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Resumo

O presente Trabalho de Concluséo de Curso de pos-graduacéo em Auditoria Financeira
tem por objetivo analisar o modo como sao contabilizados os recursos do Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV), aportados ao Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR) pela Unido, e sua aderéncia a obrigatéria primazia da esséncia sobre a forma.
Essa questdo mostra-se relevante tendo em vista a alteracédo da Lei 11.977/2009,
promovida pela Lei 12.693/2012, que resultou em nova classificacdo das despesas
relacionadas a execucao do programa, passando de despesas correntes a despesas
de capital. A partir do referencial tedrico encontrado sobre o tema, buscou-se aplicar
o método da deducgao para o exame dos registros contabeis dos valores geridos no
FAR. Com as analises realizadas, foi possivel concluir que essa alteracéo legal, cuja
motivagcdo permanece desconhecida, ensejou o ndo cumprimento da primazia da
esséncia sobre a forma. Ademais, observou-se o ndo atendimento da regra de ouro,
que preconiza o equilibrio orgcamentario, € o prejuizo a accountability na gestao dos
recursos publicos federais destinados ao PMCMV.

Palavras-chave: Auditoria financeira, esséncia sobre a forma, regra de ouro,
accountability
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Abstract

The purpose of this study is to analyze how the resources of the Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMV), managed in the Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), are
accounted for and its adherence to the obligatory concept of substance over form.
This issue is relevant because of the amendment of Law 11.977/2009, promoted by
Law 12.693/2012, which resulted in a new classification of expenses related to the
program, from current expenses to capital expenditures. Based on the theoretical fra-
mework found on the subject, the deduction method was applied to the examination
of the accounting records of the amounts managed in the FAR. After the analysis, it
was possible to conclude that this legal change, whose motivation remains unknown,
led to the non-fulfillment of the substance over form. In addition, it was observed the
non-compliance with the golden rule, which advocates budget balance, and the im-
pairment of accountability of federal public resources allocated to the PMCMV.

Keywords: Financial audit, essence over form, golden rule, accountability
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1. INTRODUGCAO

O Conselho Federal de Contabilidade (CFC) é o responsavel, conforme dispde o
Decreto-Lei 9.295/46, alterado pela Lei 12.249/2010, entre outras coisas, por regular
os principios contabeis e editar Normas Brasileiras de Contabilidade de natureza téc-
nica e profissional.

No cumprimento dessa atribuicdo, a entidade editou a Resolugdo CFC 1.328/2011,
que define a Estrutura das Normas Brasileiras de Contabilidade (NBCs), estabelecendo
“preceitos de conduta profissional e padrbes e procedimentos técnicos necessarios
para o adequado exercicio profissional” (BRASIL, 2011).

As NBC dividem-se em Normas Profissionais, que estabelecem regras de exercicio
profissional, e Normas Técnicas definidoras de conceitos doutrinarios, regras e pro-
cedimentos aplicados de Contabilidade.

No dmbito das Normas Técnicas, incluem-se as Normas Brasileiras de Contabilidade
aplicadas ao Setor Publico (NBCs TSP), convergentes com as Normas Internacionais
de Contabilidade para o Setor Publico, emitidas pela International Federation of
Accountants (IFAC), assim como as normas editadas por necessidades locais, sem
equivalentes internacionais.

A NBC TSP Estrutura Conceitual, de 2016, aprovou a Estrutura Conceitual para
Elaboragéo e Divulgacéo de Informacg&o Contabil de Propdsito Geral pelas Entidades
do Setor Publico (Estrutura Conceitual), que estabelece os conceitos a serem aplicados
no desenvolvimento das demais NBCs TSP na elaboracéo e divulgacédo formal dos
Relatérios Contabeis de Propdsito Geral das Entidades do Setor Publico (RCPGs).

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) é o 6rgédo central tanto do Sistema de
Administracdo Financeira Federal quanto do Sistema de Contabilidade Federal, de
acordo com a Lei 10.180/2001. Observadas as NBC TSP, a STN detém competéncia
para “estabelecer normas e procedimentos para o adequado registro contabil dos
atos e dos fatos da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial” na Administragcéo
Publica Federal (BRASIL, 2001).

No exercicio dessa competéncia, anualmente é editado o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP), aplicavel a Unido, aos estados, ao Distrito Federal
€ aos municipios:

Tendo em vista essa competéncia, a Portaria MF n° 184/2008 e
o Decreto n°® 6.976/2009 determinam que a STN, enquanto 6rgao
central do Sistema de Contabilidade Federal, edite normativos, ma-
nuais, instrugdes de procedimentos contabeis e plano de contas
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de ambito nacional, objetivando a elaboragao e publicagédo de de-
monstracdes contabeis consolidadas. Tais instrumentos encontram-
-se em consonancia com as Normas Brasileiras de Contabilidade
Técnicas Aplicadas ao Setor Publico (NBC TSP) editadas pelo
Conselho Federal de Contabilidade (CFC), e buscam a convergén-
cia as normas internacionais de contabilidade aplicada ao setor
publico — International Public Sector Accounting Standards (IPSAS)
— editadas pelo International Public Sector Accounting Standards
Board (IPSASB). (BRASIL, 2018)

1.1 Contextualizacao e ldentificacao
do Problema de Pesquisa

De acordo com a Lei 11.977/2009, o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) foi
criado com a finalidade facilitar o acesso de familias de baixa renda a casa prépria,
por meio de diversas formas de atendimento, incluindo mecanismos de incentivo a
producado e aquisicdo de novas unidades habitacionais ou requalificacdo ou reforma
de habitacdes.

Ainda de acordo com a citada lei, ele compreende dois subprogramas: o Programa
Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de Habitacdo Rural
(PNHR), devendo sua implementacao se dar, em especial, por meio de: concessdes
de subvencdo econémica ao beneficiario pessoa fisica no ato da contratacédo de
financiamento habitacional; oferta publica de recursos destinados a subvencgao eco-
némica ao beneficiario pessoa fisica de operagdes em Municipios com populacao
de até 50.000 (cinquenta mil) habitantes; e concessao de subvencao econémica por
meio do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, sob a
modalidade de equalizacédo de taxas de juros e outros encargos financeiros, especi-
ficamente nas operagdes de financiamento de linha especial para infraestrutura em
projetos de habitacdo popular.

Para operacionalizacdo do PMCMYV, a Uni&o participa de trés fundos, a saber: Fundo
de Arrendamento Residencial (FAR), Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e Fundo
Garantidor da Habitacao Popular (FGHab). Esses fundos s&o geridos pela Caixa
Econdmica Federal, que atua, ainda, como agente financeiro do programa, juntamente
com o Banco do Brasil.

Com a edicao da Lei 12.693/2012, que alterou a Lei 11.977/2009, a participacao da
Unido no FAR, que, até entdo, se dava por meio de transferéncias de recursos, pas-
sou a ser tratada como integralizacdo de cotas. Essa mudanca apresentou impacto
na forma como esses recursos sao contabilizados e na forma como aparecem nas
demonstracdes contabeis da Unido.
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Nesse contexto, o presente estudo de caso objetiva, entdo, responder a seguinte
questao: a classificagdo como investimento do aporte de recursos da Unido ao
Fundo de Arrendamento Residencial para custeio do Programa Minha Casa Minha
Vida atende a necessaria primazia da esséncia sobre a forma?

1.2 Objetivos

Os objetivos da presente pesquisa foram estruturados em objetivo geral e especi-
ficos, com a finalidade de possibilitar a resposta a questao posta.

1.2.1 Objetivo Geral

O objetivo geral consiste na anéalise do modo como vem sendo contabilizada a
participacdo da Unido no Fundo de Arrendamento Residencial, para operaciona-
lizacdo do Programa Minha Casa Minha Vida, considerando a alteracdo da Lei
11.977/2009 promovida pela Lei 12.693/2012, e sua adequacao a obrigatoria pri-
mazia da esséncia sobre a forma.

1.2.2 Objetivos Especificos

Para que a questao que ensejou a presente pesquisa possa ser respondida, mos-
tra-se necessario que o objetivo geral seja desdobrado em objetivos especificos,
conforme segue:

a. ldentificar os Principios Fundamentais de Contabilidade;

b. Entender o que significa a chamada primazia da esséncia sobre a forma e
qual a sua importancia para a contabilidade;

c. Conhecer a classificacdo das despesas publicas, em especial, a que dis-
tingue as despesas correntes das de capital;

d. Compreender o conceito de accountability na gestao de recursos publicos;

e. Conhecer o Programa Minha Casa Minha Vida, em especial no que diz
respeito as suas premissas;

f. Conhecer o Fundo de Arrendamento Residencial e sua interface com o
Programa Minha Casa Minha Vida;
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g. Entender a forma de contabilizacdo dos recursos repassados pela Unido ao
Fundo de Arrendamento Residencial para operacionalizagdo do Programa
Minha Casa Minha Vida, antes e depois da alteracao promovida pela Lei
12.683/2012;

h. Analisar os impactos promovidos por essa alteracéo legal;

i.  Avaliar se 0 modo como vém sendo contabilizados os recursos aportados
ao Fundo de Arrendamento Residencial atendem a necessaria observancia
da primazia sobre a forma; e

j-  Entender a relag&o da primazia da esséncia sobre a forma com o conceito
de accountability na gestao dos recursos publicos.

1.3 Justificativa

Nos ultimos anos, vem ganhando importancia a preocupagao dos 6rgdos de con-
trole brasileiros com relagdo a chamada “contabilidade criativa” nas demonstracdes
contabeis da administracao publica.

No caso da Unido, o Tribunal de Contas da Unido identificou procedimentos que
ficaram conhecidos como “pedaladas fiscais”, tratadas, em especial, no Acérdao
TCU 825/2015 - Plenario, a respeito de irregularidades nos repasses do Governo
Federal a instituigcdes financeiras e aos demais entes federados, cometidas no exer-
cicio de 2014.

DAPONT (2012) afirma que:

Muitas sdo as definicdes de contabilidade criativa, mas a maioria
converge para a idéia de que se trata da distor¢cédo da realidade eco-
ndmica das empresas através da manipulagcao das demonstracdes
contabeis, possibilitada por lacunas nas normas no que tange a in-
terpretagdo e a subjetividade.

De acordo com SOUZA, NASCIMENTO e BERNARDES (2013):

...0 fendbmeno contabilidade criativa € um mal indesejado - porém
existente - para a ciéncia contabil e sua pratica, pois fere principios e
convengdes contabeis, descaracteriza as Demonstracdes Contabeis
das entidades, induzindo seus usuarios a erros de avaliacao da real
situacao e performance patrimonial da empresa, além de eticamente
inapropriada para os profissionais contabeis.
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Segundo SA e HOOG (apud DAPONT, 2012):

...a contabilidade deixou de espelhar a realidade para somente cumprir
a legislacdo. Esta distor¢cédo contabil pode ndo somente abrir lacunas
para a manipulacido de informagdes das demonstracdes como pode
distorcer o papel do profissional contabil.

(..)

O contador passou a ser dos poucos profissionais obrigados a evidenciar
como certo o que ele mesmo entende como errado, tudo por forga de
uma incompetente normatizacao forgcada pela lei e por entidades diversas.

Segundo DAPONT (2012), muitos seriam os motivos para o uso da contabilidade
criativa, dos quais se destaca mascarar o desempenho governamental, por meio, por
exemplo, de mudancas na base de contabilizacdo e do uso de entidades que séo in-
seridas na consolidacdo governamental para formar uma melhor imagem de indices
relacionados ao déficit publico ou a relacéo divida/PIB.

Ainda, de acordo com SALAS (apud DAPONT, 2012), as transa¢cdes mais comuns
incluiriam, entre outros, um aumento ou redugcao de despesas, de receitas, de ativos,
do patriménio liquido, do passivo, assim como reclassificacdo de ativos e passivos,
e inclusdo ou nao de informagdes no relatorio da administracdo. Essas transacdes
podem levar o usudrio a informagdes equivocadas sobre a real situagcdo da entidade.

Considerando esse cenario, com multiplas possibilidades de manipulagcdo das infor-
macdes contabeis, mostra-se relevante a analise de valores registrados como inves-
timentos pela Unido, a fim de que se confirme se de fato a esséncia das transagoes
contabilizadas como tal atende aos normativos de referéncia.

Para a presente pesquisa, selecionou-se avaliar valores relativos a execugao do
Programa Minha Casa Minha Vida, tendo em vista tanto a materialidade dos recursos
aportados pela Unido, por meio do Ministério das Cidades, quanto pelo fato de ser
um programa com finalidade de concesséo de subsidios a familias de baixa renda
na aquisicao de unidade habitacionais, o que, a principio, ndo se mostra alinhado ao
conceito de investimento propriamente dito.

1.4 Delimitacao da Pesquisa
O Programa Minha Casa Minha Vida integra diversas frentes de atuagao governamental,
de operacionalizacao relativamente complexa, envolvendo a gestéo de diferentes fun-

dos de recursos publicos oriundos do orgamento da Unido pelo Ministério das Cidades.
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No entanto, dos trés fundos utilizados, somente um passou a ser contabilizado como
investimento da Unido, com a edicdo da Lei 12.693/2012, qual seja, o Fundo de
Arrendamento Residencial, responsavel pela maior quantidade de recursos despendida
no PMCMYV, que sera, desse modo, o objeto da presente pesquisa.

