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Giovanni Pacelli Carvalho Lustosa da Costa e Ivan Ricardo Gartner

Resumo

A manipulagdo de informagdes contabeis ¢ pratica reconhecida em instituicdes publicas e
privadas, embora sua evidenciagdo nao seja simples. Este estudo tem o objetivo de evidenciar
a ocorréncia da manipula¢do contabil no setor publico brasileiro e de analisar os possiveis
impactos de tais praticas. O estudo utilizou a metodologia de andlise de estudos de casos
multiplos, com foco na andlise de dez situagdes de manipulacdo contabil, e apontou que a
manipulagdo reflete as relagdes entre os Poderes Executivo e Legislativo, bem como as
relagdes Governo-Sociedade; Governo-Investidores; Governo-Setores Economicos; e
Governo-Estatais.

Palavras-chave: Contabilidade Gerencial. Manipulacao de Informagdes Contabeis no Setor
Publico. Finangas Publicas.

Abstract

The Financial Statement Manipulation is an acknowledged practice in public and private
institutions; however, its evincement is not simple. This study aims in evince the occurrence
of Financial Statement Manipulation in the Brazilian public sector and to analyze the possible
impacts of such practices. The study used the analysis methodology of multiple case studies,
focusing in the analysis of ten situations of Financial Statement Manipulation, and highlighted
that the manipulation reflects the relation between the Executive Power and Legislative
Power, such as the relation Government-Society, Government-Investors, Government-
Economic Sectors and Government-State Companies.

Keywords: Management Accounting. Financial Statement Manipulation in the public sector.
Public Finances.

Resumen

La manipulacion de informaciones contables es una practica reconocida en instituciones
publicas y privadas, si bien su evidenciacion no sea simple. Este estudio tiene el objetivo de
evidenciar la ocurrencia de la manipulacion contable en el sector publico brasilefio y de
analizar los posibles impactos de tales practicas. El estudio utilizé la metodologia de analisis
de estudios de casos multiples, con foco en el analisis de diez situaciones de manipulacion
contable, y sefialo que la manipulacion refleja las relaciones entre los Poderes Ejecutivo y
Legislativo, asi como las relaciones Gobierno-Sociedad; Gobierno-Inversores; Gobierno-
Sectores Econdmicos; y Gobierno-Estatales.

Palabras clave: Contabilidad Gerencial. Manipulaciéon de Informaciones Contables en el
Sector Publico. Finanzas Publicas.

ISSN 2175-8069, UFSC, Florianépolis, v. 12, n. 26, p. 141-162, mai./ago. 2015 142



Manipulag@o de informagdes contabeis no setor publico brasileiro: evidéncias em dez casos pesquisados...

1 Introducao

A manipulagdo de informagdes contdbeis nas atividades de empresas privadas tem
sido objeto de pesquisas nacionais e internacionais: Healy (1985), Jones (1991), Kang e
Sivaramakrishnan (1995), Burgstahler e Dichev (1997), Teoh, Welch ¢ Wong (1998),
Dechow e Dichev (2002), Burgstaher, Hail e Leuz (2006), Paulo, Martins e Corrar (2007),
Cupertino e Martinez (2008), Formigoni, Antunes e Paulo (2009); e Silva, Galdi e Teixeira
(2010). Porém, quando se trata de estudos sobre a manipula¢do de informagdes contdbeis no
setor publico, constata-se a escassez de pesquisas, principalmente no ambito nacional.
Diferente do setor privado que afeta determinado grupo de usuarios, especialmente
investidores, a manipulagdo de informagdes contdbeis, no setor publico, afeta toda a
sociedade.

O estudo bibliométrico de Seidler e Decourt (2014) analisou uma amostra com 42
artigos e identificou que apenas um estudo relacionado ao setor publico: o estudo publicado
por Silva, Galdi e Teixeira (2010) que investigou o efeito da regulacdo econdomica e das
elei¢des presidenciais no gerenciamento de resultados das companhias no mercado de capitais
brasileiro, com base em uma amostra composta por 339 empresas listadas na Bolsa de Valores
de Sdo Paulo. Assim, no nosso entendimento, ndo se trata de estudo puro de manipulacao de
resultados no setor publico.

Portanto, com base na suposi¢ao de que a pratica de manipulagdo de gerenciamento de
informacgodes contabeis também ¢ realizada no setor publico, e da lacuna existente na literatura
nacional sobre o tema, tem-se o seguinte problema de pesquisa: Quais evidéncias indicam que
o setor publico esta sujeito a manipulagdo de informagoes contabeis?

Em resposta a essa questdo, este trabalho investigou dez casos do setor publico em que
a manipulacdo de informacdo contabil esta presente, comprovando que essa pratica nao se
restringe ao setor privado.

Ressalta-se que o termo manipulagdo de informagdes contabeis nao se confunde com o
termo “contabilidade criativa”, tampouco com o termo “fraude” (SANTOS; GRATERON,
2003). Além disso, por setor publico estdo compreendidas as entidades inseridas no
orcamento publico: administragdo direta, autarquias, fundagdes publicas, sociedades de
economia mista e empresas publicas.

As manipulacdes de informagdes contibeis no setor publico possuem um impacto
sobre uma gama de usuarios maior se comparada a manipulagdo de informacdes contabeis do
setor privado. Enquanto esta ¢ normalmente restrita aos stakeholders da empresa
(investidores, auditores, empregados, credores e fornecedores), aquela afeta todos os cidadaos
de um pais, estado ou municipio.

As evidéncias apresentadas neste estudo podem servir de alicerce para pesquisas
qualitativas e quantitativas ainda escassas.

O artigo, além desta introdugdo, esta estruturado em mais quatro secdes: (i)
referencial tedrico sobre manipulacdo de informagdo contabil; (i) procedimentos
metodoldgicos; (iii) andlise de casos de manipulagdo contdbil no setor publico; e, (iv)
consideragdes finais.
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2 Referencial Teorico

De acordo com Paulo (2007, p. 12),

Manipula¢do das informacdes contabeis ¢ o conjunto de praticas desenvolvidas
pelos administradores por meio das escolhas das contabeis e/ou alteragdo das
atividades operacionais (reais) normais da empresa, com o objetivo de interferir,
intencionalmente, na informacgdo contabil reportada e, consequentemente, afetar a
andlise do desempenho da empresa ou influenciar as relagdes contratuais que
dependam dos nimeros contabeis.

E importante destacar que o conceito anterior nio se confunde com o conceito de
fraudes. O Instituto de Auditores Internos (2012) define fraude como quaisquer atos ilegais
caracterizados por desonestidade, dissimulagdo ou quebra de confianga, sendo perpetradas por
individuos e organizacdes a fim de obterem algum beneficio para evitar pagamento ou perda
de servicos, ou para garantir vantagem pessoal ou em negocios.

