvengdes
econdmicas nas operagdes de crédito rural, definidas pela Lei n° 8.427, de 27 de maio de
1992.

E importante salientar que subvengdes econdmicas sdo despesas da Unido relativa a
equalizag@o de precos e taxas de juros junto a diversos programas. O objetivo do Estado com
tais procedimentos ¢ promover o desenvolvimento de atividades econdmicas, inovagdes
tecnologicas e geragdo de emprego, facilitando o acesso ao crédito com taxas mais vantajosas.

Por meio da lei citada acima, a Unido passou a ser autorizada a conceder subvengao
econdmica nas operagdes de crédito rural, sob a modalidade de equalizagdo de precos de
produtos agropecudrios ou vegetais de origem extrativa e equalizacdo de taxas de juros e
outros encargos financeiros de operagdes de crédito rural, na forma de rebates, bonus de
adimpléncia, garantia de pregos de produtos agropecudrios e outros beneficios a agricultores
familiares, suas associagdes e cooperativas nas operagdes de crédito rural contratadas.

Esse tipo de financiamento, na verdade, ocorre entre o cidaddo e uma instituigdo
financeira por meio de diversas modalidades, sendo que o Estado estd fora dessa relacdo
contratual. Ao governo cabe por meio dos ministérios, determinar o regramento do
financiamento e o limite maximo de subvengdo para garantir as melhores condi¢cdes de
financiamentos aos produtores rurais, € ao banco, a sua execu¢do, operacionalizagdo e
prestagdo de contas.

Conforme ja esclarecido, o Poder Executivo esta autorizado a conceder subvengdes
econdmicas sob a forma de equalizacdo e de bonus de adimpléncia e rebates, sendo que os
limites e normas operacionais sdo definidos, especialmente, pelo Ministério da Fazenda,
consoante as disposi¢des da Lei n°. 8.427, de 1992 nos seus artigos. 3° e 5°

“Art. 3° A concessdo de subvengdo econdmica, sob a forma de equalizagdo de
pregos, obedecera aos limites, as condigdes, aos critérios e a forma estabelecidos, em
conjunto, pelos Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Or¢camento e Gesto, ¢ da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, de acordo com as disponibilidades
orcamentarias e financeiras existentes para a finalidade, com a participagao:

I - do Ministério do Desenvolvimento Agrario, quando se tratar das operagdes
previstas no § 2° do art. 2° desta Lei; e

II - do Ministério do Meio Ambiente, quando se tratar das operagdes previstas no
inciso IV do caput e de produtos extrativos incluidos no § 2°, ambos do art. 2° desta
Lei.



Registra-se que, tanto no processo de operacionalizagdo do mecanismo relacionado a
equalizagdo de taxas de juros e outros encargos financeiros quanto na concessdao de bonus,
ndo se verifica o desembolso de recursos pela instituicdo financeira para pagamento da
subvencdo em nome da Unido.

Além disso, com base na portaria vigente ha época do fato questionado, ndo ha prazo
estabelecido para o pagamento da Unido aos bancos, como estd previsto no artigo. 2° da
Portaria 315, § 2°. O que esta definido ¢ a forma de calculo e a partir de quando a subvengéo é
exigivel pelo banco. Além disso, esse mesmo dispositivo deixa claro que até o pagamento, o
saldo sera atualizado até a data do efetivo pagamento pela STN.

Assim o Banco do Brasil observa as condi¢Ges e limites estabelecidos na concessdo de
financiamentos rurais a taxas controladas ou objeto de outra qualquer subvengdo, apurando e
registrando de acordo com os normativos contabeis, os montantes de subsidio concedidos pela
legislac@o ao setor agropecuario. Adota, também, os procedimentos para controle, cobranga e
apresentagdo dos valores aos responsaveis pelo pagamento, inexistindo qualquer
irregularidade no cumprimento do ordenamento juridico vigente.

As operagdes de crédito rural subvencionadas sdo celebradas diretamente entre o
Banco do Brasil e os produtores rurais a taxas subsidiadas, utilizando recursos proprios, com
destaque para os oriundos das exigibilidades da poupanca rural.

Assim, o montante contabilizado a titulo de equaliza¢do ndo representa desembolso,
adiantamento ou repasse de recursos pelo Banco, mas o registro da subvengao relativa ao
diferencial de taxas ou bonus regulamentar concedido pela legislagdo.