No ambito do FAR, além do PMCMYV, é operacionalizado também o Programa de
Arrendamento Residencial — PAR, que assim como o PMCMYV, tem a finalidade de
proporcionar moradia para a populacao de baixa renda. Esse programa nao sera de-
talhado na presente pesquisa, em razao do movimento de desmobilizagdo que vem
sendo feito nos ultimos anos, restando em operagdo somente remanescente do que
ja foi contratado.

2. REFERENCIAL TEORICO

Para que seja possivel a avaliacdo da convergéncia do modo como se contabilizam
os recursos geridos no Fundo de Arrendamento Residencial aos normativos de refe-
réncia, faz-se necessario avancar no conhecimento dos principios contabeis, da pri-
mazia da esséncia sobre a forma, da classificacdo da despesa publica, e do conceito
de accountability na gestao de recursos publicos, assim como no conhecimento do
Programa Minha Casa Minha Vida e do proprio FAR.

2.1 Os Principios de Contabilidade

SANTOS (2013) afirma que:
Doutrinariamente, os principios fundamentais de contabilidade sao
apresentados como o entendimento predominante acerca da esséncia
da teoria da Contabilidade. Aqui, tem-se que os principios fundamentais
de contabilidade se enquadram muito melhor no conceito de regras,

pois sua observacao é obrigatéria (...).

Os Principios de Contabilidade (PC), antes chamados de Principios Fundamentais de
Contabilidade (PFC), eram normatizados pelo Conselho Federal de Contabilidade (CFC).

De acordo com a Resolugcéo CFC 750/1993, alterada pela Resolugdo CFC 1.282/2010:

Art. 1° Constituem PRINCIPIOS DE CONTABILIDADE (PC) os enuncia-
dos por Esta Resolucéo.
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§1° A observancia dos Principios de Contabilidade é obrigatéria no
exercicio da profissao e constitui condicao de legitimidade das Normas
Brasileiras de Contabilidade (NBC).

(..)

Art. 2° Os Principios de Contabilidade representam a esséncia das
doutrinas e teorias relativas a Ciéncia da Contabilidade, consoante o
entendimento predominante nos universos cientifico e profissional de
nosso Pais. Concernem, pois, a Contabilidade no seu sentido mais
amplo de ciéncia social, cujo objeto é o patrimbnio das entidades.
(Redacgao dada pela Resolugcao CFC n°. 1.282/10)

Art. 3° S0 Principios de Contabilidade: (Redacao dada pela Resolucao
CFC n°. 1.282/10)

[) o da ENTIDADE;

Il) o da CONTINUIDADE;

lI) o da OPORTUNIDADE;

IV) o do REGISTRO PELO VALOR ORIGINAL;

V) o da ATUALIZACAO MONETARIA; (Revogado pela Resolugdo CFC
n°. 1.282/10)

VI) o da COMPETENCIA; e
VIl) o da PRUDENCIA.

O Principio da Entidade diz respeito ao reconhecimento do Patriménio como objeto da
Contabilidade com autonomia, ndo se confundindo com o patriménio de seus sécios
ou proprietarios. Desse modo, o Patriménio pertence a entidade, mas a reciproca nao
€ verdadeira.

O Principio da Continuidade pressupde, como o proprio nome indica, a continuidade
da operacao da entidade no futuro, fato a ser levado em conta na mensuracéo e na
apresentacdo dos componentes do patriménio.

O Principio da Oportunidade é aquele relativo tanto a tempestividade quanto a integri-

dade do registro do patriménio e das suas muta¢cdes que deve ser feito de imediato
e com a extensao correta.
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O Principio do Registro pelo Valor Original dispdes que os componentes do patrimnio
devem ser registrados pelos valores originais das transag¢des, no valor presente na
moeda do Pais.

O Principio da Prudéncia afirma que deve ser adotado o menor valor para os com-
ponentes do Ativo, e o maior valor para os do Passivo, considerando a existéncia de
alternativas igualmente validas de quantificacao.

Cabe destacar que a Resolugao CFC 750/1993 foi revogada com a edicao da Estrutura
Conceitual de 2016. Nao obstante, a esséncia deles esta no corpo da Estrutura
Conceitual. Em outras palavras, alguns principios estdo subentendidos e outros, ex-
pressamente mencionados no novo documento de referéncia.

Como informa a nota do CFC acerca da revogacao da Resolugao 750/1993 (BRASIL, 2016):

Instrumento fundamental do processo de convergéncia das Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBC TSP)
ao padrdo internacional, editado pela Federacao Internacional de
Contadores (Ifac, na sigla em inglés), a Estrutura Conceitual (NBC TSP
EC) foi publicada pelo Conselho Federal de Contabilidade no dia 4 de
outubro de 2016. Esta norma antecede a convergéncia das demais,
apresentando os conceitos basilares para a elaboracgéo e divulgacao
de informacgao contabil de propésito geral pelas entidades do setor
publico. Até o final de 2016, serao publicadas as primeiras cinco NBC
TSP convergidas, produzindo efeitos a partir de janeiro de 2017.

Ao ser publicada no Diario Oficial da Unidao (DOU), a NBC TSP EC revo-
gou as resolucdes do CFC que aprovaram as normas aplicaveis ao setor
publico NBC T 16.1 a 16.5, parte da NBC T 16.6 e, ainda, a Resolucao
n° 750/1993, que dispde sobre os Principios de Contabilidade, e a
1.111/2007, que trata da interpretagdo dos principios sob a perspectiva
da area publica.

Revogar a Resolugao n° 750/1993, porém, nao significa que os
Principios de Contabilidade estejam extintos. A revogacao das reso-
lugdes visa a unicidade conceitual, indispensavel para evitar divergén-
cias na concepg¢ao doutrinaria e tedrica, que poderiam comprometer
aspectos formais das Normas Brasileiras de Contabilidade (NBCs).

(..)

As primeiras NBC TSP (NBC T 16.1 a 16.10), editadas em 2008,
buscaram compatibilizar as diretrizes dos principios de contabilidade
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com a informacao contabil do setor publico alinhada aos padrdes
internacionais.

Em 2015, em razao da necessidade de se aprimorar a Casp, o
Conselho Federal de Contabilidade criou uma comissao para avan-
¢ar no processo de convergéncia das NBC TSP as Ipsas. Adotou-se
a estratégia de convergéncia integral as Ipsas, ou seja, as normas
internacionais passariam a ser traduzidas e adaptadas, sempre que
necessario, a realidade brasileira.

Da mesma forma como ocorreu no processo de convergéncia
da contabilidade do setor privado, a primeira norma da area pu-
blica convergida foi a NBC TSP Estrutura Conceitual — Estrutura
Conceitual para a Elaboracao e Divulgacao de Informagao Contabil
de Propoésito Geral pelas Entidades do Setor Publico, publicada no
DOU do dia 4 de outubro de 2016.

Com isso, os Principios de Contabilidade, sob o ponto de vis-
ta das Estruturas Conceituais dos setores privado e publico,
passaram a ser comportados dentro das normas especificas,
respectivamente, a NBC TG Estrutura Conceitual (Resolucao n°
1.374/2011) e NBC TSP EC.

Diante desses fatos, tornou-se necessaria e natural a revogacao da
Resolucéo n° 750/1993, para evitar eventual conflito de referéncia
conceitual. (grifos ndo contidos no original)

A referida nota ainda menciona opinides de diversos professores de conceituadas
universidades brasileiras acerca da revogacado da Resolugédo 750/1993, entre as

quais:

16

A recente revogacédo da Resolugdo n° 750/1993 néo implica na ex-
tincao dos principios contabeis no Brasil. Na verdade, apés a apro-
vacao da Resolugéo 1.374/2011, o Brasil passou a contar com uma
Estrutura Conceitual (EC/11). Enquanto a Resolugao n° 750/1993
era estruturada em ‘principios’, a EC/11 é estruturada em capi-
tulos, como, por exemplo, o do objetivo ou o das caracteristicas
qualitativas.

De maneira geral, podemos ver que todos os principios mencionados
na Resolucdo n°® 750/1993 também estdo na EC, com excegdo do
da prudéncia. O ‘de/para’ da Resolugao n° 750/1993 ¢ apresentado
a seguir, com os respectivos paragrafos da Estrutura Conceitual
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entre parénteses: continuidade (4.1), oportunidade (QC12 e QC19),
registro do valor original e outras bases de mensuracao (4.54 a 4.56),
competéncia (OB17 a OB20). Em relagdo ao principio da entidade,
a EC faz mencao & “entidade que reporta a informacgao”. E impor-
tante destacar que uma versao revisada da EC devera ser emitida
em breve pelo International Accounting Standards Board (lasb). A
versdo revisada dedicara um capitulo ao conceito de ‘entidade’ e
deve reintroduzir o conceito de ‘prudéncia’, que nao significa an-
tecipar as ‘mas noticias’ e postergar as ‘boas noticias’, mas, sim,
exigir cautela em julgamentos sob condi¢cdes de incerteza.

Concluindo, existem formas diferenciadas de estruturar os conceitos
fundamentais que temos em Contabilidade, mas tenham certeza de
que sempre estardo vivos e continuardo sendo a estrela-guia para
o0 desenvolvimento dos pronunciamentos e das decisdes a serem
tomadas pelos profissionais. Fabio Moraes da Costa, professor da
Fucape Business School.

Nesse sentido, considerando a competéncia do CFC de regular os principios con-
tabeis e de editar as Normas Brasileiras de Contabilidade de natureza técnica, de
acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (BRASIL, 2016),
relativo ao exercicio de 2017:

... a STN editou o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
(PCASP) e o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP), com abrangéncia nacional, que permitem e regulamentam
o registro da aprovacéo e execucao do orcamento, resgatam o ob-
jeto da contabilidade — o patriménio, e buscam a convergéncia aos
padrdes internacionais, tendo sempre em vista a legislacdo nacional
vigente e os principios da ciéncia contabil.

Esse documento deixa clara a obrigatéria a observancia dos principios contabeis
também no dmbito da contabilidade publica, muito embora ndo estejam mais vi-
gentes os como antes os “Principios de Contabilidade”.

2.2 A Primazia da Esséncia sobre a Forma

A Resolucao CFC 750/93, ja em seu art. 1°, §2°, determinava que:

17

Na aplicacao dos Principios de Contabilidade ha situacdes concretas
€ a esséncia das transagdes deve prevalecer sobre seus aspectos
formais. (Redacéao dada pela Resolugdo CFC n°. 1.282/10)
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Esse postulado também figura na NBC TSP Estrutura Conceitual para Elaboracao e
Divulgacao de Informagao Contabil de Propdsito Geral pelas Entidades do Setor Publico:

Todas as transag¢des materiais, eventos e outros itens reportados sao
apresentados de maneira que transmitam a sua esséncia em vez da sua
forma juridica ou outra forma, de modo que as caracteristicas qualitativas
da relevancia e da representacgao fidedigna sejam alcangadas.

Além disso, a primazia da esséncia sobre a forma € tratada também no MCASP, sendo
destacada em diversos procedimentos contabeis:

Os registros contabeis das transacdes das entidades do setor publico
devem ser efetuados, considerando as relagdes juridicas, econdmicas
e patrimoniais, prevalecendo, nos conflitos entre elas, a esséncia sobre
a forma.

Conforme JREIGE (1998):

A esséncia sobre a forma tem sua importancia tradicionalmente reco-
nhecida pelos autores contabeis e 6érgaos normativos, ndo encontrando
iniciativas, no entanto de elenca-la dentre os principios contabeis, talvez
por entenderem, como professor ludicibus (1996:76) que se trata de um
pré-requisito aos Principios Fundamentais entre Contabilidade.

IUDICIBUS (2007) produziu ensaio teérico sobre os principais fundamentos da
Contabilidade, traduzidos com raizes dessa ciéncia, definindo quatro grandes raizes
que, embora ndo possam ser observadas a primeira vista, sdo muito mais abrangentes
que os principios fundamentais, pois formam sua base conceitual, comportamental e
filosofica:

... a primeira delas caracterizou pela andlise da prevaléncia da esséncia
sobre a forma; a segunda conteve-se na discussao da prevaléncia do
todo sobre o individual; a terceira contemplou a prevaléncia da alocagao
sobre a valoragao, e a prevaléncia da evolugao sobre o “Status Quo”
da contabilidade.

Para o autor:

1 PREVALENCIA DA ESSENCIA SOBRE A FORMA: A PRIMEIRA
GRANDE RAIZ

Trata-se da primeira raiz profunda da Contabilidade e de sua teoria.
Apresentada, usualmente, de forma vaga ou em classificacao “ao
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Limbo”, essa importante raiz, ou pré-condicao na verdade, forma a
base da Contabilidade moderna. Os grandes estudiosos de todos os
tempos talvez n&o se utilizassem ou ndo conhecessem a expresséao,
mas certamente, alguns tinham consciéncia dela. Chambers (1961),
por exemplo, demonstra essa consciéncia ao classificar como ativos
apenas aqueles que possuem valor de troca (de mercado).

Aqui, é necessario lembrar que a importancia da “forma” varia de acor-
do com as instituigdes juridicas, crencas e valores de cada regido ou
pais. Paises cujas leis estdo baseadas no direito romano tendem, via
de regra, a dar maior importancia a “forma juridica”, muitas vezes em
preferéncia a “esséncia econdmica”. Portanto, existem outros fatores
que “torcem” em favor da forma, como excessivo zelo pela objetivida-
de, conservadorismo e falta de conhecimentos basicos de Economia.