Observa-se que o conceito de manipulagdo de informacdes contabeis ndo se confunde
com o conceito fraude contdbil. Assim, o termo “manipular” deve ser entendido como acdo do
agente que manuseia determinado objeto, no caso em tela, como os administradores publicos
manipulam os resultados dentro dos limites legais, considerando-se a discricionariedade e a
flexibilidade permitidas pelas normas e praticas contabeis (PAULO, 2007).

Em conformidade com a NBC T 16.1 (CFC, 2008), entende-se, como entidade do

Setor Publico,

Orgdos, fundos e pessoas juridicas de direito piblico ou que, possuindo
personalidade juridica de direito privado, recebam, guardem, movimentem,
gerenciem ou apliquem dinheiros, bens e valores publicos, na execucdao de suas
atividades. Equiparam-se, para efeito contabil, as pessoas fisicas que recebam
subven¢do, beneficio, ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgao publico.

Com base nesse conceito e em conformidade com a propria NBC T 16.1, as entidades
sdo segregadas em dois grupos: as que aplicam integralmente a contabilidade aplicada ao
setor publico (entidades do or¢amento fiscal e seguridade social da Lei Or¢gamentaria Anual
(LOA), conselhos de fiscalizag@o profissional, servi¢os sociais autobnomos) e as entidades que
utilizam parcialmente a contabilidade aplicada ao setor publico sujeitas a prestacdo de contas
e controle social (entidades do or¢camento de investimento; entidades privadas que recebam
recursos publicos que devam prestar contas; pessoas fisicas que recebam subveng¢ao, beneficio
ou incentivo).

No ambito da LOA estdo inseridas entidades da administragao direta e indireta:
pessoas juridicas de direito publico e de privado. Sdo pessoas juridicas de direito publico a
administracao direta e as autarquias e fundacdes publicas. Sdo pessoas juridicas de direito
privado as sociedades de economia mista (das quais a Unido possui maioria do capital social
votante) e as empresas publicas (das quais, em regra, a Unido possui 100% do capital social
votante).

Desse modo, enquanto as entidades que aplicam integralmente a contabilidade publica,
quais sejam administra¢do direta, autarquia e fundagdes publicas, seguem a Lei n. 4.320/1964
as entidades que aplicam parcialmente a contabilidade publica, quais sejam empresas publicas
e sociedades de economia mista, seguem a Lei n. 6.404/76 para fins de regime contébil,
execugdo orgamentaria e demonstragdes contabeis.
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Assim, estudos sobre manipulagdo contabil no setor privado j& costumam incorporar
nas amostras entidades do or¢amento de investimento e entidades privadas que recebam
recursos publicos, sem, no entanto, diferencia-las dos demais itens da amostra devido a essa
caracteristica (PAULO; MARTINS; CORRAR, 2007, CUPERTINO; MARTINEZ, 2008,
FORMIGONI; ANTUNES; PAULO, 2009, SILVA; GALDI; TEIXEIRA, 2010).

A énfase deste estudo consiste na inclusao das entidades que compdem o orgamento
fiscal e a seguridade social em geral, bem como as entidades do or¢amento de investimento.

2.1 Fatores motivacionais na manipulagdo de informacgades contdabeis

Os estudos sobre manipulacdo de informagdes contdbeis incluem em sua andlise os
fatores motivacionais que incentivam essa pratica. O Quadro 1 verifica a aplicabilidade dos
motivos ao setor publico.

Quadro 1 - Motivos para manipular as informacdes contabeis no setor privado e aplicabilidade
ao setor publico

Motivos para manipular 113f0rmag:oes contabeis no setor Aplicabilidade ao setor piiblico
privado

1. Evitar divulgagdo de perdas contabeis. Integralmente
2. Minimizar volatilidade dos resultados ao longo do tempo. Aplicavel as empresas estatais
3. Remuneragdo baseada em desempenho, incluindo stock o .

. Aplicavel as empresas estatais
options.
4. Ajustar resultados as previsdes dos analistas financeiros. Integralmente
5. Langamento de titulos no mercado de capitais. Integralmente

Fonte: Elaborado com base em Paulo (2007).

No primeiro e no quarto casos, o gestor publico tenderia a gerenciar resultados com o
intuito de evitar ou minimizar a divulga¢do de desempenho insatisfatorio da sua gestdo ou de
uma determinada politica publica.

No caso da minimizagdao da volatilidade dos resultados ao longo do tempo e da
remuneragdo baseada em desempenho, incluindo stock options, os gestores publicos da
administracdo direta, das autarquias e das fundacdes publicas possuem sua remuneragao
atrelada ao teto constitucional o que inviabilizaria a identificagdo desses motivos. Assim,
essas motivacdes poderiam estar presentes nos gestores das empresas estatais que nao estao
sujeitos ao teto constitucional e podem possuir remuneragdo atrelada ao desempenho da
organizagao.

No quarto caso, hd um poder-dever de o setor publico alcangar as metas fiscais
or¢camentarias estabelecidas na legislacdo que regulamenta a execugdo orcamentaria. Nesse
sentido, a Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) estabelece que
anualmente a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) deve conter o Anexo de Metas Fiscais
(AMF) com os seguintes elementos: Receitas, Despesas, Resultado Primario, Resultado
Nominal e Divida Consolidada. As metas constantes na LDO servem de parametro para os
trés anos seguintes e sdo consideradas na avaliagdo realizada pelo Poder Legislativo.

No quinto caso, o setor publico capta recursos no mercado de capitais com base na
emissdo de titulos publicos. Nesse sentido, ¢ importante demonstrar equilibrio e solidez fiscal
a fim de garantir a confianga dos investidores.
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2.2 Categorias de manipulacdo de informacoes contabeis

As motivagdes para se manipularem sdo materializadas de diversas formas.
Tradicionalmente, no setor privado, observam-se trés categorias de manipulagdo das
informacdes contdbeis: gerenciamento de resultados por meio de atividades operacionais;
escolhas contabeis; e manipulacdo classificatéria das demonstragdes contabeis (PAULO,
2007). Entretanto, pode ser incluida uma categoria adicional: a manipulacdo de imagem ou de
conteudo (PAGLIARUSSI et al., 2011). O Quadro 2 contempla as quatro categorias.

Quadro 2 - Categorias de manipulacio de informacéo contabil

Categorias Descricio

Gerenciamento de
resultados por meio das
atividades operacionais.

Ocorre quando os administradores modificam as praticas operacionais normais
com o objetivo de alterar os nimeros contabeis.