Os montantes contabilizados nos titulos "Tesouro Nacional Equalizagdo de Taxas -
Safra Agricola" e "Titulo e Créditos a Receber - Tesouro Nacional", registrados nas
demonstragdes financeiras do Banco do Brasil, referem-se a operacionalizagdo de subvengdes
econdmicas concedidas.

Nesse sentido, percebe-se que os valores destinados pelo Banco do Brasil ao
pagapae Rlang Safra ndo constituem, nesse sentido, liberagdo de recursos em favor da
Unia os representa financiamento com prazo e condi¢des estabelecidos com o
ente publico.

Devido a metodologia de contratagdo do crédito rural e de apuracdo da subvencdo
decorrente de cada contrato, o valor torna-se exigivel de acordo com a periodicidade
estabelecida, mensal ou semestral, e observa o processo de apresentagdo da fatura ao ente
pagador, no caso a Unido para conferéncia e validagdo. O procedimento se justifica, ndo s6
pelo elevado nimero de operagdes envolvidas, como também pela alta complexidade das
prestagdes de contas que envolvem inumeras safras. Conforme estabelecido na
regulamentagdo do Ministério da Fazenda, através da portaria n® 366/2014, o pagamento da
subvenc¢do as institui¢des financeiras ¢ devido somente no primeiro dia ap6s os respectivos
periodos de apuragao, nesses casos de 1° de julho a 31 de dezembro e 1° janeiro a 30 de junho
do ano subsequente.

Isto é contrata-se uma operagdo de crédito com o produtor, verifica-se a média de
saldos didrios a que se sujeita a subvengao, apura-se o valor da equaliza¢do na periodicidade
estabelecida e apresenta-se a fatura para pagamento. A despeito da periodicidade semestral
de pagamento, os valores sdo registrados pelo banco, de acordo com a assinatura dos
contratos de financiamento pelo regime de competéncia. Ou seja, durante cada semestre,
acumulam-se valores no balango do Banco do Brasil, regime de competéncia, que ainda ndo
sdo passiveis de cobranga ao Tesouro, regime de caixa.

Apesar do contexto da crise econdmica e contingenciamento de despesa, ¢ percebido
nos demonstrativos contabeis do governo e do banco que nao havia um montante camuflado
no passivo do governo, inclusive isso fica claro com a diferenciacdo existente na forma de
contabilizagdo realizada entre o banco ¢ a Unido, como outrora citado. Em setembro de 2015
a contabilidade do Banco do Brasil, o saldo de subvengdo alcangou o montante de R$ 11,7
bilhdes, desse total, R$ 10,0 bilhdes eram exigiveis até aquele momento e R$ 1,7 bilhdo,
embora ja contabilizados pelo banco no regime de competéncia, s6 se tornaria exigivel em
janeiro de 2016.

Sendo assim, o valor efetivamente devido em setembro de 2015 é menor que o de
junho de 2015 e, por consequéncia, ainda menor que o de janeiro de 2015 em razdo dos
pagamentos feitos pelo Tesouro Nacional no periodo.

Quadro V - Comparativo da Contabilizagéo dos débitos do Tesouro Nacional junto ao banco do Brasil



CONTABILIDADE BB CONTABILIDADE
TESOURO
REGIME Competéncia Caixa
DEBITO EM 01/01/2015 10,9 BI 10,9 BI
DEBITO EM 30/06/2015 13,4 BI 10,4 BI
DEBITO EM 30/09/2015 11,7BI 10,0 BI
DEBITO EM 30/12/2015 3,4 BI 0

Observa-se com o comparativo feito acima que durante o exercicio de 2015 o governo
promoveu a redugdo dos débitos junto ao banco do Brasil decorrentes das subvengdes do
plano safra. E importante perceber que ndo se trata de uma omissido de registro de passivo,
mas sim um procedimento contabil de registro diferenciado entre a unido e o banco em
questdo. Isso fica mais claro, quando se analisa o grafico abaixo:

Grafico Il - Evolugéo dos débitos das subvengdes do Plano Safra
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E nessa perspectiva que o governo federal passou ser questionado sobre esses
procedimentos em relagcdo a subvengdes do plano safra junto ao Banco do Brasil. Os
acusadores politicos do entdo governo, pautados em uma mudanga de entendimento do TCU,
realizado em outubro de 2015, passaram a construir a ideia que tais procedimentos
configurava-se um operagao de crédito, portando ferindo a LRF.