Foram as estruturas conceituais de origem Anglo (exemplo: IASB),
mais do que os tratadistas tedricos, a revelar a importancia da es-
séncia econdmica. No Brasil, a Estrutura Conceitual Basica da
Contabilidade da CVM/ IBRACON assumiu de forma clara e concisa
essa raiz da Contabilidade, colocando-a como pré-requisito. Ela ndo
poderia ser classificada como postulado ambiental, pois transcende a
Contabilidade, podendo ser apanagio de outras ciéncias, como Direito,
Economia e Administragdo. Mas, certamente, a prevaléncia da esséncia
sobre a forma nunca poderia ser um postulado juridico, por exemplo.
Ela é estritamente contabil, na “forma” de seu enunciado e aplicagao,
com contetido econdémico e gerencial. (IUDICIBUS, 2007)

IUDICIBUS, MARTINS E CARVALHO (2005) afirmam que “a contabilidade seguindo,
relatando e respeitando a esséncia dos eventos econémicos que captura e mede”
consiste na pedra fundamental que apoia e sustenta o edificio contabil.

MARION e PROCOPIO (1998) destacam o grande relacionamento entre a contabili-
dade e os aspectos juridicos que cercam o patrimdnio, e que, no entanto, ndo é raro
a forma juridica deixar de retratar a esséncia econémica. Em tais casos, os autores
concluem que “deve a contabilidade guiar-se pelos seus objetivos de bem informar,
seguindo se necessario, a esséncia ao invés da forma”.

Conforme FERNANDES E MARIO (2010), o que deve ser feito de acordo com a o que
a lei diz pode néo encontrar respaldo tedrico na esséncia contabil do fendmeno da
observacao e vice-versa, sendo importante se atingir um equilibrio entre a esséncia
contabil e a forma juridica.

Como discorrem MOREIRA, SILVA FILHO e LEMES (2011):
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A andlise da esséncia sobre a forma tera de ser sempre efetuada,
e constantemente havera o risco de que contratos bem redigidos e
trabalhados levem a classificagdes e conclusdes incorretas tanto de
administradores quanto de auditores.

(..)

Ainda com relagao a precisdo dos julgamentos Pereira e Marques (2009) consideram
que:

Para que os relatérios contabeis representem na esséncia os even-
tos responsaveis pelas alteragcdes na posicao patrimonial, financeira
e no resultado das entidades, considera-se necessaria, por parte dos
profissionais contabeis, a busca do entendimento da esséncia das
operagoes ocorridas, a fim de registra-las e divulga-las com a maior
precisdo e nivel de detalhamento possivel.

De acordo com CAVALCANTE (apud SANTOS e ALMEIDA, 2012):

(...) € preciso lembrar que a preocupacao inicial do Conhecimento
Contabil esta ligada ao aspecto econdmico (dai o sentido do respeito
a esséncia econdémica diante da forma juridica). E aceitavel pensar,
portanto, que a regra juridica s6 se faz necessaria diante de conflito
efetivo ou potencial de interesses. Nesses termos, do ponto de vista
do Conhecimento Contabil, ela poderia ser compreendida como secun-
daria. Nao pelo fato de o aspecto juridico apresentar uma importancia
inferior, mas somente para que a possibilidade de aprofundamento
do Conhecimento Contabil ndo ficar por aquele aspecto “represada”.

2.3 A Classificacao das Despesas Publicas

Conforme consignado no MCASP, sao diversas as classificagbes da despesa
or¢camentaria:

a. Institucional - reflete a estrutura de alocagao dos créditos orcamentarios;

b. Funcional — segrega as dotacdes orcamentarias em fungdes e subfuncdes, a
fim de mostrar em que area de agcdo governamental sera realizada a despesa;

c. Por Estrutura Programética — estrutura as agdes do Governo em programas

orientados para a realizagdo dos objetivos estratégicos contidos no Plano
Plurianual (PPA);
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d. Por Natureza - essa classificagcdo compde-se de: Categoria Econémica; Grupo
de Natureza da Despesa; e Elemento de Despesa.

Para a presente pesquisa a classificacdo que se mostra mais relevante é a Categoria
Econdmica da despesa. Ainda conforme o MCASP:

Catergoria Econdmica

3 Despesas Correntes
4 Despesas de Capital

3 — Despesas Correntes

Classificam-se nessa categoria todas as despesas que ndo contribuem, diretamente,
para a formacao ou aquisicdo de um bem de capital.

4 — Despesas de Capital

Classificam-se nessa categoria aquelas despesas que contribuem, diretamente, para
a formacao ou aquisicdo de um bem de capital.

Observacgao:

As despesas orcamentarias de capital mantém uma correlacdo com o registro de
incorporagao de ativo imobilizado, intangivel ou investimento (no caso dos grupos
de natureza da despesa 4 —investimentos e 5 — inversdes financeiras) ou o registro
de desincorporacdo de um passivo (no caso do grupo de despesa 6 — amortizagéo
da divida).

A Lei 4.320/1964 lista os tipos e subtipos das despesas correntes e de capital,
CcOomo segue:

Tabela 1 — Despesas Correntes e Despesas de Capital

Despesas Correntes

Pessoal Civil

Pessoal Militar

Despesas de Custeio Material de Consumo

Servigos de Terceiros

Encargos Diversos
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Despesas Correntes

Subvencoes Sociais

Subvencoes Econdmicas

Inativos

Pensionistas

Transferéncias Correntes — — —
Salario Familia e Abono Familiar

Juros da Divida Publica

Contribuicoes da Previdéncia Social

Diversas Transferéncias Correntes

Despesas de Capital

Aquisicdo de Imoveis

Servigos em Regime de Programacéo Especial

. Equipamentos e Instalacoes
Investimentos aulp ¢

Material Permanente

Participagdo em Constituicdo ou Aumento de Capital de Empresas ou
Entidades Industriais ou Agricolas

Aquisicao de Imoveis

Participacdo em Constituicdo ou Aumento de Capital de Empresas ou
Entidades Comerciais ou Financeiras

Aquisicdo de Titulos Representativos de Capital de Empresa em

Inversoes Financeiras Funcionamento

Constituicio de Fundos Rotativos

Concessao de Empréstimos

Diversas Inversoes Financeiras

Amortizagao da Divida Publica

Aucxilios para Obras Publicas

Transferéncias de Capital Auxilios para Equipamentos e Instalacdes

Auxilios para Inversdes Financeiras

Qutras Contribuigdes

Fonte: Lei 4.320/1964

Como se observa na tabela, a lei em comento determina que as subvencdes estao
enquadradas nas despesas correntes. As subvencdes podem ser sociais ou econd-
micas. Do MCASP constam as seguintes defini¢cdes:

43 - Subvencdes Sociais - Despesas orgamentarias para cobertura de
despesas de instituicdes privadas de carater assistencial ou cultural,
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sem finalidade lucrativa, de acordo com os arts. 16, paragrafo unico,
e 17 da Lei n° 4.320/1964, observado o disposto no art. 26 da LRF.

45 - Subvengdes Econdmicas -Despesas orcamentarias com o paga-
mento de subvencdes econdmicas, a qualquer titulo, autorizadas em
leis especificas, tais como: ajuda financeira a entidades privadas com
fins lucrativos; concessao de bonificagdes a produtores, distribuidores
e vendedores; cobertura, direta ou indireta, de parcela de encargos de
empréstimos e financiamentos e dos custos de aquisi¢cédo, de produ-
¢ao, de escoamento, de distribuicdo, de venda e de manutencéo de
bens, produtos e servicos em geral; e, ainda, outras operagdes com
caracteristicas semelhantes.

O Programa Minha Casa Minha Vida trata da concessao de subvengdes econémicas,
conforme prescrito na Lei 11.977/2009.

2.4 A Accountability na Gestao dos Recursos Publicos

Segundo Campos (apud NAKAGAWA, RELVAS, DIAS FILHO, 2007), ndo ha em nos-
sa lingua patria um vocabulo que corresponda fielmente ao significado do termo
accountability, sendo a palavra confiabilidade a que representaria mais adequada-
mente o0 seu correspondente em inglés.

Como apontam PINHO e SACRAMENTO (2009):

23

Tendo em vista que em muitos trabalhos acerca de accountability séo
observadas referéncias sobre a dificuldade de traduzir o mencionado
termo, adota-se o pressuposto de que nao existe mesmo uma palavra
Unica que o expresse em portugués. O que se percebe sdo “tradugcdes”
diferentes para o termo por parte de varios autores, ainda que os termos
produzidos possam estar proximos ou convergentes.

(..)

Buscando uma sintese, accountability encerra a responsabilidade, a
obrigacéo e a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar
contas segundo os parametros da lei, estando envolvida a possibilidade
de 6nus, o que seria a pena para o nao cumprimento dessa diretiva.
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Conforme definicdo de ROCHA (apud ROCHA, 2011), accountability
seria “como a responsabilizacdo permanente dos gestores publicos
em razao dos atos praticados em decorréncia do uso do poder que
Ihes é outorgado pela sociedade”, com énfase na possibilidade de
algum tipo de sancgéo.

De acordo com NAKAGAWA (2007):

24

Para ljiri, a accountability € a razdo de ser da Contabilidade. De acor-
do com Hendriksen e Breda, a accountability é o inicio e o fim da
Contabilidade. Mas, afinal de contas, o que é accountability?

Etimologicamente, tem o significado de confiabilidade e, episte-
mologicamente, surge como o resultado de um adequado nivel de
evidenciacao.

(..)

Seria o instituto da accountability aplicavel também ao setor publico?
De acordo com Cameron, accountability € um importante elemento
que caracteriza a boa governancga no setor governamental. O conceito
envolve a obrigagéo de se prestarem contas (evidenciagao) pelos resul-
tados de decisbes ou acdes, com freqiiéncia, para prevenir o mau uso
do poder e outras formas inadequadas de comportamento de outrem.
No ambito das organizagdes publicas, essa obrigagdo pode ser enten-
dida como um dever imposto aqueles que detém o poder de Estado, no
sentido de que déem visibilidade aos seus atos e, conseqlientemente,
gerem um maior grau de confianca entre governantes e governados.
Parece haver consenso, na literatura, de que o fundamento dos sis-
temas democraticos esta verdadeiramente na accountability, ja que a
informagao € um pressuposto basico da transparéncia dos negocios
publicos em uma verdadeira e legitima democracia. Sem informagoes
apropriadas a respeito da gestao publica, os cidadaos ficam privados
de realizar julgamentos adequados em relacdo aos atos praticados
por seus governantes.

No contexto da Lei de Responsabilidade Fiscal, essa obrigacdo ga-
nha dimensdes relevantes, haja vista o conjunto de sancdes que dela
resultam para as autoridades publicas que sonegarem informacdes
sobre suas praticas. Esse tema tem sido tratado com tanto interesse
ultimamente que ja se considera como imprescindivel o fortalecimento
de instituicdes independentes do governo para oferecer a coletividade
as informacdes de que ela precisa para o efetivo exercicio da cidadania.
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De acordo com SCHEDLER (apud NAKAGAWA, RELVAS, DIAS FILHO, 2007):

a esséncia da accountability na esfera publica pode ser considerada sob
duas dimensdes igualmente importantes e de cunho complementar. A
primeira delas, como ja se mencionou neste trabalho, é a capacidade
de resposta dos governos, ou seja, a obrigagdo que os mandatarios
tém de dar satisfagoes a sociedade a respeito de seus atos. A segunda
dimenséo se relaciona com o poder de impor sangdes aos que se des-
viam do cumprimento de suas obrigagdes.

Segundo BEHN (1998):

A accountability democratica nao é opcional; ela € uma caracteristica es-
sencial de qualquer abordagem para a estruturacao do poder executivo.

()

Governos devem ser responsaveis, nao so perante alguns poucos stake-
holders interessados, mas sim ante todo o Estado. Se seu sistema nao
assegura accountability perante os cidadaos, entdo ele é, por definicdo,
inaceitavel.

Nao obstante, PINHO e SACRAMENTO (2009) afirmam que “reduzir a assimetria infor-
macional entre governo e cidaddos nao € uma tarefa simples”. Por outro lado, fazendo
uma analise da evolucao da situacao brasileira em direcdo a accountability citam diversos
marcos legais, dos quais destacam-se a Constituicdo Federal de 1988, que “institucio-
nalizou a participacéo da sociedade na gestao das politicas publicas” e implementou
varios dispositivos instrumentais que viabilizam o controle dos atos dos agentes publicos,
garantindo a publicidade e a transparéncia desses atos.

Os autores destacam ainda a aprovacéo da Lei Complementar 101/2000, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que:

...imp0&s limites e condigcdes para a gestao das receitas, despesas e
quanto ao endividamento; exigiu a transparéncia das contas publicas
e o planejamento como rotina na administracao fiscal, bem como a
responsabilizacdo pelo seu descumprimento.

A respeito do tema, discorre FIGUEIREDO (2002):

Aos Tribunais de Contas compete verificar o cumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que esta erigida sobre alguns pilares, dentre
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0s quais o da transparéncia. Assim entendida, ndo s6 a disponibilizagéo
de informacdes, mas sobretudo a compreenséo dos dados divulgados
por parte do cidadao mediano. O objetivo mais nobre do principio da
transparéncia é permitir e estimular o exercicio do controle social, a
mais eficaz das formas de controle da conduta do gestor publico.

2.5 O Programa Minha Casa Minha Vida

Segundo informacdes contidas na pagina eletronica do Ministério das Cidades:

O Minha Casa, Minha Vida (MCMV) é a maior iniciativa de acesso a
casa prépria ja criada no Brasil. O programa, que mudou a histéria da
habitagdo do Pais, prevé diversas formas de atendimento as familias
que necessitam de moradia, considerando a localizacdo do imével — na
cidade e no campo, renda familiar e valor da unidade habitacional. Além
disso, contribui para geracdo de emprego e renda aos trabalhadores
da construcao civil.