Ocorre quando os administradores utilizam o seu julgamento sobre as escolhas
contabeis, em particular, sobre os accruals para alterar os relatorios contabeis com
o intuito de modificar a avaliagdo do desempenho e influenciar as relagdes
contratuais da empresa.

Gerenciamento de
resultados por meio das
escolhas contabeis.

A reclassificacdo dos elementos contidos nas demonstragdes contabeis tem
impacto na mensuracdo dos componentes dos ativos, passivos, patrimonio liquido,
receitas e despesas e, por consequéncia, prejudicam a analise da liquidez,
endividamento, rentabilidade e alavancagem da empresa.

Manipulagao classificatoria
das demonstrag¢des
contabeis.

Manipulagdo da imagem/ | Ocorre quando os gestores assumem uma posi¢do ativa no gerenciamento da
conteudo imagem corporativa, a fim de amenizar o impacto de conflitos socioambientais.

Fonte: Elaborado com base em Tirole (2006), Paulo (2007), Pagliassuri et al. (2011).

3 Metodologia

Esta pesquisa empirica de natureza qualitativa utilizou a analise de contetido proposta
por Bardin (2006), contemplando suas trés fases: pré-andlise, exploragdo do material e
tratamento dos resultados.

A pré-andlise € a fase em que se organiza o material a ser analisado com o objetivo de
tornd-lo operacional, sistematizando as ideias iniciais. Trata-se da organizacdo propriamente
dita por meio de quatro etapas: (a) leitura flutuante, que ¢ o estabelecimento de contato com
os documentos da coleta de dados, momento em que se comecga a conhecer o texto; (b)
escolha dos documentos, que consiste na demarcagdo do que serd analisado; (c) formulagdo
das hipoteses e dos objetivos; (d) referenciacdo dos indices e elaboracao de indicadores, que
envolvem a determina¢do de indicadores por meio de recortes de texto nos documentos de
analise (BARDIN, 2006).

Nessa primeira fase, foram selecionados os seguintes tipos de textos e dados a contar
de 2000, conforme a Tabela 1.

Como fruto da primeira etapa, foram selecionados dez casos de manipulacdo de
informagdes contébeis: Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo; vinculagdo da
remuneracgdo dos titulos publicos a Taxa Selic; concessdo de rentncia de receitas; correcao de
base de célculo de impostos em valor inferior a inflagcdo; contingenciamento; antecipagao de
dividendos; auséncia de previsdo de receitas pelo Poder Executivo; reestimativa de receitas
pelo Poder Legislativo; encerramento das Cadernetas de Poupanga pela Caixa Econdomica
Federal; e video institucional da Petrobras.
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Tabela 1 - Critérios para se buscarem evidéncias de manipulacio

Informagdes contabeis Critérios
Noticias sobre informagdes contabeis no setor publico Busca pelos termos: manipula¢ao contabil,
disponiveis em jornais eletronicos da midia contabilidade criativa, demonstra¢des contabeis.
Relatorios de auditoria dos 6rgdos de controles externo Busca pelos termos: manipulagao contabil,
e interno contabilidade criativa, demonstra¢des contabeis,
certificado com ressalvas.
Dados no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica Busca pelos termos: indicadores, valores
administrativos pelo governo.
Dados e relatérios da Secretaria do Tesouro Nacional, Utilizag@o do SIGA (portal de or¢gamento do Senado
da Secretaria de Or¢camento Federal e da Secretariada  Federal) a fim de comparar diferengas entre receitas e
Receita Federal do Brasil despesas nas etapas do ciclo da LOA.
Divulgagdes institucionais de entidades da Busca por videos, relatorios e apresenta¢des sobre
administracdo direta e indireta divulgac¢do dos resultados.

Fonte: Elaborado pelos autores.

A exploragdo do material constitui a segunda fase, que consiste na defini¢do de
categorias e a identificacdo das unidades de registro e das unidades de contexto nos
documentos. Essa exploragdo consiste numa etapa importante, porque vai possibilitar, ou ndo,
a riqueza das interpretagdes ¢ inferéncias. Essa ¢ a fase da descrigdo analitica, a qual diz
respeito ao corpus (qualquer material textual coletado) submetido a um estudo aprofundado,
orientado pelas hipoteses e referenciais teoricos. Dessa forma, a codificacao, a classificacao e
a categorizagdo sao basicas nessa fase (BARDIN, 2006).

Considerando os critérios das categorias de manipulacdo contabil no Quadro 2, foram
identificados e selecionados, na fase pré-andlise, os quais foram organizados na forma

constante no Quadro 3.

Quadro 3 - Categorizacio dos casos de manipulagio contabil

Categorias

Casos

Gerenciamento de

resultados por meio das
atividades operacionais.

(i) Definigdo do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo; (ii) Vinculagdo
da remuneragdo dos titulos publicos a Taxa Selic; (iii) Concess@o de rentuncia de
receitas; (iv) Corregdo de base de calculo de impostos em valor inferior a inflagéo;
(v) Contingenciamento; (vi) Antecipacdo de dividendos.

Gerenciamento de

resultados por meio das
escolhas contabeis.

(i) Auséncia de previsdo de receitas pelo Poder Executivo; (ii) Reestimativa de
receitas pelo Poder Legislativo.

Manipulagdo
classificatoria das
demonstragdes contabeis.

Encerramento das Cadernetas de Poupanga pela Caixa Economica Federal.

Manipulacdo da imagem/
conteudo.

Video institucional da Petrobras.

Fonte: Elaborado pelos autores.

A terceira fase diz respeito ao tratamento dos resultados, inferéncia e interpretagao.
Essa etapa ¢ destinada ao tratamento dos resultados, ocorre nela a condensagdo e o destaque
das informagdes para andlise, culminando nas interpretagdes inferenciais; ¢ o0 momento da
intui¢do, da andlise reflexiva e critica (BARDIN, 2006). A terceira fase serd explorada na

secdo seguinte.
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4 Apresentacio e Analise dos Resultados

A seguir, os casos selecionados categorizados serdo discriminados e interpretados
segundo a visdao dos autores. Essa visao ndo representa necessariamente a diretriz das
instituicdes aos quais estdo vinculados os autores deste estudo.

4.1 IPCA

O IPCA abrange as familias com rendimentos mensais compreendidos entre 1 e 40
salarios-minimos, qualquer que seja a fonte de rendimentos, e residentes nas areas urbanas nas
seguintes regides metropolitanas: Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de
Janeiro, Sao Paulo, Curitiba, Vitdria, Porto Alegre, Brasilia e municipios de Goidnia e Campo
Grande (IBGE, 2014). A Tabela 2 mostra o peso dos grupos de produtos e servigos.