Construiu-se um entendimento que as pedaladas no dmago de sua defini¢do tem uma
forte ligagdo com o conceito de operagdo de crédito. Isso porque, a operagdo de credito
configura um empréstimo com a finalidade de financiar os projetos e atividades do Estado. A
Lei de Responsabilidade Fiscal define a operagéo de crédito como:

Todo compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito,
emissdo e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de
valores provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e
outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros, bem
como a assungdo, o reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da
Federagdo, sem prejuizo do cumprimento das exigéncias dos arts. 15 e 16.

A legislacdo cria uma série de regras que regulamentam a tomada de empréstimos pela
administragdo publica. Um dessas regras ¢ a vedagdo da contratagdo de empréstimo de
entidades publicas com bancos ou institui¢des financeiras publica, ou seja, controladas pelo



Estado. A Lei Complementar 101 de 4 Maio de 2000 define no seu artigo 36 que ¢ "proibida a
operagdo de crédito entre uma instituicdo financeira estatal e o ente da federacdo que a
controle, na qualidade de beneficiario do empréstimo".

As operagdes de creditos refletem diretamente nas pecas de planejamento do governo.
Geralmente a previsdo para realizacdo dessas operagdes encontra-se na LOA ou ainda na
LDO. Quando o poder publico realiza uma operagdo de crédito gera uma despesa, sendo
assim os artigos 15 ¢ de 16 da Lei de responsabilidade fiscal estabelece as regras para a
contratagdo de tais empréstimos.

Essas operagdes geram receita orgamentaria de capital. Ou seja, elas acarretardo o
ingresso de um recurso financeiro ou um bem de capital, tendo como contrapartida a criagdo
de uma divida. Observa-se que a nivel patrimonial a operagdo de crédito ¢ um fato
permutativo, pois ndo provoca variagdo no patrimoénio liquido da entidade, pois ha um
aumento no ativo e do passivo de igual valor.

A LRF determina um conjunto de fatos econdmicos que se enquadram no conceito de
operagdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de
crédito adicional, emissdo e aceite de titulos, aquisicdo financiada de bens, recebimento
antecipado de valores provenientes de venda a termos de bens e servigo, arredamento
mercantil, outras operagdes assemelhadas e a assung@o, o reconhecimento ou a confissdo de
dividas pelo ente da Federacio. E importante ressaltar que os fatos elencados pela legislagdo
ndo sdo exaustivos ou unicos, isso porque a dindmica das economias globais podem fazer
surgir novos fatos considerados como operagdo de crédito.

Esses fatos economicos podem ser classificados como operagdo de crédito contratuais.
Essas sdo obrigacdes financeiras assumidas em virtude de contrato, tratado ou convénio, ou
seja, por meio de um instrumento juridico que constitua e regule a operagdo, estabelecendo as
obrigagdes das partes contratuais. Essa € a primeira situagdo que levaram os analistas do TCU
a iniciar a construcao do entendimento de pedalada fiscal como operagéo de crédito.

A legislacdo que versa sobre as operagdes de crédito envolve um conjunto de regras,
os quais buscam disciplinar os critérios a ser pautados quando da analise das operacdes de
crédito e da concessdo de garantias pela Unido, ressaltando principalmente parametros
basicos para a avaliagdo do risco assumido, tais como: limite de endividamento da Unido,
previsdo orcamentaria, capacidade de pagamento e adimpléncia do interessado, suficiéncia de
contragarantias e aderéncia do conjunto de prioridades do governo.

O ente que buscara operagdo de crédito formalizara esse procedimento de contratagdo
com o parecer de seus 6rgdos técnicos e juridicos, demonstrando o interesse econdémico e

social da operagdo, atendendo em especial os dispostos no art 32, §1, da LC101/2000:
O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condigdes relativos
a realizagdo de operagdes de crédito de cada ente da Federacdo, inclusive das
empresas por eles controladas, direta ou indiretamente.
§ 1o O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de seus
orgos técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse
econdmico e social da operagdo e o atendimento das seguintes condi¢des:
I - existéncia de prévia e expressa autorizagdo para a contrata¢do, no texto da lei
or¢amentaria, em créditos adicionais ou lei especifica;
II - inclus@o no or¢amento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da
operagdo, exceto no caso de operagdes por antecipagdo de receita;
111 - observancia dos limites e condi¢des fixados pelo Senado Federal;
IV - autorizagdo especifica do Senado Federal, quando se tratar de operacdo de
crédito externo;
V - atendimento do disposto no inciso III do art. 167 da Constitui¢o;
VI - observancia das demais restri¢des estabelecidas nesta Lei Complementar.