Trata-se de um programa complexo, que integra diferentes iniciativas e modos de
operacionalizacao, de maneira que serdao abordados neste momento somente os
aspectos relevantes para o objetivo da presente pesquisa.

Do sitio eletrénico da Caixa Econémica Federal (Caixa) constam informagdes sobre
os atores envolvidos na execucdo do PMCMV:

26

Caixa Economica Federal - Instituicao financeira responsavel pela
definicao dos critérios e expedicao dos atos necessarios a operaciona-
lizacdo do programa, bem como pela definicdo dos critérios técnicos.

Ministério das Cidades — Responsavel por estabelecer diretrizes, fixar
regras e condicoes, definir a distribuicdo de recursos entre as Unidades da
Federacao, além de acompanhar e avaliar o desempenho do programa.

Ministério da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gestao -
Em conjunto com o Ministério das Cidades, podera rever anualmente
os limites de renda familiar dos beneficiarios e, ainda, fixar a remune-
racao da Caixa pelas atividades exercidas no ambito do programa.

Distrito Federal, Estados e Municipios ou respectivos 6rgaos
das administracoes direta ou indireta, que aderirem ao pro-
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grama -Tém sua participacao estabelecida por meio de assinatura
de Termo de Adesdo com a Caixa. Visa assegurar a sua colabora-
¢ao nas acdes em prol do desenvolvimento de fatores facilitadores
a implementacao dos projetos, destacando-se a indicagao das are-
as priorizadas para implantacdao dos projetos, isencéao de tributos,
aporte de recursos, indicagdo da demanda, indicagdo de solicitantes
para a venda dos empreendimentos e execucao do Trabalho Técnico
Social junto aos beneficiarios dos empreendimentos implantados.

Empresas do setor de Construcao Civil - Participam na apresenta-
¢éao de propostas e execucao dos projetos aprovados para aquisi¢éo
de unidades habitacionais na forma estabelecida pelas normas do
programa e realiza a guarda dos iméveis pelo prazo de 60 dias apos a
conclusédo e legalizagcédo das unidades habitacionais.

Em resumo, consiste em um programa federal que busca facilitar a conquista da casa
propria para as familias de baixa renda, divididas por faixa de renda a fim de receber

diferenciados beneficios:

Tabela 2 - Faixas de renda dos beneficiarios do PMCMV

Renda Familiar Mensal Faixa do MCMV Caracteristica

Até 90% de subsidio do valor do imdvel. Pago em até 120

Até RS 1.800,00 Faixa 1 prestacdes mensais de, no maximo, R$ 270,00, sem juros
Até R$ 2.600,00 Faixa 1,5 Até R$ 47.500,00 de subsidio, com 5% de juros ao ano.

Até R$ 4.000,00 Faixa 2 Até R$ 29.000,00 de subsidio, com 6% a 7% de juros ao ano.
Até R$ 9.000,00 Faixa 3 8,16% de juros ao ano.

Fonte: Ministério das Cidades (http://www.cidades.gov.br/habitacao-cidades/programa-minha-casa-minha-vida-pmcmv)

Segundo informam as Notas Explicativas das Demonstragcées Contabeis do FAR de
2017, os “critérios de elegibilidade e sele¢do dos beneficiarios do Programa Minha Casa
Minha Vida sdo definidos e regulamentados pelo Ministério das Cidades”. Além disso:

A partir de dezembro de 2013, com a realizacao total da dotacédo da
Unido cujo repasse foi por meio de subvengao econdémica, o subsidio
do PMCMYV passou a ser concedido na emisséo das prestagcoes a se-
rem pagas pelo beneficiario final, em cumprimento a Lei 11.977/2009,
alterada pela Lei n® 12.693/2012, quando a Unido passou a participar
de repasse de recursos ao FAR por meio de integralizacdo de cotas.

O programa é regido pela Lei 11.977/2009, e alteragdes, e € constituido de dois
subprogramas, o Programa Nacional de Habitagao Urbana (PNHU), e o Programa
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Nacional de Habitacao Rural (PNHR), sendo o primeiro destinado aos moradores
de centros urbanos e 0 segundo voltado aos agricultores familiares, trabalhadores
rurais assim como aos integrantes de comunidades tradicionais (como quilombolas,
extrativistas, pescadores artesanais, ribeirinhos e indigenas). Menciona-se, ainda,
a modalidade conhecida como MCMV Entidades, na qual familias organizadas de
forma associativa podem, desde que habilitadas para tal, produzir suas unidades
habitacionais.

Conforme dispbe a Lei 11.977/2009:

Art. 2° Para a implementacdao do PMCMYV, a Unido, observada a
disponibilidade orgamentaria e financeira: (Redacado dada pela Lei
n®12.424, de 2011)

| - concedera subvencao econdmica ao beneficiario pessoa fisica
no ato da contratagcao de financiamento habitacional; (Incluido pela
Lei n° 12.424, de 2011)

Il — participara do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), me-
diante integralizacdo de cotas e transferira recursos ao Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS) de que tratam, respectivamente, a Lei
no 10.188, de 12 de fevereiro de 2001, e a Lei no 8.677, de 13 de
julho de 1993; (Redacao dada pela Lei n° 12.693, de 2012)

Il - realizara oferta publica de recursos destinados a subvencgéao
econdmica ao beneficiario pessoa fisica de operacdes em Municipios
com populagao de até 50.000 (cinquenta mil) habitantes; (Incluido
pela Lei n® 12.424, de 2011)

IV - participara do Fundo Garantidor da Habitacao Popular - FGHab;
e (Incluido pela Lei n° 12.424, de 2011)

V - concedera subvencao econémica por meio do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, sob a modalida-
de de equalizagdo de taxas de juros e outros encargos financeiros,
especificamente nas operag¢des de financiamento de linha especial
para infraestrutura em projetos de habitagéo popular. (Incluido pela
Lei n® 12.424, de 2011)

A referida lei ainda define que a subvengédo econémica tem por objetivo facilitar
a aquisicao, producao e requalificacdo do imoével residencial e complementar o
valor necessario para assegurar o equilibrio econémico-financeiro das operacdes
realizadas pelas entidades do Sistema Financeiro de Habitacao (SFH), e tem como
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condicdes, entre outras, a exigéncia de participacao financeira dos beneficiarios,
sob a forma de prestacbes mensais.

De acordo com as Notas Explicativas das Demonstragdes Contabeis do FAR de
2017:

No PMCMYV o beneficiario financia parte do imével e paga presta-
¢ao equivalente a 5,0% da renda familiar, com prestagéo minima
de R$ 25,00, caso a indicacdo tenha sido formalizada na instituicdo
financeira oficial federal até 30 de junho de 2016 e apds essa data o
valor da prestacao sera estabelecido em conformidade com a renda
familiar bruta mensal. O restante do valor do imével é subsidiado
pelo Governo Federal, de acordo com as diretrizes do PMCMV. O
financiamento deve ser amortizado no prazo maximo de 120 meses.

Em caso de morte ou invalidez permanente do participante, o Fundo
deixa de receber as prestagdes remanescentes da amortizagdo do
saldo devedor. No caso de danos fisicos no imével, o FAR assume
as despesas relativas a tais danos no imével, limitados ao valor de
avaliacao do imovel.

Essa contraprestacéo pelo beneficiario pode ser também dispensada, quando,
as operacoes com recursos advindos do Fundo de Arrendamento Residencial:
forem vinculadas as programacdes orcamentarias do Programa de Aceleracéo
do Crescimento (PAC) ou a intervencgdes financiadas por operagdes de crédito ao
setor publico e demandarem reassentamento, remanejamento ou substituicdo de
unidades habitacionais; forem destinadas ao atendimento a familias desabrigadas
que perderam seu unico imével nos casos de situacdo de emergéncia ou estado de
calamidade publica reconhecidos pela Unido; ou forem vinculadas a reassentamen-
tos de familias, indicadas pelo poder publico municipal ou estadual, decorrentes
de obras vinculadas a realizagdo dos Jogos Rio 2016.

Dos aspectos gerais do PMCMV ora apresentados, cabe destacar mais um, relativo
a possibilidade de que a Caixa Econémica Federal, agente operador do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), do Fundo de Arrendamento Residencial e
do Fundo de Desenvolvimento Social, possa utilizar disponibilidades desses fun-
dos em contratagcdes do programa com direito ao ressarcimento dos montantes
desembolsados devidamente atualizados pela taxa Selic, nos casos em que ainda
nédo tenham sido efetivados os aportes de recursos necessarios as subvengdes
econdmicas, até o limite previsto na lei orcamentaria anual. Essa possibilidade foi
incluida na Lei 11.977/2009 por meio da Lei 12.424/2011 e significa dizer que as
subvencdes concedidas podem ser realizadas mediante empréstimo de recursos,
a ser pago pela Uniao em momento posterior com acréscimo de juros.
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2.6 O Fundo de Arrendamento Residencial

Conforme informagdes consignadas nas Demonstracées Contabeis Consolidadas
Intermediarias da Caixa Econbémica Federal, relativas ao 3° trimestre de 2018, por
delegacao do Governo Federal, a CAIXA exerce o papel de agente operador de fun-
dos e de programas sociais, entre os quais incluem-se o Fundo de Arrendamento
Residencial, o Fundo de Desenvolvimento Social e o Fundo Garantidor da Habitacao
Popular, vinculados a execugédo do Programa Minha Casa Minha Vida.

A entidade informa que esses “fundos sao entidades juridicas independentes, geridas
por regulamentacao e estrutura de governancga especifica e contabilidade propria, ndo
gerando efeitos no balanco da CAIXA”.

Nesse documento € apresentada a posicao do FAR em 31/8/2018 em relagdo as po-
sicdes de 30/9/2017 e de 31/12/2017:

Tabela 3 - Posicdo do FAR de 31/8/2018 (R$ 1.000,00)

Descricao 30/09/2018 ™ 31/12/2017  30/09/2017
FAR 37.592.785 39.844.589  40.600.217
FDS 3.158.974 3.011.455 2.891.595
FGHAB 1.987.611 1.868.767 1.827.591

1 - Posigéo de 31/08/2018 de acordo com o Balanco dos Fundos.

Fonte: Demonstragdes contabeis Consolidadas Intermediarias, do 3° trimestre de 2018, da Caixa Econdmica Federal (tabela
adaptada)

Considerando a materialidade proeminente do FAR em relagédo aos outros fundos,
como pode ser visto na tabela apresentada, e tendo em conta que a Lei 12.693/2012
veio a alterar somente a contabilizagcdo dos recursos aportados ao FAR, sera tratado
somente este fundo na presente pesquisa.

Segundo informagdes consignadas nas Notas Explicativas das Demonstracdes
Contabeis do FAR do exercicio de 2017:

O Fundo de Arrendamento Residencial (“FAR” ou “Fundo”) foi cons-
tituido com base no Voto n°® 140 da Caixa Econémica Federal -
CAIXA, Ata 1.419, de 27 de maio de 1999, com fundamento na Lei
n° 10.188, de 12 de fevereiro de 2001, alterada pela Lei n° 10.859,
de 14 de abril de 2004, e iniciou suas atividades em 1° de junho de
1999, com a finalidade de viabilizar o Programa de Arrendamento
Residencial — PAR.
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O FAR tem por objetivo prover recursos ao Programa de Arrendamento
Residencial — PAR e ao Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMYV,
para realizacdo de investimentos no desenvolvimento de empreendi-
mentos imobiliarios (unidades habitacionais), mediante constituicéo
de carteira diversificada de ativos imobiliarios, financeiros e/ou mo-
dalidades operacionais disponiveis no ambito do mercado financeiro.

Os recursos do FAR sao provenientes de capital proprio, de recursos
advindos da integralizacao de cotas pela Unido, conforme previsto na
Lei n°12.693, de 24 de julho de 2012, e de empréstimos obtidos com o
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), conforme condigcoes
estabelecidas pelo Conselho Curador do FGTS (CCFGTS).

(..)

O FAR tera direitos e obrigagdes proprias, pelas quais respondera
com seu patriménio, nao respondendo o gestor ou os cotistas por
qualquer obrigacédo do Fundo, salvo pela integralizacdo das cotas que
subscreverem.

(..)

A Lein®11.977, de 7 de julho de 2009, alterada pela MP n° 514, de 1°
de dezembro de 2010, em seu artigo n°18, autorizou a Unido a transferir
até o limite de R$ 16,5 bilhdes para o FAR devidamente atualizado pela
taxa do Sistema Especial de Liquidacao e Custoddia - Selic.

O FAR teve sua criacao autorizada por meio do art. 2° da Lei 10.188/2001, para opera-
cionalizacao do Programa de Arrendamento Residencial (PAR). Desse modo, conforme
Relatério de Gestdo 2017 do FAR, o fundo “ja atendia a necessidade de moradia da
populacdo de baixa renda, sob a forma de arrendamento residencial com opcao de
compra e venda direta” antes de ser autorizado a atuar no PMCMV.

O objetivo da criacdo desse fundo era a segregacao patrimonial e contabil dos ha-
veres financeiros e imobiliarios destinados ao PAR, e o seu patriménio, antes da Lei
12.693/2012, era constituido apenas pelos bens e direitos adquiridos pela Caixa
Econémica Federal no ambito do programa.