Tabela 2 - Peso dos Grupos de Produtos e Servicos

Grupos ANTES DE 31/12/2011 DEPOIS DE 01/01/2012

Alimentacdo ¢ Bebidas 23,46% 23,12%
Transportes 18,69% 20,54%
Habitacdo 13,25% 14,62%

Saude e Cuidados Pessoais 10,76% 11,09%
Despesas Pessoais 10,54% 9,94%
Vestuario 6,94% 6,67%
Comunicagdo 5,25% 4,96%
Artigos de Residéncia 3,90% 4,69%
Educagio 7,21% 4,37%

TOTAL 100,00% 100,00%

Fonte: IBGE (2014).

Os gastos com transporte (combustiveis e transporte publico) e habitacdo (energia
elétrica) sao “administrados” pelo governo. Assim, caso o governo detecte que determinado
grupo de gasto “ndo administrado” poderd comprometer a meta de inflacdo, ele pode controlar
um gasto administrado de modo a compensar o efeito anterior e atingir a meta ja divulgada e
esperada pelo mercado.

Considerando a realidade nacional mais recente, o economista Reinaldo Cafeo, em
entrevista concedida em novembro de 2013, afirmou que “os aumentos médios dos produtos
de precos livres estdao na casa de 7,3%, aproximadamente, em 12 meses; enquanto 0s precos
administrados pelo governo estdo na casa de 1,2% para ndo deixar a inflagdo desgarrar na
média geral” (TEODORO, 2013). Essa manipulacdo do [PCA permite ao governo atingir a
meta de inflagao divulgada a cada exercicio financeiro.

4.2 Vinculagdo da remuneracdo dos titulos publicos a Taxa Selic

A Unido emite titulos publicos prefixados e pods-fixados, sendo que os titulos
prefixados possuem rentabilidade definida no momento da compra, ou seja, o investidor sabe
exatamente o valor que ird receber se ficar com o titulo até a data de seu vencimento; os
titulos pos-fixados possuem seu valor corrigido por um indexador. Nesse ultimo caso, a
rentabilidade da aplicacdo depende do desempenho do indexador e a taxa contratada no
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momento da compra. A Figura 1 ilustra o fluxo da negociagdo desde a compra até o resgate da
Letra Financeiro do Tesouro (LFT).

Figura 1 - Fluxo de Negociacdo da LFT — Titulo pos-fixado

Valor de
. . Resgate
Investidor realiza a compra e N
transfere os recursos } Juros
Principal
Data da Compra
Taxa de Juros .
Brinicial efetiva no periodo Data do Vencimento
(SELIC)
Prego )
Usitiiio Investidor recebe o retormo

de seu investimento

Fonte: STN (2014).

Conforme se observa, a taxa de juros ¢ a taxa do Sistema Especial de Liquidacdo e de
Custddia (Selic), que ¢ definida a cada 45 dias pelo Copom (Comité de Politica Monetaria do
Banco Central do Brasil).

O Copom ¢ composto pelos membros da Diretoria Colegiada do Banco Central do
Brasil: o presidente, que tem o voto de qualidade, e os diretores de Administragdo, Assuntos
Internacionais e de Gestdo de Riscos Corporativos, Fiscalizacdo, Organizacdo do Sistema
Financeiro e Controle de Operagdes do Crédito Rural, Politica Econdmica, Politica
Monetaria, Regulacdo do Sistema Financeiro, e Relacionamento Institucional e Cidadania
(BACEN, 2014).

Assim, conforme a necessidade e o cenario macroeconOmico, O governo, por
intermédio do Bacen, poderia estabelecer Selic menor ou maior que impactaria na
remuneracao do investidor, o que afetaria o valor a ser desembolsado pelo Tesouro Nacional.

4.3 Renuncia de receitas

A renuncia de receita compreende anistia, remissdao, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em cardter ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de base de
calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuigdes e outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado (BRASIL, 2000). A Figura 2 ilustra os requisitos
para uma renuncia de receita.
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Figura 2 - Requisitos para uma renuncia de receita

Requisitos para a Rentincia

Impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes

=)  Sempre

Atender ao disposto na lei de diretrizes or¢gamentarias

1* alternativa: foi considerada na estimativa de receita
da lei orgcamentaria e ndo afeta metas fiscais

Mais uma das

—) seguintes

alternativas

2% alternativa: medidas de compensagdo de aumento
de receita: criagdo ou aumento de imposto/contribuigao

Fonte: Elaborado com base em Brasil (2000).

Observa-se, na Figura 2, que, na primeira alternativa, o governo, dentro da sua
discricionariedade, abre mao da arrecadacdo potencial quando da elaboracdo da LOA.

Na segunda alternativa, o governo deve indicar, antes de efetivar a renuncia, medidas
compensatorias de aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacdo da
base de célculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou contribuicdo. Ressalta-se que essas
medidas sdo exaustivas.

Em ambas as alternativas, tal pratica reduz o volume de recursos necessarios para os
gastos publicos. A Tabela 3 mostra o volume de renuncias concedidas entre 2002 e 2014 em
relacdo ao orcamento executado.

Tabela 3 - Relacfio entre a rentincia de receita e o or¢camento executado

Periodo Receita Executada em | Despesa Executada em Volume de Renincia C/A C/B

bilhdes de RS (A) bilhées de RS (B) em bilhdes de RS (C) (%) (%)
2002 658,60 674,93 23,26 3,53% 3,45%
2003 1.041,62 876,46 23,96 2,30% 2,73%
2004 1.482,43 908,18 24,21 1,63% 2,67%
2005 1.614,57 1.106,79 31,29 1,94% 2,83%
2006 1.670,77 1.183,71 65,40 3,91% 5,53%
2007 1.537,04 1.223,80 75,74 4,93% 6,19%
2008 1.358,38 1.258,84 86,57 6,37% 6,88%
2009 1.584,07 1.416,37 89,52 5,65% 6,32%
2010 1.470,04 1.504,95 135,91 9,25% 9,03%
2011 1.685,00 1.676,83 152,45 9,05% 9,09%
2012 1.931,37 1.839,80 181,52 9,40% 9,87%
2013 1.884,57 1.930,34 218,23 11,58% | 11,31%

Fonte: SRFB (2014a); e SIGA (2014).

Observa-se, na Tabela 3, que a quantidade de renuncia de receita concedida vem
aumentando, tanto em volume de recursos, quanto em termos percentuais. Em 2004,
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representava aproximadamente 2,7% da despesa total executada; enquanto, em 2013, foi de
11,3%.