Nesse sentido, observa-se que o procedimento de tomada de empréstimo pelo ente
publico requer um conjunto de etapas e atos administrativos que legitimem e garanta
seguranga financeira para a operagdo realizada. Foi em cima desse conjunto de regras bem
detalhadas que a equipe técnica do entdo governo Dilma Rousseft construiu suas explicagdes
com a tentativa de se evidenciar a diferenca de uma operagdo de crédito para as chamadas
pedadas fiscais.

Para José Eduardo Cardozo, entdo advogado de defesa da presidente Dilma Rousseff,
os procedimentos de pedaladas fiscais ndo podem ser entendidos como operagdo de crédito
porque eles ndo seguiram tais etapas definidas pela legislagdo. Além do mais, tais
procedimentos nio se encaixam em nenhum fato econémico estabelecido em lei que poderia
configurar uma operagao de crédito.

Afirma José Eduardo Cardozo:

a propria Lei Complementar n® 101, de 2000, fez clara distingdo entre operagdo de
crédito e concessdo de subvengdo, esta Ultima sim a natureza juridica evidente e
expressa da relagdo da Unido com o Banco do Brasil na execugdo da Lei que criou o
Plano Safra. O § 2° do art. 26 da referida Lei omplementar152 expressamente difere
a concessdo de empréstimo, financiamento e refinanciamento (operagdes de crédito)
da concessdo de subvengdes, que sdo outra espécie de transferéncias de recursos

para o setor privado destinado a cobrir necessidade de pessoas juridicas.
(CARDOZO, 2016, p. 215)



Isso € corroborado pelo proprio parecer do tribunal de contas que diz, através do
acorddo TYC021.643/2014-8 que:

(I) a Unido esta autorizada a conceder as subvengdes econdmicas para o Banco do
Brasil S/A;

(II) compete ao Ministro de Estado da Fazenda estabelecer as condi¢des de
pagamento das subvengdes econdmicas; e

(III) o Ministro de Estado da Fazenda expediu diversas portarias (ato normativo
adequado) para a fixagdo dessas condi¢des, inclusive o termo inicial do prazo para
que a Unifo satisfizesse a sua obriga¢do com as entidades subvencionadas

Os montantes contabilizados nas demonstracdes financeiras do Banco referem-se a
operacionalizagdo de subvengdes econdmicas concedidas exclusivamente ao amparo da
legislagao: Leis, Decretos, Portarias do Ministério da Fazenda e ndo se constitui em
modalidade de operagdo de crédito realizado pelo Banco do Brasil junto a Unido.

Quando se estabelece a analise da série historica de dados, em relagdo as subvengdes
feitas junto ao Banco do Brasil, evidencia que, desde a edi¢@o da Lei n® 8.427, de 1992, que
regula as subvengoes, verificou-se a existéncia de saldo devedor de subvencdo em todos os
meses nos Ultimos 22 anos, decorrente da forma de contabilizagdo por parte do Banco e da
prestacdo de conta que ¢ feita junto ao Tesouro Nacional. Essa situagdo decorre, sob o aspecto
contabil, da inexisténcia de saldo, tendo em vista que a instituicdo financeira registra os
valores de acordo com o regime de competéncia e a Unido realiza os pagamentos observando
o regime de caixa e com prazo para efetiva verificagao.

Entretanto, ¢ importante salientar que em exercicios anteriores ¢ que culminou no
exercicio de 2015, o governo federal adotou metodologia de contabilizagdo das subvengdes
que promovia um alivio fiscal nas finangas. Isso fica claro quando se analisa a seguinte
tabela:

Quadro VI - Comparativo da Evolugéo das subvengdes do Plano Safra

Novas Equaliza¢des Pagamentos (1) Conta Unica Saldo junto ao BB
A B) < D)
Dez/11 - - 3.519.363.710,28
Jan12 26222992351 2.120.760.525,34 2.120.760.525,34 1.667.072.495,94
Fevi2 229.431.877,72 0,00 0,00 1904 214 387,40
Mar12 2358.564.085,98 150.166.271,00 150.166.271,00 2.024.375.641,69
Abr/12 246.607.085,02 965.968.322,48 965.968.322,48 131422235362
Mavi2 262.757.756,45 188.047.580,64 188.047.880,64 1401 319 388,26
Juni2 265.014.233 54 0,00 0,00 1.669.781.345,80
Julil2 260.072.457,85 213.256.566,44 213.256.866,44 1.744.945.228,20
Ago/l2 25447097948 0,00 0,00 1.995.792.676,23
Ser12 257.243.789,.64 0,00 0,00 2.261.103.931,72
Ouz/12 255.837.182,80 31478.491,39 3147849139 2.487.820.996,61
Now/12 261.880.061,62 0,00 0,00 2.765.055.784,37
Dez/12 41192904594 0,00 0.00 3.228136.250,18
Toral do Ano 3.226.038479,55 3.669.678.357,29 3.669.678.357,29 -
Jan/13 254.328.619,72 0.00 0.00 3.498.222.237,58
Fevi3 276.685.070,22 0,00 0,00 3.792.364.846,29
Mar13 291.965.660,59 321.609.742,09 321.609.742,09 3.779.818.652,80
Abr13 306.074 462,02 562.874.171,01 562.874.171,01 3.533.708.782,43
Mav13 308.102.103,59 0,00 0,00 3.856.492.392,04
Jun13 286.075.370,76 0,00 0,00 4.158.015.062,32
Julid3 320.216.831,00 0,00 0.00 4.453.097 455,86
Ago/13 268.671.331,56 0,00 0,00 4.801.832.403,81
Sex13 358.275.921,66 0,00 0,00 518831030715
Out/13 34313237341 0,00 0,00 5.563.046.753,09
Nowl3 356.861.591,74 0,00 0,00 5949 139 458,89
Dez/13 352.313.550.72 0,00 0.00 6.333.283.856,44
Total do Ano 3.722.712.887,99 8§54 4583.913,10 8§84 453.913,10 -
Jan'14 369.883.946,03 0,00 0.00 6.750.225.202,13
Fevild4 325.606.694,89 0,00 0,00 7.121.917.725,72
Mar'14 369.532.134,18 7.535.805.783,44
Abr14 35254364942 §72.815.010,58 §72.815.010,58 7.060.748.609,34
Marvld 402.963.694,64 0,00 0,00 7.506.726.138,37
Jun14 394.560.873,50 0,00 0,00 7.943.735.406,23
Total do Ano 2.215.091.002,66 §72.815.010,58 §72.815.010,58
Toral Geral 9.163.842.370,20 5.426.977.280,97 3426.977.280,97

De acordo com a explicagdo da SecexFazenda, a coluna (A) apresenta as variagdes
primarias deficitarias geradas quando do registro de novas equalizagdes, ¢ a coluna (C)
representa as variagdes primarias deficitarias geradas quando a Unido efetua o pagamento da
equalizagdo ao Banco do Brasil. Em vez de usar os valores da coluna (A) para declarar as
variagdes primarias deficitarias, que seria a metodologia correta, de acordo com o TCU, o



Banco Central estava usando os valores da coluna (C) nas estatisticas fiscais. Ao desenvolver
tal pratica, segundo o TCU, o Bacen acabava por declarar um déficit primario ficticio menor
do que o déficit primario real. Nesse sentido, o governo federal estava promovendo uma
contabilidade criativa, adotando metodologias de contabilizagdo que gerasse indicativos

dentro dos estabelecidos em lei. Isso € visto na resolucdo da SecexFazenda, item 233:

233. Como o Bacen ndo capta o saldo da divida (coluna D) nas estatisticas fiscais,
entdo apenas as variagées ocorridas no saldo da Conta Unica (coluna C) é que séo
captadas no momento da apuragdo do resultado primario. Significa dizer que, entre
2012 e 2014, o total de déficit primario captado pelo Bacen para tal operagdo foi de
apenas R$ 5.426.977.280,97.

234. Caso estivesse captando o saldo da divida (coluna D) nas estatisticas fiscais,
os valores relativos a geragdo das equalizagdes (coluna A) e a redugdo do saldo das
obrigagées (coluna B) também estariam sendo considerados na apura¢do do
resultado primario ‘abaixo da linha’. Desse modo, o déficit primario do periodo
2012 a 2014 teria sido de R$ 9.163.842.370,20. Significa dizer que, em referido
periodo, o resultado primario deficitario apurado a menor foi de R$
3.736.865.089,23.