Com a alteragao promovida pela Lei 12.693/2012, o patrimdnio do fundo passou a

contar com os recursos advindos da integralizacdo de cotas. As Notas Explicativas
das Demonstragdes Contabeis do FAR do exercicio de 2017 informam que:
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() Patriménio Liquido

Corresponde ao capital social do FAR composto pelas dotagdes orca-
mentarias da Unido, integralizacdes de cotas da Unido para aplicagdes
junto ao Programa Minha Casa Minha Vida e o resultado acumulado
do Fundo desde a sua criagdo.

Esse documento ainda destaca que “a Unido é o unico cotista do FAR e realiza in-
tegralizacbes de cotas periodicamente a fim de evitar a insuficiéncia do Fundo” e
deve ser monitorado o fluxo de caixa efetivo a fim de mitigar o risco de insolvéncia e
liquidez ao longo do tempo. E complementa que o fundo apresenta alto percentual
de inadimpléncia e que:

Considerando que os aportes/integralizagdes de cotas realizadas no
FAR ndo possuem periodicidade constante, entende-se que o Fundo
trabalha sob um método de regime de reparticdo simples, em que os
recursos disponibilizados sdo suficientes para cobrir as despesas do
mesmo periodo, sem acumulacao de reserva.

O risco de insolvéncia foi mencionado no relatério de auditoria independente emiti-
do sobre as demonstragcdes do FAR de 2017, de 28/3/2018, que contém a seguinte
informacao:

Auditoria dos valores correspondentes ao exercicio anterior

O exame das demonstragdes contabeis do exercicio findo em 31 de
dezembro de 2016 foi conduzido sob a responsabilidade de outros au-
ditores independentes, que emitiram relatorio de auditoria, com data de
24 de margo de 2017, com sec¢ao especifica sobre incerteza relevante
relacionada com a continuidade operacional do Fundo e paragrafo de
énfase referentes a base de elaboracao das demonstragcdes contabeis
para propoésito especial.

3. METODOLOGIA

A metodologia para o desenvolvimento desta pesquisa e atingimento do objetivo
proposto baseou-se em pesquisa bibliografica do referencial teérico existente sobre
o tema, de modo a possibilitar o conhecimento acerca dos principios contabeis, da
primazia da esséncia sobre a forma, da classificacdo das despesas publicas e do
conceito de accountability na gestado dos recursos publicos. Além disso, buscou-se
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estudar os marcos normativos do Programa Minha Casa Minha Vida e de um de seus
fundos, o Fundo de Arrendamento Residencial.

A partir do conhecimento adquirido, foi aplicado método da deducgao, para andlise
dos registros contédbeis dos valores envolvidos na execucédo do Programa Minha Casa
Minha Vida no ambito do Fundo de Arrendamento Residencial, e avaliagdo da aderéncia
da sua contabilizagdo aos normativos de referéncia.

Para essa analise foram utilizados documentos diversos, em especial, os Relatérios
de Gestao e as Demonstragdes Contabeis tanto da Unido, quanto do FAR, incluindo
as respectivas Notas Explicativas, de diferentes exercicios, no periodo de 2012 a
2018, além de consultas construidas utilizando a base de dados do Portal Siga Brasil,
mantido pelo Senado Federal.

4. DESCRICAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Para responder a questao proposta é preciso entender como se da a contabilizacdo
dos recursos repassados ao Fundo de Arrendamento Residencial, para operaciona-
lizagdo do Programa Minha Casa Minha Vida, bem como a alteragéo trazida pela Lei
12.693/2012 no modo como esses recursos eram contabilizados e os impactos dessa
alteracdo. Ademais, pretende-se analisar se essa contabilizacdo atende ao postulado
da primazia da esséncia sobre a forma e como isso se reflete no dever de accountability
na gestao dos recursos publicos.

4.1 A Contabilizagcdo dos Recursos Repassados ao Fundo de
Arrendamento Residencial no Balanco Geral da Uniao

De acordo com as Notas Explicativas as Demonstracdes Contabeis Consolidadas da
Unido — 3° Trimestre de 2018 (BRASIL, 2018):

As Demonstragdes Contabeis Consolidadas da Unido (DCON) sao
elaboradas em consonéancia com os dispositivos da Lei n° 4.320/64,
do Decreto-lei n° 200/67, do Decreto n° 93.872/86, da Lei n°
10.180/2001 e da LC n° 101/2000. Sao baseadas, também, no Manual
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), editado pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e de maneira subsidiaria pelas
normas brasileiras e internacionais de contabilidade do setor publico,
editadas pelo Conselho Federal de Contabilidade e pela International
Federation of Accountants (IFAC).
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As estruturas e a composi¢cao das DCON estao de acordo com as ba-
ses propostas pelas praticas contabeis brasileiras, tendo como base
o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP). Dessa forma,
as DCON sao compostas por:

I. Balanco Patrimonial (BP);

Il. Demonstragcédo das Variagdes Patrimoniais (DVP);

Ill. Balango Orgamentario (BO);

IV. Balango Financeiro (BF);

V. Demonstracao dos Fluxos de Caixa (DFC);

VI. Demonstracado das Mutac¢des do Patrimbnio Liquido (DMPL); e
VIIl. Notas Explicativas.

Dessas demonstragdes destaca-se o Balanco Patrimonial:

Figura 1 — Balanco Patrimonial da Uniao - 3° trimestre de 2018

ATIVG NE I0/0S201E 2207
Atlvo Circulante
Caxa e Eguivalentas de Calba 3 1.328.188 140,142
Cridilos a Curto Prazo 4 EQ.T2T TE928
Demals Créctos & Valores & Curto Prazo 5 55712 S50.548
Investimentos & Apicacdes Temporanas a Curto Frazo 530 203
Exlogques 21837 19,598
Ativos Mao Financalnos Mantidos para Venda 128 T8
VPD Pagas Antecipadaments 23 28
Totad do Ativo Clreulante 1.497.156 1.288.355
Allvo Ndo Girculanbe
Alivo Realizavel a Longo Frazo 2077853 2093655
Créditos a Longo Prazo ] 2.025.763 2052052
Demats Gréditos @ Valones a Longo Fraco 5 43908 30577
Irvest. @ Aplicagdes Temporanas a Longo Praco @081 11025
WPD Pagas Anlecipadamanie 1] ]
Investimentos 3] 200321 I8.36T
Imabdizaco T 1.318.390 114213
Intargival 4.970 4472
Diferido 4 5
Totad do Ativo Mdo Girculanie I.TEL638 550211
TOTAL DO ATIVD S.219.794 4.833.566
PASSIVO E PATRIMONIO LIGUIDD
Passivo Circulante
Oiorig. Trab.. Frav. @ Asslst. a Fagar a Curlo Frazo IT 884 38,248
Empristimes ¢ Financamentas 2 Curlo Praze a a01.058 TED IS8
Fomecedanes @ Contas a Pagar a Cunto Prazo 3713 2814
Oorigaghes Fiscals a Curto Prazo 51 13
Oorigaghes de Reparticoes a Oulros Enles 363 E4a3
Pravises a Curld Praza =] I00ED 55,702
Demals Obngagdes a Cung Frazo i0 153,568 240,860
Totad do Passive Circulante 1.116.816 1.128.867
Passivo Nio Circulante
Oiorig. Trab.. Frav. @ Asslst. a Fagar a Longo Frazo 2778 1402
Emgpréstimoes @ Financiamentos a Longo Praso a 4. 702223 4. 456,182
Fomecedares @ Conlas a Pagar a Longo Prang 348 ME
Corigaghes Fiscals a Longo Prazo ar a
Provistes a Longao Prazo -] 1.768.236 1.854.751
Demais Obrigagies a Longo Prazo 10 24902 23338
Resutado Dierido i Z
Totad do Passive N#o Girculante 6.518.726 6136105
Patrimdnio Liguida
Patrimania Sacial ¢ Capital Sacial 33888 ap.e06
Adiantamanios para Future Aumento de Capital 924 1.2497
Resansas de Capital 200 1
Apustes de Avaliagio Patimonial 225 26
Riesenas de Lucros 188 TE
Demale Rasarvas 262 T3
Resultades Asumutados [2.450.643) (2.457.697)
[=) Agdes | Cotas em Tesourana (777} {17
Total do Patrimdnio Liguido [2.415.T47T) (2.425.408)
| TOTAL DO PASSIVO E DD PATRIMONIO LIGUIDD ) 5.219.784 4.838.566

Fonte: Demonstragées Contabeis Consolidadas da Unido — 3° trimestre de 2018
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Ainda conforme as Notas Explicativas as Demonstracdes Contabeis Consolidadas
da Unido — 3° Trimestre de 2018 (BRASIL, 2018):

Elaboradas a partir das informagdes constantes no Sistema Integrado
de Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI), as DCON
consolidam as contas dos 6rgaos e das entidades da administracao
direta e indireta de todos os Poderes da Unido (Executivo, Legislativo
e Judiciario), do Ministério Publico da Unido (MPU) e da Defensoria
Publica da Unidao (DPU), integrantes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social (OFSS).

O objetivo principal das DCON é fornecer, aos diversos usuarios,
informacdes sobre a gestdo do patrimdnio publico da Unido e con-
tribuir na prestacao de contas da gestao econdémico-financeira rea-
lizada no periodo a que se referem. Nas demonstragdes contébeis,
os diversos usuarios podem encontrar informagdes sobre a posicao
e as mutagdes do patriménio publico, o desempenho econémico-
-financeiro, a execucao orgamentaria, os fluxos de caixa e outras
informagdes que auxiliem na avaliagao da gestao econémico-finan-
ceira do Governo Federal.

Essas notas explicativas trazem também informac¢des mais detalhadas a respei-
to do grupo de contas Créditos a Longo Prazo, no qual se inserem as contas de
Empréstimos e de Financiamentos Concedidos a Receber:

Figura 2 - Composicao dos Créditos a Longo Prazo

R$ milhdes

30/09/2018 31/12/2017 AH (%)

Créditos Tributarios a Receber 351.631 369.749 (4,90)
212 212 0,12

Empréstimos e Financiamentos Concedidos 1.463.018 1.572.785 (6,98)
Divida Ativa Tributaria 698.679 654.148 6,81
Divida Ativa N&o Tributaria 101.483 103.983 (2,40)
Total Bruto (1) 2.615.024 2.700.877 (3,18)
Ajustes para Perdas (ll} 589.261 648.825 (9,18)
Total Liquido (I =1 - 1I) 2.025.763 2.052.052 (4,34)

Fonte: Demonstragées Contabeis Consolidadas da Unido — 3° trimestre de 2018
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Figura 3 — Empréstimos e Financiamentos Concedidos - Longo Prazo

R$ milh&es

30/09/2018 31272017 AH (%)

Empréstimos Concedidos a Receber 935.366 1.036.499 (9,76)
Financiamentos Concedidos a Receber 482.176 491.960 (1,99)
Residuos de Empréstimos Concedidos 22.442 18.542 21,03
Operagoes Especiais 20.582 23.429 (12,15)
Qutros 2.452 2.354 4,16
Total Bruto (1) 1.463.018 1.572.785 (6,98)
Ajuste para Perdas (Il) 34.077 70.044 (51,35)
Total Liquido (Il =1-1I) 1.428.941 1.502.741 (8,87)

Fonte: Demonstracdes Contabeis Consolidadas da Uni&o — 3° trimestre de 2018

Ademais, no que se refere a Empréstimos e Financiamentos Concedidos, especifica-
mente acerca de recursos relativos ao PMCMYV, as notas explicativas trazem a seguinte
informacao:

Destaca-se que contribuiu para a reducao do saldo de empréstimos e
financiamentos concedidos a longo prazo o desreconhecimento, em
setembro de 2018, de R$ 46 bilhdes que estavam contabilizados como
financiamentos concedidos a receber junto ao Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR). Por se tratar de um fundo financeiro privado, os
repasses devem ser tratados como participacao em fundos (investi-
mento), e ndo como financiamentos a receber.

Nas informagdes apresentadas, é possivel observar que, no exercicio de 2018, houve
esse desreconhecimento no valor de R$ 46 bilhdes, de modo que os recursos refe-
rentes a execugdao do PMCMV passaram a ser contabilizados somente como inves-
timentos junto ao FAR. Esse entendimento materializa a alteracao promovida na Lei
11.977/2009 pela Lei 12.693/2012, que transformou a transferéncia de recursos ao
FAR em integralizacdo de cotas do fundo.

Sobre os Investimentos, as notas explicativas as demonstracdes contabeis do 3°
trimestre de 2018 informam:

Os investimentos da Unido sao reunidos em trés grandes grupos, que
totalizaram R$ 320,3 bilhdes em 30/09/2018, conforme tabela a seguir.

R& milhdes

30/09/2018 JnaroT AH (%)

Participagfies Permananties 318.865 A0T.856 3,58
Propriedades para Investimento 1.455 1.508 (3.56)
Dermais Investimentos Permanenles 2 2 {B,73)
Total 320321 308367 3,54
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Participagcbes Permanentes

As participacdes permanentes representam os investimentos realiza-
dos em empresas nao dependentes do OFSS, consércios publicos
e fundos, sendo contabilizadas em funcao da influéncia da Uniao na
administrac&o da entidade.

Assim, quando ha influéncia significativa, os investimentos sdo mensu-
rados e avaliados pelo Método de Equivaléncia Patrimonial (MEP), ou
seja, o investimento € inicialmente registrado a pre¢o de custo, e o valor
contabil € aumentado ou reduzido conforme o Patriménio Liquido da
investida aumente ou diminua em contrapartida a conta de resultado.