Uma questdo inerente a concessdo de renuncia diz respeito ao atendimento dos
requisitos da LRF. Em 2010, o Tribunal de Contas da Unido proferiu o Acérdao 747
(BRASIL, 2010) em que mostra que os critérios para conceder rentncias estdo sendo
distorcidos uma vez que estd sendo utilizado, como medida compensatéria, o excesso de
arrecadacdo, dispositivo este ndo previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal conforme visto
na Figura 2. Neste ultimo caso, o Executivo utilizou um artificio que prejudica a higidez das
contas publicas.

4.4 Corregdo de base de calculo de impostos em valor inferior a inflacdo

O governo, para aumentar a aliquota do imposto ou reduzir a base de calculo, necessita
atender aos principios constitucionais (anualidade e anterioridade tributdria). Uma forma
alternativa de “aumentar” os impostos seria ndo “aumentar” a base de calculo na mesma
proporcao da inflagdo. Um exemplo dessa medida seria a correcdo da base de calculo do
Imposto de Renda (IR) em valor inferior ao IPCA. O Quadro 4 mostra a relacdo entre os anos-
calendarios de 2014 e 2015, enquanto a Tabela 4 mostra a evolugao do IPCA e da Corregao
do IR.

Quadro 4 - Tabela progressiva mensal em 2014 e 2015

Base de Calculo ano- calendario Base de Célculo ano- calendario Aliquota Relagio entre B
2014 (A) 2015 (B) (%) eA
Até 1.787,77 At¢ 1.868,12 Isento
De 1.787,78 até 2.679,29 De 1868,13 até¢ 2.799,86 7,5
De 2.679,30 até 3.572,43 De 2.799,87 até 3.733,19 15 1,04494
De 3.572,44 até 4.463,81 De 3.733,20 até 4.664,68 22,5
Acima de 4.463,81 Acima de 4.664,68 27,5

Fonte: SRFB (2014b).

Tabela 4 - Correcio da Base do IR e 0 IPCA

Indice 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Corre¢do do IR (%) 4,5 45 4,5% 4,5% 4,5 4.5 4.5 4.5 4.5
IPCA (%) 446 590 4731 5,9 6,5 583 591 64 823*

Legenda: *valor projetado.
Fonte: Nova tabela do Imposto de Renda ¢ publicada no Diario Oficial (2014).

Segundo célculos feitos pelo Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos, a defasagem acumulada entre 1996 e 2013 ¢ de 61,42%. Foram
confrontadas as corregdes feitas pelo governo na Tabela do IR para Pessoas Fisicas ao longo
dos ultimos 18 anos (89,96%) com a variagdo da inflagio oficial do Pais, medida pelo Indice
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Considerando apenas os ultimos dez anos, a defasagem na Tabela de Calculo do IR ¢
de 15,69% (Nova tabela do Imposto de Renda ¢ publicada no Diario Oficial, 2014).

A fim de evidenciar de forma mais objetiva os impactos dessa rotina da Administragao
Publica Federal, considere-se um trabalhador isento, em 2014, por perceber salario de R$
1.787,77, mas que teve seu salario ajustado, em 2015, com base no IPCA, gerando um valor
de R$ 1.895,04. Esse trabalhador que antes era isento passou a ser tributado pelo IR, pois
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agora esta fora da faixa de isen¢do que ndo foi corrigida proporcionalmente em conformidade
com a inflagao.

4.5 Contingenciamento

O ciclo orgamentario ¢ constituido por quatro etapas: (i) elaboracdo do Projeto de
LOA (PLOA); (ii) discussdo, votacao e aprovagdo; (iil) execucao orgamentaria e financeira; e
(iv) controle e avaliagdo. Considerando esse ciclo, destacam-se, na literatura, dois modelos
or¢amentarios: autorizativo € impositivo.

O orcamento autorizativo traduz uma permissdao dada pelo Legislativo para que
determinada programacdo, e ndo outra, seja executada pelo Executivo. Assim, ndo pode o
Poder Executivo apresentar determinada programacdao orcamentaria ao Congresso ¢
implementar uma diversa daquela.

No or¢amento impositivo, o Legislativo possui maior responsabilidade de programar o
orgamento. Nesse tipo de orcamento, ao contrario do autorizativo, o Chefe do Poder
Executivo, para deixar de executar determinadas programacdes, deve utilizar dois tipos de
instrumentos: o deferral e o rescission (RIBEIRO, 2003).

No deferral, o presidente pode solicitar que dotagdes aprovadas pelo Congresso sejam
tornadas indisponiveis para comprometimento por determinado periodo de tempo. E algo
parecido com o contingenciamento no Brasil, com a marcante diferenga de que, nos Estados
Unidos, quem, na verdade, contingencia ¢ o Congresso, quando aprova a solicitagdo do
presidente (RIBEIRO, 2003).

No rescission, o chefe do Poder Executivo propde ao Congresso o cancelamento —
total ou parcial — de dotacdes incluidas no orgamento, que se tornaram desnecessarias para o
atingimento de certos objetivos ou para viabilizagdo de programas. Se, no prazo de 45 dias,
ambas as Casas do Congresso ndao se manifestarem pela homologacdo da proposta de
cancelamento, os recursos bloqueados serdo tornados, de imediato, disponiveis (RIBEIRO,
2003).

O Brasil ainda utiliza o orgamento autorizativo, uma vez que a Emenda Constitucional
n. 85, de 26 de fevereiro de 2015, tornou impositivo no orcamento apenas 1,2% da Receita
Corrente Liquida, o que equivale a menos de 1% da LOA. Dessa forma, apos a publicagdo do
or¢amento, o Executivo publica o decreto de programacao orcamentaria e financeira nos trinta
dias subsequentes. Ocorre que, quando da publicacdo desse decreto, o Executivo contingencia
parte das despesas sem a necessidade de autorizagdo do Legislativo.

Esse “corte” orcamentirio impede que as unidades do or¢amento fiscal e de
seguridade social realizem procedimentos licitatorios. O tamanho do “corte” fica a critério do
Executivo conforme o cenario macroeconomico € a meta de superavit primdrio estabelecida
pela equipe econdmica. A Tabela 5 mostra o valor do primeiro “corte” orcamentario,
incluindo outras variaveis.

O que se pode observar, na Tabela 5, € que, apds a san¢do do orgamento, o Executivo
contingenciou um valor que varia entre 0,5%, no ano de 2004, e 2,5% nos anos de 2011 e
2012. Pode parecer, em uma primeira instancia, um valor pouco representativo, porém,
considerando o estudo de Lima (2003), que aponta que apenas 6% or¢amento ¢ composto de
despesas discricionarias e “contingenciaveis”, observa-se que o Executivo contingenciou, em
2013, 21,5% (1,29% dividido por 6%) desse tipo de despesa.
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Tabela 5 - Relacio entre o valor contingenciado e outras variaveis (valores em bilhdes de RS)

Volume Volume de
contingenciado Volume Restos a
Orcamento c 7. Dotacao Volume . Empenhado ~
. . no inicio do . Diferenca Pagar nio
Periodo | Sancionado s Cancelada | Autorizado no
exercicio (C-A) - Processados
(A) RS P R$ RS$ (C) Exercicio .