De maneira contraditéria, é importante salientar, que se tal metodologia, apontada pelo
TCU, fosse desenvolvida em 2012, se verificaria que houve uma apuracdo de um déficit
primario apurado a maior no ambito do plano safra. Isso faz abrir uma lacuna juridica de qual
¢ o procedimento contabil correto para tal situagdo. Sendo que tal procedimento, ¢ importante
salientar, era praticado e aceito pelo TCU até outubro de 2015.

Entretanto, como visto acima, o procedimento de contabilizacdo realizada pelo
governo e questionada pelo TCU exemplifica bem o quadro da contabilidade criativa. Ou
seja, a partir de uma metodologia contabil adota, o governo conseguiu reduzir, no ambito das
demonstragdes contabeis, os impactos causados pelas frustracdes da queda de receita e a
consequente desorganizagdo das finangas publicas.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A Lei de Responsabilidade Fiscal constitui um verdadeiro codigo de boas condutas
fiscais buscando estabelecer um novo paradigma para as finangas publicas. Pauta-se pelos
principios da administracdo publica e objetiva, a diminui¢do da divida ptblica, estabilizacdo
dos pregos ¢ o desenvolvimento sustentavel. Fazendo com que o orgamento publico seja
efetivamente mecanismo de limitagdo de gastos, organizagdo estatal e representagdo dos
anseios sociais.

Até entdo era pratica comum da Administragdo Publica ndo atentar para o controle
orcamentario. Consequentemente, era constante o déficit publico resultante do desequilibrio
fiscal, e isso gerou as grandes dificuldades econdmicas vividas pela Unido, Estados e
Municipios. A LRF preocupou-se com algo até entdo inédito nas finangas publicas do Brasil,
a defini¢do de critérios, condi¢des e limites a gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial,
implantando novos mecanismos de controle dos gastos publicos.

Nesse contexto, a Lei de Responsabilidade Fiscal criou pardmetros para uma gestao
publica mais eficiente e responsavel, buscando evitar os atropelos e erros estratégicos que
pudessem acarretar a desordem das finangas do Estado. O que se observa, nesse sentido,
através dessa pesquisa realizada é que o entdo governo Dilma Rousseff colocou em pratica os
critério definidos na LRF para tentar controlar a desmoronamento das finangas publicas do
Brasil diante da forte crise econdmica.

Verificou-se diante da reducdo acelerada das receitas, a ativagdo do instrumento de
limitagdo dos empenhos, com a finalidade, como previsto na legislagdo, de reduzir os gastos
publicos e evitar o endividamento do Estado. Por dois momentos, ainda em 2015, o ento
governo solicita ao legislativo uma revisdo das metas fiscais estabelecidas na LDO, a fim de
evitar o descumprimento dos disposto em lei e tentar cumpri o preceito da legalidade dos atos
publicos.

De maneira mais profunda, diante dessa movimentacdo econdmica, contabil e



administrativa, no ambito do plano safra, o governo ndo praticou as pedaladas fiscais, no
conceito mais profundo do termo, de maneira delibera e tdo pouco realizou operagdao de
crédito para pagamento do crédito do referido Plano. Apesar do procedimento das pedaladas
fiscais serem nocivos ao bom funcionamento das finangas publicas e da realidade das
demonstragdes contabeis, os pagamentos do realizados ao Banco do Brasil nao se configurava
uma operagdo de crédito, mas sim uma diferenca de metodologia de contabilizagdo entre a
institui¢do financeira e o tesouro nacional.

Entretanto, por fim, ¢ importante salientar que o entdo governo Dilma Rousseff
aproveitou-se de lacunas de entendimentos em relagdo a metodologia de contabilizagdo das
subvengdes pagas ao banco do Brasil referente ao plano safra, para desenvolver uma forma de
contabilizacdo que aliviasse o impacto fiscal nas contas do governo. O que se transforma em
um ponto negativo, isso porque ao promover tal alivio, as demonstragdes contabeis passam a
expor uma situagdo fiscal menos prudente, podendo colocar em risco, diante de um evento
econdmico inesperado, a satide das finangas publicas.

Fonte: TCU
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