De outra forma, quando nao ha influéncia significativa, sao mensu-
rados e avaliados de acordo com o custo de aquisicao (Método de
Custo), sendo reconhecidas as perdas provaveis apuradas em avalia-
¢coes periddicas.

A tabela abaixo apresenta a composi¢cao dos investimentos da Unido
em “Participacdes Permanentes”, diferenciando-os pelo método de
contabilizaggo.

R5 milhias
do/oarzo1a IMM22017 AH [%)
Participagdes em Empresas 263.542 255,239 3,25
Participaghes am Emprasas — MEP 263035 264653 A28
Participagies am Emprasas — Método de Custo 507 5AS [13,48)
Participagdes em Fundos 42.468 42408 0,14
Participagfies em Fundos — MEP 42435 42405 0,07
Participagfies am Fundoe — Métodn da Custo 34 3 a8, 41
Participag8es em Organlamos Internaclonals 10.4B85 9 862 6,31
Adiantamento para Future Aumente de Capital (AFAC) 2.237 215 940,45
ParticlpagBes em Consdrclos Plblicos 132 132 -
Qutres ] 0 -
Total 318965 J07.856 3,58
Fonta: SLAFIL

A equivaléncia patrimonial é calculada duas vezes no decorrer do exer-
cicio: em abiril, tendo como base as demonstragcdes contabeis das em-
presas controladas de dezembro do exercicio anterior; e em dezembro,
tendo como base as demonstragdes contabeis de setembro do proprio
exercicio. Portanto, as participacdes avaliadas pelo MEP em 30/09/2018
estao com base nas demonstragdes contabeis de 31/12/2017.

Dessa forma, uma vez que os resultados dos exercicios das empresas
controladas sdo publicados e aprovados posteriormente ao encerra-
mento do exercicio no SIAFI, ndo é possivel o registro integral dos
resultados da equivaléncia patrimonial até a data das demonstragdes
contabeis por parte do 6rgao controlador (STN/MF).
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Em relagdo as participagdes da Unidao em fundos, 80,44% do total
de R$ 42,5 bilhdes se refere a participagdo da Unido no Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR), que apresentava, em 30/09/2018,
saldo de R$ 34,2 bilhdes.

Do exame a contabilizagédo dos recursos do PMCMYV, vé-se que, antes de 2018, o
montante designado ao programa constava dos empréstimos e financiamentos con-
cedidos, ao mesmo tempo em que constava da conta de investimentos (participacao
em fundos), parcialmente, considerando que o saldo incorporado ao BGU resulta do
Método de Equivaléncia Patrimonial (MEP).

Em 2018, altera-se, entao, essa rotina contabil, passando-se a reconhecer esses re-
cursos apenas por meio do MEP aplicado ao saldo do FAR.

Nao foi encontrada nas notas explicativas qualquer informacao que justifique a razdo
para essa alteracdo contabil ter sido efetivada apenas em 2018, considerando que a
alteracéo legal foi realizada em 2012.

Desse modo, buscaram-se informagdes adicionais no portal Siga Brasil, que é um sis-
tema de informacgdes sobre orgamento publico federal, mantido pelo Senado Federal,
que permite acesso aos dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira-
SIAFI, por meio de painéis e relatérios gerados a partir de parametrizacdes definidas
pelo usuario.

Em um primeiro momento, realizou-se busca a partir do Programa 2049-Moradia
Digna, no qual se insere o Programa Minha Casa Minha Vida, obtendo-se os se-
guintes resultados:

Figura 4 — Evolucao Anual da Despesa do Programa 2049-Moradia Digna

Despesa
: Restos a pagar
Projeto de Lei  Dotagho Inicial Autorizada Empenhado Executada [ZT-CI Pago + RP Pago Inserinat
6. 124 560 314 B6.00D. 1993 84.769.220.332 T7.395.808.446 TT.I05. 000 406 50.054 316601 TIATO.T22.504 £0.941,041.135
Fonte: Portal Siga Brasil
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Além disso, o Portal informa que, no periodo de 2012 a 2019, em relagdo ao Objeto
do Gasto, 31,92% (R$ 22,7 bilhdes) dos recursos do programa foram contabilizados
como Outras Despesas Correntes, enquanto 66,23% (R$ 47,1 bilhdes) foram conta-
bilizados como Inversdes Financeiras.

Em um segundo momento, buscaram-se informagdes a respeito dos recursos con-
tabilizados via FAR, resultando nas seguintes informagdes sobre a Acdo 00AF —

Integralizac&o de Cotas ao Fundo de Arrendamento Residencial - FAR:

Figura 5 — Evolucao Anual da Despesa no ambito da Acao 00AF

PO
- B —
Despesa Restos a pagar

Projets de Lei Dotacdo Inicial Autorizado Empnnh.u‘]o Executada Pagao w + ”Plgﬂ InLeritos

STAAIATIEN 45315930100 4T STS BT 436 39.580.250.802 F0.580.250 602 358464110 9.580 250,802 9.221 783,684
Fonte: Portal Siga Brasil

Tabela 4 - Recursos aportados ao FAR e ao FDS desde 2012
Canegaria | G bl

Aelo fCady Econdemics (Cad) (Categaria Eeondmics [0Cad)
DELP r|u.-m .-|uuu DELP =T | e 'rfl'.!\{‘ w |DESP| w |CND DESP w |Paga + AP Paga (R) =T
[aaF oz TRAMEFEREWC LA A0 FLUNDOD DE ARRENDAM ENTO RESDENCIAL - FAR cl DEPELAS DE CAPTAL I EREOES FIKANCORAS 2 250 D00 D00,00)
T0AF L TE] IMTILAALIZATAT DE COTAS AQ FMD0 O ARRINDAMENTO AESOENCIAL - FAR  [4 CLSPI5AS DL CAPITAL 1Y REIES FivANCORAS G212 00 0000
oAy [T} TRAAP G L8 ALY FUNCE O ARG ENTO RPUDENCLL = AR [P PRAS [f CAPITAL INVTRSOHS FINAND DRAY 5 506 KI6 098,00
I:\ﬂl."' Hll'l .I'\l'l':.ul'.l'l.i.ﬂr:i [ COTAS ACH FUND) OF ARRENDAMENTC AESCENRC AL - FAR E .INVI“\IN CAMITAL ﬁ INVERSOES FINANCDRAS 055% 6Pt 1
QaF Tooie INTECAALZACAD DE COTAS A0 PO [ ARREMDEMENTO REDDERCLAL - FAR  [& DEDPELAL DE CAPITAL INVERTOES. FIKARCBRAS 40 OTRDAT.00
T0AF feais IMTLILAALIEATAT DE COTAS AQ P00 O ARRINDAMENTO AES0ENC AL il CLSPI5AS DL CAPITAL 1Y REIES FivANCORAS A5EF.TERAGRTY
oAy Pk INTRCRALLEAC A [N COTAS ACH FUNDC DN ARRENOAMENTOH RFS08 N LAY [P PRAS [f CAPITAL INVTRSOHS FINAND DRAY § 045 RO6 49041
I:\ﬂl."' HII'.I’ .I'\l'l':.ul'.l'l.i.ﬂr:i [ COTAS ACH MU OF ARRENDAMERTC RESDERT 1AL E .INVI“\IN CAMITAL ﬁ INVERSOES FINANCDRAS L VE D0 Y eS8
0¥ Teoe TRAMEFEREWCLAS A FLWDD DE DESERVOLVIMENTD SOCIAL - FDE El DEPELAS DORARENTES DUTRAS DEPEAL DORIENTES 158 879.312.79
20T feais TRAMSFERENC 1A AD FUNDD CE DOEENYCLYIMINTD B0CIAL - 706 Rl L] CL5P 545 CORRINTES G TRAS DO IS TORALINTLE | B 55814, 79
oncY Fis TRAMUEERENC LAS AD FUNDD DF DRSEWOLVIMENTD SOCIAL - FER Rl (] [P DOREENTES DUTEAS DEPIRAS CORRENTIS FLFAE ST L]
I:\l.lf.'\f El.l'b .lu\"}l'l.l.tﬂ.ll-":.il.ﬂ'l.‘\mbl DEENVOLYIMENTD SOC1AL - IO LB '.: .I.'\b-FIJA}LL"'\".I.‘\.IH '!- CUTRAS DEFEAL CORRENTES BE1L 196 284,00
0¥ | i iH TRAMEFEREWNCIAS AD FUKDD DE DESENWVDLVIMENTD SOCIAL - FDS RE El DEPELAS DORARENTES DUTRAS DEPEAL DORIENTES 300.811.325.40
20T e TRAMSFERENC 1A AD FUNDD CE DOEENYCLYIMINTD B0CIAL - 706 Rl L] CL5P 545 CORRINTES G TRAS DO IS TORALINTLE A8 5635403
oAy Pk INTRCRALLEAC A [N COTAS ACH FUNDC DN ARRENOAMENTOH RFS08 N LAY [P PRAS [f CAPITAL INVTRSOHS FINAND DRAY JRIA AT 108,00
I:\l.l-l"' El.l".l .lq-l."uul.'.l'.‘-;.'(: DE COTAS A0 funDD O ARRENDAMENTO RESCERT 181 = .I.'\b-FIJA}I.'\l.LJF TaL E INVERSOES FiRANC DRAs 100 000, {00, 00

Fonte: Portal Siga Brasil (tabela adaptada)

Das consultas realizadas ao Siga Brasil, fica claro que, com a edicao da Lei 12.693/2012,
a partir do exercicio de 2013 os recursos relativos ao PMCMV executados por meio
do FAR passaram a ser contabilizados como investimentos, portanto, despesas de
capital, diferenciando-se dos recursos transferidos ao Fundo de Desenvolvimento
Social, despesas correntes.
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4.2 Os Impactos da Alteracao na Forma de
Contabilizacao dos Recursos Aportados ao
Fundo de Arrendamento Residencial

Das informacdes apresentadas, depreende-se que o0 aspecto mais relevante da alte-
racdo na forma de contabilizagdo dos recursos do PMCMV aportados ao FAR, com o
advento da Lei 12.693/2012, consiste na alteracao da classificagcdo da despesa como
de capital.

O exame as demonstragdes contabeis da Unido, dos anos anteriores, revelou que o
FAR foi mencionado somente nos documentos relativos ao exercicio de 2014, quando
foi registrado ganho da ordem de R$ 11,709 bilhGes em seus investimentos em par-
ticipagoes societarias (BRASIL, 2015):

No que se refere a participagcdo em fundos avaliados por equivalén-
cia patrimonial, destaca-se o registro do Fundo de Arrendamento
Residencial — FAR, no montante de R$ 20,67 bilhdes. O FAR é um
fundo de natureza privada (a semelhanca de FGI, FGO, FGEDUC,
FGP, FGCN e FGHAB). O fundo tem por objetivo prover recursos ao
Programa de Arrendamento Residencial - PAR e ao Programa Minha
Casa Minha Vida - PMCMYV, para realizagao de investimentos no desen-
volvimento de empreendimentos imobiliarios (unidades habitacionais),
mediante constituicdo de carteira diversificada de ativos imobiliarios,
financeiros e/ou modalidades operacionais disponiveis no ambito do
mercado financeiro. A legislagdo do fundo (Lei no 10.188/2001 e Lei
no 11.977/2009) foi significativamente alterada recentemente pela Lei
no 12.693/2012, quando este passou a ser subdividido em cotas e a
integralizagdo de cotas pela Unido foi autorizada, o que justifica seu
registro como investimento da Unido. Em razdo deste registro, a parti-
cipacédo em fundos teve um aumento de 2,8 vezes comparativamente
ao ano anterior, atingindo o montante de 28,51 bilhdes em 2014.

Os maiores acréscimos e decréscimos nas participacdes societéarias
da Unido, podem ser visualizados nos gréaficos a seguir:

40 Coletanea de P6s-Graduacao [Auditoria Financeira]



Tribunal de Contas da Unido Instituto Cerzedello Corréa

MAIORES ACRESCIMOS ATE 31122014

RS milhdes

Fundo de Arrendamento Residencial = 20,670
Petrobris [ 5.488
Banco do Brasil [ 3.663
Infraero = 2,335

Caixa Econdmica Federal = 1.548

Outros = 3604

] 5.000 10.000 15.000 20.000 25.000

Fonte: SIAFUSacana 00 Tesoun Nacional,
MAIORES DECRESCIMOS ATE 31/12/2014

RS milhdes

1627] i Fundo de Garantia de Operagdes

20,000 15.000 10000 5.000 o
Fonle: SIAFLSecetania do Tesouro Macsonal.

Considerando essas informacdes, resta evidente que a alteracédo afetou o resultado
dos investimentos da Unido ja no primeiro ano de contabilizacdo dos recursos do
PMCMV como integralizacdo de cotas, que, de outro modo, teria, ao invés de ganho,
uma perda no valor da conta de investimentos.

Além desse, ha outro impacto a considerar, decorrente da alteragdo na forma de con-
tabilizacdo dos recursos do PMCMV aportados ao FAR: ao transformar uma despesa
corrente em despesa de capital, criou-se uma margem maior para cumprimento da
chamada regra de ouro.