(B) % (D) (E)RS | /0
RS (B/A) (E/D)
2001 950,20 7,35 0,77 2,20 977,57 27,37 603,43 12,68 | 2,10
2002 650,41 14,12 2,17 1,82 708,93 58,52 674,93 21,67 | 3,21
2003 1.036,06 14,30 1,38 2,45 1.099,97 63,91 876,46 14,45 | 1,65
2004 1.469,09 6,50 0,44 6,04 1.506,83 37,74 908,18 23,75 | 2,62
2005 1.606,40 15,90 0,99 8,06 1.634,30 27,9 1.106,79 17,01 1,54
2006 1.660,77 14,20 0,86 42,40 1.730,18 69,41 1.183,71 31,94 | 2,70
2007 1.526,14 16,40 1,07 74,47 1.564,14 38 1.223,80 36,21 | 2,96
2008 1.362,27 19,40 1,42 80,32 1.551,95 189,68 1.258,84 48,61 | 3,86
2009 1.581,45 37,20 2,35 167,48 1.705,17 123,72 1.416,37 26,93 | 1,90
2010 1.766,02 21,80 1,2 50,64 1.848,91 82,89 1.504,95 68,13 | 4,53
2011 1.964,39 50,00 2,55 66,72 2.013,39 49 1.676,83 72,52 | 4,32
2012 2.150,46 55,00 2,56 157,39 2.256,72 106,26 1.839,80 86,05 | 4,68
2013 2.165,91 28,00 1,29 132,27 2.355,49 189,58 1.930,34 108,86 | 5,64

Fonte: SOF (2014) e SIGA (2014).

1997).

O or¢amento “contingencidvel” gera conflito entre os Poderes, obrigando o Executivo
a negociar com o Legislativo os vetos e os cortes em troca de apoio parlamentar para aprovar
outras politicas prioritdrias da agenda governamental (SANTOS; MACHADO; ROCHA,

4.6 Antecipacdo de dividendos

Os dividendos sdo receitas correntes patrimoniais € auxiliam no atingimento da meta

do superavit primario. A arrecadacdo dos dividendos possui tratamento distinto entre as
Sociedades de Economia Mista e as Empresas Publicas. O Quadro 5 mostra essas diferencgas.

Quadro 5 - Pagamento de Dividendos a Unifio

Entidade Procedimento

Sociedades de
Economia Mista

O recolhimento ao Tesouro Nacional deve ocorrer no prazo maximo de dez dias a contar da
data em que se iniciar o pagamento aos demais acionistas.

O recolhimento ao Tesouro Nacional deve ocorrer no prazo maximo de trinta dias, a contar
da data da publicagdo no Diario Oficial da Unido da proposta sobre a destinacdo do lucro do
exercicio aprovada pelo Ministro de Estado da Fazenda.

Empresas
Publicas

Fonte: Elaborado com base em Brasil (1998).

O Decreto n. 2673/1998 estabelece que, para ambas as situagdes, os acionistas serdo
remunerados com, pelo menos, o minimo de 25% do lucro liquido ajustado apurado em cada
exercicio social. Além disso, o Decreto abre a possibilidade de ocorrer a antecipacdo de
dividendos aos seus acionistas.

Considerando essa configuragdo normativa e os fatores motivacionais para
manipulacdo, observa-se que haveria maior tendéncia em se anteciparem dividendos nas
Empresas Publicas do que nas Sociedades de Economia Mista.
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Um caso que confirma tal hipotese ocorreu na Caixa Econdomica Federal (Empresa
Publica). Em 2012, a CEF repassou a Unido R$ 7,7 bilhdes, sendo R$ 5,2 bilhdes em
dividendos antecipados do exercicio de 2012, e R$ 2,5 bilhdes em dividendos
complementares de exercicios anteriores. Esse valor superou o Lucro Liquido que a Caixa
obteve, em 2012, de R$ 6,1 bilhdes. Uma das consequéncias da distribui¢ao de dividendos,
nesse patamar, foi a reducdo em 34% das Reservas de Lucro, que, apds apresentarem
ampliagdo em 2011 (R$ 4,08 bilhdes), retornaram ao nivel de 2010 (R$ 2,7 bilhdes)
(BRASIL, 2013).

4.7 Auséncia de previsao de receitas pelo poder Executivo

A Lei Complementar n. 101/2000 estabelece as seguintes metas fiscais: receita,
despesa, resultado nominal e primério e montante da divida publica. Essas metas devem ser
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais (AMF) na LDO para o exercicio a que se referirem
(o ano do orcamento propriamente dito) e para os dois seguintes.

Com essa configuracdo normativa e os fatores motivacionais para manipulacdo, o
Executivo, quando da elaboragdo da LOA, poderia optar por inserir determinada receita
prevista a menor, considerando determinado cenario macroecondmico, apesar de a
arrecadagdo, em anos anteriores, ter sido superior, levando em consideragdo cenarios
macroecondmicos similares ou mesmo inferiores.

A Tabela 6 apresenta dados relacionados a receitas previstas e receitas executadas.
Com base na experiéncia dos autores, foram selecionadas trés receitas patrimoniais: aluguéis,
dividendos e participagdes nos lucros.

Tabela 6 - Receitas Patrimoniais previstas e arrecadadas no Ambito federal

Receita de aluguéis em Receita de dividendos em Receita de participacdes em
Ano milhdes RS milhdes RS milhdes RS
Prevista | Arrecadada Prevista | Arrecadada Prevista I Arrecadada
2007 56,76 54,21 10.414,28 6.943,31 0,00 7,73
2008 51,89 60,72 10.132,08 13.352,89 0,00 8,62
2009 75,10 72,83 10.110,71 26.682,16 0,00 5,44
2010 84,84 82,36 16.117,26 22.406,82 0,25 5,97
2011 100,89 114,59 17.565,35 19.956,01 0,00 8,59
2012 110,57 130,19 20.418,83 28.017,59 8,17 7,21
2013 154,51 145,92 34.644,99 17.110,54 0,00 7,76

Fonte: SIGA (2014).

O que se pode observar nas trés receitas selecionadas ¢ que a receita de participagdes,
com exceg¢ao do ano de 2012, foi prevista de forma inconsistente durante o periodo analisado.
Assim, quando do envio do PLOA pelo Executivo ao Legislativo, tal receita ndo fora prevista,
reduzindo o valor global da LOA na segunda etapa do ciclo or¢amentario.

Tal artificio permitiu que o Executivo, quando da Execu¢do do Or¢camento, obtivesse
uma “folga de recursos” devido ao “excesso de arrecadacao programado”, uma vez que tal
receita prevista ndo fora objeto de discussdo pelo Legislativo quando da elaboragao da LOA.
Cabe destacar que o excesso de arrecadacdo (receita arrecadada além da receita prevista) €
uma das fontes principais para a abertura de créditos adicionais por parte do Executivo.
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Por fim, observa-se, na Tabela 6, que a série histérica de arrecadagdo, entre 2007 e
2013 das receitas de participagdes, ndo justifica uma previsdo de receita zero nos anos de
2009, 2011 ¢ 2013.

4.8 Reestimativa de receitas pelo Poder Legislativo

Durante a segunda etapa da LOA, o Legislativo pode propor emendas desde que haja
compatibilidade entre a emenda a LOA e a LDO e ao PPA ¢ desde que seja indicada a fonte
de recursos. A regra geral, pela Constituicio Federal (BRASIL, 1988) e pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000), ¢ que o valor global da LOA nao pode ser alterado,
salvo se forem identificados erros e omissdes no PLOA que possibilitem reestimativa da
receita. Assim, para propor um novo gasto, o parlamentar deve indicar qual gasto sera
“sacrificado”, uma vez que, em regra, ndo se permite o aumento da receita estimada pelo
Legislativo.

Ocorre, porém, que a Lei Complementar n. 101/2000 admite a reestimativa da receita
pelo Legislativo em caso de erro ou omissdo. Esse entendimento também consta na Resolucao
Congresso Nacional 01/2006, que permite a revisdo da receita prevista pelo Executivo,
criando assim uma fonte de recursos para as emendas parlamentares (BRASIL, 2006).

Considerando essa configuragdo normativa, o Legislativo tenderia a detectar erros ou
omissdes de modo a “encontrar” fontes de recursos para as emendas parlamentares a medida
que poderia reestimar novas receitas sem sacrificar despesas ja fixadas no PLOA. A Tabela 7
contém os dados relativos a reestimativa de receita por parte do Legislativo.

Tabela 7 - Relacio entre a reestimativa de receita e outras variaveis (valores em bilhées R$)

Valor global do or¢amento Valor global do or¢camento Valor B/A
Periodo enviado ao Legislativo (PL) aprovado pelo Legislativo reestimado (B) | (%)
(autégrafo) (A)

2003 1.033,39 1.059,96 26,58 2,51
2004 1.490,50 1.502,13 11,63 0,77
2005 1.616,58 1.642,36 25,79 1,57
2006 1.679,60 1.702,92 23,32 1,37
2007 1.560,93 1.575,88 14,95 0,95
2008 1.414,64 1.424,39 9,75 0,68
2009 1.660,73 1.664,75 4,02 0,24
2010 1.832,82 1.860,43 27,61 1,48
2011 2.048,10 2.073,39 25,29 1,22
2012 2.225,10 2.257,29 32,19 1,43
2013 2.250,87 2.276,52 25,65 1,13

Legenda: PL — Valor inicial do PLOA, antes das alteracdes do Congresso Nacional; Autografo - Valor a ser
enviado a Presidéncia da Republica para Sangao.
Fonte: SIGA (2014).

Observa-se que a detecgao de erros se tornou uma rotina do Legislativo. Apesar de os
percentuais serem, em regra, inferiores a 2% da LOA autografada, eles correspondem a
bilhdes de reais.

Dentre as situacdes que possibilitam o aumento do valor global da LOA pelo
Legislativo, destaca-se a alteracdo nos parametros macroecondmicos ou na legislagdo
tributaria. O estudo de Tollini (2008) aponta que, desde 2000, o Congresso Nacional (CN)
utiliza o subterfugio de corrigir esse “erro”, introduzindo nova grade de parametros
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macroecondmicos na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, desconsiderando o fato de que nao se
trata de erro, mas, sim, de uma mudanga natural das expectativas dos agentes em funcdo da
evolucdo da conjuntura economica.

Além disso, esse subterfiigio nem sempre ¢ aplicado simetricamente: houve ano em
que o CN incorporou novos valores apenas para os parametros economicos cujos efeitos nas
receitas eram positivos, ignorando aqueles cuja mudanga causasse impacto negativo na receita
(TOLLINTI, 2008).

Segundo o autor, a consequéncia mais negativa das reestimativas das receitas que o
Congresso introduz na LOA todos os anos ¢ a perda de realismo da LOA, que passa a conter
despesas para as quais ndo contardo com receitas suficientes.

4.9 Manipulacgao classificatoria das demonstragcoes contdabeis

Assim como no setor privado, no setor publico os administradores podem optar por
reclassificar elementos do patriménio e do resultado como forma de possibilitar o
atendimento de determinada meta.

Caso recente que chamou a aten¢do da midia, com base na atuacdo da Controladoria-
Geral da Unido (CGU), foi o “encerramento das contas de poupanga” pela Caixa Econdmica
Federal (CEF). A partir da detec¢ao pela CGU de uma variagdo horizontal de 195% na conta
de resultado “Outras Receitas Operacionais” nas Demonstracdes Contabeis de 2012 foram
aprofundados exames evidenciaram o seguinte: R$ 719 milhdes estavam relacionados a
subconta “Contas Encerradas Resolugdo BACEN 2025/1993 — Nao reclamadas”. Esse valor
corresponde a 12% do lucro do exercicio de 2012. Tal medida inicial “aumentou” o lucro,
passando a percep¢ao de um indice de rentabilidade superior ao real.

Ocorre que a Resolugdo BACEN 2025/1993 ndo permite que tal operacao possa ser

efetuada e que haja a conversao para “Outras Receitas Operacionais™:
Art. 12. Cabe a institui¢do financeira esclarecer ao depositante acerca das
condigoes exigidas para a rescisdo do contrato de conta de depdsitos a vista por
iniciativa de qualquer das partes, devendo ser incluidas na ficha-proposta as
seguintes disposi¢oes minimas:
I - comunicagdo prévia, por escrito, da intengdo de rescindir o contrato;
11 - prazo para adogdo das providéncias relacionadas a rescisdao do contrato;
Il - devolugdo, a institui¢do financeira, das folhas de cheque em poder do
correntista, ou de apresentagdo de declaragdo, por esse ultimo, de que as inutilizou,
1V - manutengdo de fundos suficientes, por parte do correntista, para o pagamento
de compromissos assumidos com a institui¢do financeira ou decorrentes de
disposigoes legais,;
V - expedi¢cdo de aviso da instituicdo financeira ao correntista, admitida a
utilizagdo de meio eletronico, com a data do efetivo encerramento da conta de
depositos a vista.
Paragrafo 1° A institui¢do financeira deve manter registro da ocorréncia relativa ao
encerramento da conta de depdsitos a vista.
Paragrafo 2° O pedido de encerramento de conta de depositos deve ser acatado
mesmo na hipotese de existéncia de cheques sustados, revogados ou cancelados por
qualquer causa, os quais, se apresentados dentro do prazo de prescri¢do, deverdo
ser devolvidos pelos respectivos motivos, mesmo apos o encerramento da conta, ndo
eximindo o emitente de suas obrigagéoes legais.