Conforme o art. 167 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988):

Art. 167. Sao vedados:
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Il -a realizagédo de operacdes de créditos que excedam o montante
das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Poder Legislativo por maioria absoluta;

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) é importante instrumento de regulamentacéao
da regra de ouro. CARVALHO JUNIOR et al (2017) compilam em que momentos a lei
trata dessa regra constitucional:

A LRF faz mencao expressa ao art. 167, lll, da Constituicao, em quatro
momentos: (i) no art. 32, § 1°, V, quando inclui o atendimento a regra de
ouro como uma das condi¢des para que entes da Federagdo possam
formalizar seus pleitos, perante o Ministério da Fazenda, com vistas a
realizacdo de operagdes de crédito; (i) no art. 33, § 4°, quando impbe
a obrigatoriedade de constituicao de reserva especifica na lei orca-
mentaria para o exercicio seguinte, caso nao seja atendida a regra de
ouro, no montante equivalente ao excesso identificado; (iii) no art. 38,
§ 1°, quando estatui que as operacdes de crédito por antecipacao de
receita ndo serdo computadas para efeito da regra de ouro, desde que
liguidadas até o dia dez de dezembro de cada ano; e (iv) no art. 53, § 1°,
I, quando define que o Relatério Resumido da Execugao Orcamentaria
referente ao ultimo bimestre do exercicio deve ser acompanhado de
demonstrativo do atendimento da regra de ouro.

Segundo COURI et al (2018), a regra estabelece que o governo sé pode aumentar seu
endividamento (liquido) até o limite das despesas com investimentos publicos:

A intuicdo por tras desta restricdo orgamentaria é relativamente simples:
se as receitas publicas ndo sdo suficientes para cobrir as despesas
totais (primarias ou financeiras), o governo estara incorrendo em um
déficit que deve ser financiado por novas operacdes de crédito; e, caso
contrario, incorrera em um superavit que o permite quitar os débitos
antigos e reduzir seu endividamento.

Conforme CARVALHO JUNIOR et al (2017), do ponto de vista patrimonial, a regra de ouro
evita a descapitalizacdo do ente, o que diminuiria sua capacidade de atuacao futura, a
servico do principio da continuidade da prestacao de utilidades publicas pelo Estado.

Ainda de acordo com COURI et al (2018), a regra de ouro brasileira apresenta algumas

peculiaridades, das quais se destaca o fato de se basear em um conceito mais amplo
de despesas de capital:
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Este conceito € mais abrangente, em primeiro lugar, porque considera
uma definicao contabil de investimentos publicos que inclui nao somen-
te as aquisicdes de ativos fixos do governo federal como também suas
transferéncias de capital que financiam os investimentos de governos
subnacionais e instituicdes privadas sem fins lucrativos. Além disto, a
definicdo de despesas de capital abarca outras quatro rubricas:

1) Despesas primarias registradas como “inversoes financeiras” pela
contabilidade publica brasileira (isto €, uma pequena parte do Grupo
de Natureza da Despesa numero 5 -GND5). Por exemplo, as despe-
sas com aquisicdes de imdveis, aumento de participacdes no capital
de empresas publicas (Companhias Docas, EMBRAPII, TELEBRAS,
ELETROBRAS etc.) e integralizacdo de cotas a fundos de organismos
multilaterais ou publicos (por exemplo, no Fundo de Arrendamento
Residencial que operacionaliza linhas de crédito do Programa Minha
Casa Minha Vida).

2) Despesas financeiras (ndo primarias) contabilizadas como “inversdes
financeiras” (a maior parcela do GNDS5 no jargdo orgamentario), como
as concessoes de financiamentos estudantis (FIES) e a setores produ-
tivos (programas a cargo do BNDES, Finep ou Fundos Constitucionais
no Nordeste, Centro-Oeste e Norte; a marinha mercante, agronegécio
café, exportagdes, agricultura familiar etc.).

3) Despesas financeiras (ndo primarias) com a corre¢gao monetaria do
principal da divida publica, que a legislacdo e a contabilidade publica
brasileiras convencionaram registrar como uma despesa de capital em
“amortizacao da divida”(uma parte do GND®6), ao contrario da pratica
mais generalizada ao redor do mundo de contabiliza-la como despesa
corrente.

4) Despesas financeiras (ndao primarias) de “amortizacao da divida”
relativas ao pagamento do principal da divida publica (a segunda parte
do GND6).

(..)

Isto abre espaco, por exemplo, para que a regra seja cumprida mesmo
com o volume de operagdes de crédito crescendo muito acima dos
investimentos publicos. Desde que esta diferenga seja compensada
pelas demais categorias contabilizadas entre as despesas de capital.
(grifos ndo contidos no original)
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Os mesmos autores concluem, com maestria, que:

A inclusdo das despesas com inversoes financeiras nas despesas de
capital para efeito de apuragdo do cumprimento da regra fiscal, confor-
me evidenciado no grafico 1, exerce contribuicdo substancial. Tomando
os ultimos cinco anos, de 2013 a 2017, nota-se que o volume global das
despesas com inversoes, tanto primarias quanto financeiras, superou
bastante o gasto classico com investimentos.

Grifico 1: Evolugio dos Componentes da despesa de capital (em RS bilhbes a precos
COTTENtES)
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Fonte: Siga Brasil Elahoracdo: 1FI

Ao longo dos ultimos treze anos, as despesas com investimentos e
inversdes alcangaram R$ 1,2 trilhdo, sendo R$ 654 bilhdes ou 54%
de gastos com inversdes financeiras e R$ 565 bilhdes ou 46% com
o investimento no sentido stricto senso. Durante esse periodo, vale
chamar atencao ainda para a contribuicdo que os financiamentos
concedidos no ambito do Fies (R$ 88,6bilhdes), dos fundos regionais
(R$ 107,5bilhdes), bem como da integralizacdo de cotas do fundo de
arrendamento residencial (FAR)18, de R$ 61,2bilhdes, exerceram na
expansao do volume dos gastos com inversdes financeiras. (grifo ndo
contido no original)

A partir do que se observa no grafico apresentado, que mostra um importante au-
mento das despesas de capital a partir de 2012, é possivel inferir que a alteracéo da
classificacdo das despesas do PMCMV para despesas de capital inseriu-se em um
movimento de inclusdo dessas despesas com inversdes financeiras para calculo do
cumprimento da regra de ouro, facilitando, assim, a sua observancia.

Soma-se a essa andlise relato consignado no processo de Contas da Presidente de
Republica do exercicio de 2015 (Acérdao TCU 2523/2016 — Plenario) acerca da exis-
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téncia de “divida da Unidao com o FGTS, decorrente dos adiantamentos de subvencdes
no ambito do PMCMYV, no valor de R$ 8,55 bilhdes”.

Ainda, conforme relatério do Acérdao TCU 1084/2018-Plenario, que tratou das ope-
racoes de crédito entre FGTS e Unido:

O que houve, na pratica, foi a utilizagao de recursos do FGTS pela
Unido como instrumento de funding para as despesas de subvencao
econdmica de sua responsabilidade direta, conforme previsto na lei
do PMCMV.

O objetivo da “engenharia financeira” adotada, pelo menos no exerci-
cio de 2014, n&o foi outro sendo expandir a realizagdo de gastos pela
Unido, sem que o pagamento efetivamente realizado pelo FGTS em
nome da Uniao tivesse repercussao no resultado primario apurado pelo
Bacen, uma vez que as obrigacdes decorrentes ndo foram registradas a
titulo de divida nas estatisticas fiscais, conforme abordado no item 8.5.

Destaca-se que esses adiantamentos tém previsao legal no art. 82-A da Lei 11.977/2009:

Art. 82-A. Enquanto nao efetivado o aporte de recursos necessarios
as subvengoes econdmicas de que tratam os incisos | e Il do art. 2° e
o art. 11 desta Lei, observado o disposto na lei orcamentaria anual, o
agente operador do FGTS, do FAR e do FDS, que tenha utilizado as
disponibilidades dos referidos fundos em contratagcdes no ambito do
PMCMV, tera direito ao ressarcimento das quantias desembolsadas,
devidamente atualizadas pela taxa Selic. (Incluido pela Lei n°® 12.424,
de 2011)

Destarte, observa-se que a Unido faz operagdes de crédito junto ao Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo (FGTS) para custeio das subvencdes concedidas no PMCMYV,
no ambito do FAR, sendo possivel concluir que essas operagdes nao deveriam ser
permitidas, caso tais despesas ainda fossem classificadas como correntes.

4.3 A Contabilizacao dos Recursos Aportados ao Fundo
de Arrendamento Residencial e o Atendimento
a Primazia da Esséncia sobre a Forma

Conforme tratado anteriormente, o postulado da primazia da esséncia sobre a forma
determina, como o préprio nome diz, que a esséncia das transacdes deve prevalecer
sobre seus aspectos formais. Desse modo, ainda que norma juridica defina de modo
diverso, a contabilidade deve se ater ao que as transacdes sdo em sua esséncia.
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Buscando a motivagdo da alteracdo na forma de contabilizacdo dos recursos apor-
tados ao FAR, consultou-se o documento de Exposicao de Motivos da Medida
Provisoria 561/2012, convertida na Lei 12.693/2012, que se limitou a dizer:

23. O art. 3° do projeto de medida proviséria altera a Lein° 11.977,
de 7 de julho de 2009, que dispde sobre o Programa Minha Casa,
Minha Vida. As alteragdes tém como objetivo oferecer ao programa
maior clareza redacional e, por conseguinte, melhor compreenséo de
seus objetivos pela populacéo, e ainda por aspectos que requerem
adequacao de natureza operacional. Neste sentido, propde-se, na
Lei n®° 11.977, de 2009:

a) a alteragao do inciso Il do caput do art. 2° com vistas a melhorar
a operacionalizacédo do Fundo de Arrendamento Residencial - FAR,
que passara a ter seu patriménio dividido em cotas;

(..)

26. Além das modificagdes na Lei n° 11.977, de 2009, relativas a
melhora na operacionalizacdo do FAR, é proposta, pelas mesmas
razdes, a alteracao da Lei n°® 10.188, de 12 de fevereiro de 2001,
que dispde sobre o Programa de Arrendamento Residencial, insti-
tui o arrendamento residencial com opg¢ado de compra e da outras
providéncias. De acordo com a proposta, o FAR passara a ter seu
patriménio dividido em cotas, de modo que a transferéncia de re-
cursos da Uniao a esse fundo sera feita por meio da integralizacao
de cotas.

Da leitura do referido documento, ndo é possivel inferir qualquer mudanca na
esséncia do PMCMV que justificasse a necessidade de alteragdo da sua forma
de contabilizacdo, visto que se circunscreve a questao de suposta “melhora na
operacionalizagdo do FAR”, sem que seja apresentado qualquer detalhamento a
respeito. Tampouco foram encontradas mais informacdes nos relatérios de gestéo
e demonstragdes contabeis do FAR.

Nesse ponto, mostra-se necessario analisar como sao apresentadas as informa-

¢coes nas Demonstragdes Contabeis do FAR. De acordo com os demonstrativos
do exercicio de 2017:
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Figura 6 — Balanco Patrimonial do FAR - Exercicio de 2017

BALANCO PATRIMOMIAL
Exercicios findos em 31 de dezembro
(Em milhares de reais, exceto quando indicado de oufra forma)

Descricio 7 | 206 |
Ativo 40.212.021 44.907.774
Ativo Circulante 7.268.663 8.578.933
Caixa e equivalentes de caixa (Nota 3) 2.381.697 3421567
Operagbes de crédito (Mota 4) 2626464 2.118.511
Financiamentos Habitacionais 2.706.129 2.178.245
Provisdo pf crédito de liquidac 5o duidosa () (79.665) (59.734)
Operagoes de amendamento residencial (MNota 5) 4 453 5.169
Amedamento financeiro especial a receber 376903 387989
Rendas a apropriar (372.440) (302.820)
Outros créditos (MNota &) 116.272 582 918
Yalores a receber - Agentes Financeires FAR/FGTS 13.837 318.523
Diversos 102 435 264395
Cuitros valores e bens (Mota 7) 2.139.767 2.450.768
Afivo Mao Circulante 32.943.358 36,326,641
Operagoes de crédito (Mota 4) 16.901.332 13.457.825
Financiamentos habitacionais 17.382 613 13.835.233
Provizdo pf crédito de liguidag 8o duvidosa (-) (481.281) (377.408)
Operagoes de amendamento residencial (Mota 5) = =
Amedamento financeiro especial a receber 3.082.355 3.515.680
Rendas a apropriar (3.082.355) (3.515.680)
Outros valores e bens (Mota 7) 14 364 816 20.770.621
Imobilizado de amendamento (Mota 9) 1.677.210 2.100.355
Imobilizagdes em curso (MNata 8) 82 055 118.824
Imobilizado de amendamento (Mota 9) 1.585.155 1.881.571
Passivo e Patrimonio Liquido 40.212.01 44.907.774
Passivo Circulante 1.477.453 3.249.552
Ohbrigagdes por emprestimaos e repasses (Mota 10) 435490 450,174
QOutras olwigagbes (Mota 11) 899.318 2.701.811
Provizdo para passivoes judiciaiz (Mota 18) 121.871 B80.726
Passivos Atuarniais (Mota 12) 20,774 16.841
Passivo Mao Circulante 2.186.019 2.493.733
Obrigacdes por emprestimos e repasses (Mota 10) 2.186.019 2493733
Patrimonio Ligquido 36,548,549 39,164,489
Capital social 600.000 &00.000
Cotaz da Unifio 44 901.650 42 783.610
Prejuizo acumulado (8953 101) (4.219.121)

As notas explicativas da administragao sao parte integrante das demonstragoes contabeis.
Fonte: Demonstragcdes Contabeis do FAR - Exercicio de 2017
Do exame ao Balango Patrimonial do FAR, cabe destaque ao Prejuizo Acumulado de