Em janeiro de 2014, o Banco Central enviou a CEF o Oficio n. 005/2014,
especificando os pontos que entende irregulares e deficientes. Considerando esse cendrio, o
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encerramento das contas de depdsito com CPF/CNPJ irregular, em atendimento ao disposto
na Resolucdo CMN n. 2.025/93, complementada pela Circular BACEN n. 3.006/00 e pela
Carta Circular BACEN n. 3.372/09, se constitui em um novo fato operacional, ensejando,
portanto, o adequado reconhecimento contabil no balanco da entidade (BRASIL, 2014).

Assim, o ato de encerramento das contas extingue um passivo exigivel e, com base no
Comunicado de Pronunciamento Contabil - CPC 25 e na Resolugdo Bacen n. 3.823, os
valores reconhecidos na rubrica “Outro Credores” passam a se enquadrar como passivo
contingente. Tal entendimento resultou num ajuste na conta de “lucros e prejuizos
acumulados” de aproximadamente R$ 420 milhdes (BRASIL, 2014), ajustando o lucro ao
valor “real”.

4.10 Manipulacdo de imagem

Dessa forma, como no setor privado, no setor publico os administradores ao
divulgarem resultados negativos tendem a assumir uma posi¢ao mais institucional de modo a
minimizar os impactos. De igual modo, uma nova administragdo tendera a mostrar resultados
mais positivos em relacdo a uma gestao anterior (PAGLIASSURI et al., 2011).

A seguir, consta o exemplo de manipulacdo de imagem efetuado pela Petrobras sobre
o crescimento no refino do petrdleo. A Figura 3 ilustra a propaganda institucional, enquanto a
Figura 4 ilustra os dados ajustados a uma mesma base comparativa.

Figura 3 - Crescimento no refino divulgado pela Petrobras em video institucional

CRESCIMENTO NO REFINO
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Fonte: Petrobras (2014).

O que se pode observar ¢ que, na divulgacdo institucional, houve a inten¢do de mostrar
um crescimento anormal (algo em torno de 600%) desde 2002. Observa-se que o resultado de
2002 esta contido em uma barra horizontal, enquanto o resultado de 2013 esta contido em seis
barras horizontais. Contudo, quando se comparam 2.124 mil BPD com 1.641 BPD, o aumento
foi de 29,43%. A Figura 4 contém o grafico ajustado nos parametros que o resultado de 2002
esta contido em uma barra horizontal, enquanto o resultado de 2013 esta contido em cinco
barras horizontais.
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Figura 4 - Crescimento no refino ajustado com bases iguais
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Fonte: Elaborado com base em Petrobras (2014).

Comparando a Figura 4 com a Figura 3, observa-se que restou caracterizada
manipulacdo explicita da imagem dos resultados divulgados, uma vez que buscou se impor ao
usuario da informacdo o modo particular da administracdo atual de perceber os fatos,
desviando a neutralidade na apresenta¢ao de informagdes com o intuito de melhorar a imagem
da empresa na gestdo mais recente.

Ressalta-se que a manipula¢do de imagem pode estar inserida de forma implicita na
forma textual especificamente nas Notas Explicativas ou no Relatério de Administragao
(PAGLIASSURI et al., 2011).

5 Consideracoes Finais

A manipulagdo de informagdes contabeis, no setor publico no Brasil, apesar de ser um
tema ainda escasso, estad presente e afeta todos os cidaddaos. A manipulagdo pode ser
considerada até mesmo ‘“necessaria”, tais como o controle da inflagdo e o respectivo
cumprimento da meta pactuada. Afinal, quem gostaria do retorno da inflagdo descontrolada?

Este estudo apresentou evidéncias de manipulagdo nas quatro categorias existentes:
gerenciamento real; gerenciamento das escolhas contdbeis; manipulagdo classificatoria das
demonstragdes contdbeis; e gerenciamento de imagem.

A categoria de gerenciamento real estd representada na relacdo do governo com a
sociedade, como nos casos da definicdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
e da correcdo de base de calculo de impostos em valor inferior a inflagdo; na relagdo entre
governo e investidores, como no caso da vinculagdo da remunerag¢do dos titulos publicos a
Taxa Selic; na relacdo entre governo e setores econdomicos, como no caso da concessao de
renuncia de receitas; na relagcdo entre governo e suas estatais, como no caso da antecipagdo de
dividendos; e na relacdo entre governo e governo, como no caso do contingenciamento,
situacdo em que o Executivo, utilizando de sua prerrogativa e do modelo autorizativo do
or¢amento, retém gastos discricionarios de determinadas pastas ministeriais.
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O gerenciamento de resultados por meio das escolhas contabeis, neste estudo, refletiu
0 “jogo orcamentario” entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo no ciclo orgamentario da
LOA. Na primeira etapa da LOA, elaboragdo, evidenciou-se auséncia de previsao de receitas
que gera uma “folga de recursos” para o Executivo na terceira etapa, execu¢ao. Na segunda
etapa da LOA, discussdo e aprovagdo da LOA, evidenciou-se a reestimativa de receitas pelo
Legislativo, que busca erros no intuito de “criar” recursos para as emendas parlamentares.

Foram evidenciados ainda dois casos em que o setor publico, pela sua multiplicidade
de componentes, se iguala ao setor privado, destacando-se: Caixa Econdmica Federal
(manipulacdo classificatoria das demonstracdes contibeis) e Petrobras (manipulagdo de
imagem).

Assim, este estudo buscou desmistificar duas ideias: (i) de que a manipulagdo de
informacdes € algo negativo; e (ii) de que a manipulagdo se restringe ao setor privado. Quanto
ao primeiro aspecto, observou-se que a manipulacdo pode trazer seguranga aos usuarios como
o controle da inflagdo. Quanto ao segundo aspecto, o setor publico ndo se mostra nem pior,
nem melhor que o setor privado. Estudos futuros podem explorar com mais intensidade os
fatores motivacionais e as consequéncias das manipulagdes os diversos tipos de usuarios no
setor publico, aplicando métodos qualitativos ou quantitativos.
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