R$ 8.953.101,00, a despeito do aumento do valor relativo a integralizagdo de cotas
pela Unigo.
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Figura 7 - Demonstracao do Resultado do Exercicio — Exercicio de 2017

I:IEM‘C:INETR.-'J-I;ED DO RESULTADO DO EXERCICIO
Exercicios findos em 31 de dezembro
{Em milhares de reais, exceto quando indicado de outra forma)

DESCRIGAO a7 | 2016 |

Receitas Operacionais Big2 081 1.317.606
Rendas de operagdes de crédito 177.648 552431
Rendas de armendamenio residencial (Mota 5) 408 0ET 526807
Rendas de aplicagdes interfinanceiras de lguidez (Mota 3) 258.181 212.003
Cras rendas operacionais (Mota 15) 15838 11.520
Receitas no operacionais 4347 g.845
Despesas Operacionars {5.526.061) (4.673.123)
Despesas com cbrigagdes por empréstimos e repasses (MNota 10) (150.634) (200.662)
Despesas de arrendamento residencial (Mot 5) {342.703) {348.858)
Taxa de administrag 3o (MNota 14) {538.003) (485 228)
Ouras despesas operacionais (Mota 18) (B67.110) (587 .482)
Despesa com subsidic - PMCMY (Mota 17) (3.038.223) (2.618.640)
Despesa com resena tecnica (3.832) (12.771)
Provis3o para créditos de liquidag3o duvidosa (Mota 4(c ). Nota 7 e Nota 8)) (815.212) (358, 735)
Despesa com agdes judiciais {41.145) (72.748)
Prejuizo do Exercicio {4.733.980) (3.355.523)

As notas explicativas da adminkgragio =30 parte Infegrante das demonsiragies contabela

Fonte: Demonstragdes Contabeis do FAR - Exercicio de 2017

Conforme se observa na Demonstracao do Resultado do Exercicio, e de acordo com
o Relatério de Gestao do FAR de 2017, o fundo apresentou “resultado negativo de
R$ 4,73 bilhdes, 44,97% acima do orgado, motivado pela redugéo das receitas de
operacdes de crédito e aumento nas despesas, principalmente, com subsidio, com
participacgao relativa de 64% no resultado negativo”.

O Relatério de Gestao do FAR de 2017 trata também da inadimpléncia no PMCMV
e informa que do total de contratos ativos, 40,6% apresentam atraso superior a 90
dias, representando incremento de 4,2% no indice geral de inadimpléncia em relacéo
ao exercicio anterior.

Esse fato contribui para os resultados negativos do FAR, e, consequentemente, para
um decréscimo no valor unitario das cotas do fundo. O Relatério de Gestdo do FAR
de 2017 traz a evolugcao desses valores que, em suma, passaram de R$ 1,000000 em
junho/2012, com a alteragéo promovida pela Lei 12.693/2012, chegando a R$ 0,716581,
representando um decréscimo de 28,3% do valor inicial. O reflexo desse decréscimo
se da em menor saldo apurado do investimento no BGU, a despeito do acréscimo na
quantidade de cotas integralizadas pela Unido.

Das anadlises empreendidas na contabilizagcdo dos recursos do PMCMV repassados
ao FAR, cabe, entdo, destacar as seguintes consideracgoes:
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a. aesséncia do Programa Minha Casa Minha Vida diz respeito a concessao
de subvencodes a fim de facilitar a aquisicao de unidades habitacionais por
familias de baixa renda, havendo, inclusive, diversos casos em que a propria
Lei 11.977/2009 dispensa contraprestacéo pelo beneficiario;

b. o0s recursos para subvencoes ndo poderiam ser registrados como despesas
de capital, mas td4o0 somente como despesas correntes, conforme prescreve
a Lei 4.320/1964;

c. alei12.693/2012 nao imprimiu nenhuma mudanca na esséncia do programa,
alterando apenas a forma de contabilizacao dos aportes feitos ao FAR, seu
principal fundo;

d. o grau de inadimpléncia dos contratos no que diz respeito a contraprestacao
pelos beneficiarios € alto, conforme consta das notas explicativas as demons-
tracdes contabeis do FAR,;

e. o fundo da prejuizos anuais, tende a insolvéncia e depende dos aportes da
Uni&o para sua sobrevivéncia, de acordo com informacdes consignadas nas
notas explicativas as demonstracdes contabeis do FAR;

f. aUniao detém maior quantidade de cotas a cada exercicio, mas o valor unitario
das cotas diminuiu ao longo dos anos, ratificando que, de fato, ndo se trata
de um investimento propriamente dito; e

g. alei11.977/2009 prevé que, caso o fundo desembolse recursos antes do
respectivo aporte pela Unido, a mesma devera ressarcir o fundo com o acrées-
cimo de juros, criando uma situagcdo sem precedentes, em que a investidora
€ quem paga juros.

Diante do resultado das analises, conclui-se que a Lei 12.693/2012 ndao se mostra
suficiente para que os registros contabeis dos recursos do PMCMV repassados ao
FAR sejam feitos sem o prejuizo da primazia da esséncia sobre a forma.

4.4 A Relacao da Primazia da Esséncia sobre
a Forma com o Dever de Accountability
na Gestao dos Recursos Publicos

Conforme MCASP (BRASIL, 2017), o “objetivo da elaboracéo e divulgagao da infor-
macao contabil é fornecer informacao para fins de prestagao de contas e responsabi-
lizacdo (accountability) e tomada de decisédo”. Por 6bvio, as demonstracdes contabeis
da Unido séo peca fundamental de accountability do governo federal.
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Nesse sentido, para que a accountability seja atingida € fundamental que seja respei-
tada a primazia da esséncia sobre a forma, visto que sé se mostra util a informacgao
que evidencia a realidade da gestao e seus resultados.

No caso da contabilizagdo de recursos do PMCMYV, a alteracdo promovida pela Lei
12.693/2012 levou, como dito anteriormente, ao ndo atendimento da primazia da es-
séncia sobre a forma, prejudicando, por conseguinte, a accountability da gestao dos
recursos destinados a esse programa.

Com a transferéncia de recursos ao FAR sendo classificada como integralizacdo de
cotas, o que se enxerga no Balango Geral da Unido é apenas um investimento no
valor do saldo apropriado por equivaléncia patrimonial a partir do patriménio liquido
do FAR, sendo impossivel enxergar nesse demonstrativo os recursos despendidos
pelo Ministério das Cidades para execu¢cdo do PMCMYV, despesas essas em grande
medida destinadas as subvengdes concedidas.

Conforme Notas Explicativas das Demonstragdes Contabeis do 3° Trimestre de 2018
do Ministério da Fazenda, o FAR apresenta o maior saldo entre os fundos avaliados

por equivaléncia patrimonial:

Tabela 5: Composicao MEP - Fundos

% de part. no  Data base ultimo

Sz oz capital social balanco utilizado

Ef‘nrg‘r’;zzgoemg 39.675.316.330,24  40.056.445.302,26

FAR 34.150.912.252,.00 34.159.912.252,90 92,18 30.09.2017
FGCN 49.047.962,62  49.488.326,51 97,88 31.12.2017
FGEDUC 4612.066.672,44  5.495.006.40132 100,00 29.12.2017
FGHAB 353.168.937,09  350.837.092,37 16,74 31.12.2017
FGIE 1.120.505,19 1.111.229,16 8,99 31.12.2017
FGFIES 500.000.000,00 . . -
:Aa;:"('lfltf;‘; EMPresas - 560.006.80896  360.006.808,96

FND 360.006.808,96  360.006.808,96 . -
Total 40.035.323.139,20 40.416.452.111,22

Fonte: Notas Explicativas das Demonstragdes Contabeis do 3° Trimestre de 2018 do Ministério da Fazenda
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De acordo com o Relatério de Gestdo do FAR de 2017:

Figura 8 — Valores Aportados/ Integralizados pela Uniao ao FAR e Valores
Desembolsados para os Programas PAR e PMCMV

Valores Aportados / Integralizades Pela Unifio a0 FAR e Valores Desembolsados para os Programas

PAR e PMCMY
Desembolsos para PMCMY
e Valores Repassados Desembolsos
pela Unifio OGU para PAR PMCMY CAIXA PMCMY BB

RS RS RS RS
2006 1.231.883.057,56 -
2007 - 1.119.671.889.66 6.452.866,21
2008 - 437.855.942 91 50.162.326,05 =
2009 B46.858.362.67 200 758.496,67 599.230.266,87
2010 1.110:317.337,50 48.736.598,05 5.796.047.893 88 -
2011 5.776.000.000,00 10.475.272.42 6.476.573.026,33 -
2012 11.111.065.290,82 1.704.158.23 7.617,077.822,99 132.307.934,43
2013 11.233.019.358.50 1.610.071,99 10.931.576.386.01 1.310.989.959.37
2014 14 861.677.480,32 1.774.657,93 12.246.192.359.63 2.459.440.908.28
2015 8.587.789.436,73 12.692.848.49 5.801.096.649 66 2.094.208.077.53
2016 5.045.806.490.41 15.715.312.23 5.027.344,538,00 1.796.354.115,97
2017 2.118.040.289.68 12.892,699 30 2.374.612.384.46 644.105,381.28
Total 60.690.574.046,63 7.169.752.541,18 60.016.366.520,09  B8.437.404.376,86

Fomte: CAIXA SISFIN SIAPF (28122017

Fonte: Relatoério de Gestao do FAR de 2017

Pelo que se apresenta no Balango Geral da Unido, ndo é possivel observar a diferenca
entre o que foi aportado e o que retorna como investimento. Essa diferenca nao € des-
prezivel, pois, de 2012 até o momento, foram aportados R$ 47,1 bilhdes ao PMCMV
no ambito do FAR, enquanto do Balango Patrimonial do 3° trimestre de 2018 consta
da conta de investimento o saldo de R$ 34,2 bilhdes, o que resulta numa diferenca de
R$ 12,9 bilhdes. Isso, sem considerar possivel erro do método de equivaléncia patri-
monial aplicado, visto que se o fundo da prejuizos anuais, o saldo a ser incorporado
no balango da Unido deveria ser negativo, ao invés de positivo.

Essa questao, no entanto, ndo sera abordada mais detalhadamente na presente

pesquisa, visto demandar andlises especificas, que ndo acrescentariam ao objetivo
pretendido.
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Para tal, importa destacar que, em suma, o que a Lei 12.693/2012 possibilitou, entre
outras coisas, foi a ocultacdo de uma despesa, em valores atuais, de R$ 47,1 bilhdes,
em troca de um investimento de R$ 34,2 bilhdes, importando prejuizo a accountability
na gestao dos recursos publicos federais.

Além disso, cabe mencionar DAPONT (2012), que traga a seguinte andlise da conta-
bilidade criativa:

Podemos concluir que apesar de alguns casos de contabilidade criativa
respeitarem a legislacdo vigente e as normas aceitas de contabilidade,
esta fere os principios éticos da profissao, afinal a ética do profissional
contabil, através do cddigo de ética, apresenta-se como um principio
a fidedignidade das informacgdes e, a contabilidade criativa fere este
principio, visto que nao apresenta a real situacdo econémica e patri-
monial da organizac&o.

Ainda, a dificuldade criada ao controle do obrigatério cumprimento da regra de ouro,
como tratado anteriormente, também se reflete em prejuizo a essa accountability.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), criado pela Lei 11.977/2009, tem por
finalidade facilitar o acesso de familias de baixa renda a casa prdpria, por meio de
diversas formas de atendimento, das quais se destaca a concessao de subvengdes
para seus beneficiarios.

Na presente pesquisa, observou-se que a alteracao promovida pela Lei 12.693/2012
no modo como os recursos repassados ao Fundo de Arrendamento Residencial (FAR)
eram contabilizados resultou em nova classificacdo das despesas para a execugcao
do programa, passando de despesas correntes a despesas de capital.

A partir das analises realizadas, foi possivel concluir que essa alteragéo, cuja moti-
vacao permanece desconhecida, ensejou o hdo cumprimento tanto da primazia da
esséncia sobre a forma, quanto da regra de ouro, considerando o custeio de despesas
de subvencdo com operacdes de credito realizadas junto ao Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS).

Ademais, ficou evidente o prejuizo a accountability na gestdo dos recursos publicos
federais destinados ao PMCMYV, em vista de ocultacdo de despesa de R$ 47,1 bilhdes
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nos demonstrativos contabeis da Unido, evidenciando em seu lugar um falso inves-
timento de R$ 34,2 bilhdes.

E importante deixar claro que ndo se julgou na presente pesquisa o mérito do PMCMV
e sua finalidade. Entende-se que, enquanto politica publica, € totalmente legitima e
vélida a decisdo de o governo empregar recursos na concessao de subsidios a familias
de baixa renda como forma de auxilio a aquisi¢ao de habitacdes.

Nao obstante, para fins de prestacdo de contas a sociedade, essa decisédo e suas
implicagdes devem estar adequadamente refletidos nos demonstrativos contabeis.

Como sugestao de temas a serem pesquisados em oportunidades futuras citam-se a
adequabilidade do Método de Equivaléncia Patrimonial aplicado na contabilizagcao do
saldo do FAR no Balanco Patrimonial da Unido (BGU) e a avaliagdo de outros investi-
mentos também consignados no BGU, como, por exemplo, participacdo em empresas
consideradas independentes, cujos resultados vém sendo deficitarios ao longo dos
anos, com seguidos aportes de recursos da Uni&o.
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