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Resumo

O objetivo central dessa pesquisa € identificar préticas de accountability para descrever o
déficit de accountability na aplicacéo de recursos decorrentes da Desvinculacdo de Receitas
da Unido (DRU). Trata-se de um estudo explicativo, descritivo, de natureza qualitativa e
guantitativa, com consulta publica, andlise de contelido, levantamento de dados e testes
estatisticos por meio de quase-experimento utilizando regressdo com série temporal
interrompida. A amostra da DRU compreendeu de janeiro de 1994 até margco de 2019,
perfazendo 303 observacBes mensais. Sob o ponto de vista empirico, a auséncia de
identificacdo de uma conta especifica no ementério da receita puablica, de informacfes
contébeis detalhadas e de evidenciagdo nas demonstragdes contdbeis e nos demonstrativos
fiscais, que impossibilitam a verificagdo da gestdo dos recursos livres da DRU no Brasil,
demonstra a existéncia de déficit de accountability e corrobora a literatura internacional. A
DRU representou, na média, aproximadamente, 4% do PIB per capita brasileiro, com
crescimento da arrecadacéo da Unido centrado na expansdo das receitas de contribuicdes e
na retracdo das receitas de impostos, o que enfatiza uma politica desonerativa, com reflexos
diretos na partilha de recursos com os entes subnacionais. O quase-experimento permitiu
inferir que ndo houve aumento da nova DRU em relaco ao PIB per capita, mesmo com a
mudanca da base de calculo e do percentual. Assim, ha evidéncias de que o déficit de
accountability no mecanismo da DRU do governo brasileiro gera diversas externalidades
negativas, na medida em que fragilidades de transparéncia, controle e aspectos implicitos do
sistema dificultam sua rastreabilidade e mantém os questionamentos sobre a partilha dos
recursos entre os entes federados.

Palavras-chave: Déficit de accountability. Desvinculagdo de receitas da Unido (DRU).
Brasil.
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DEFICIT DE ACCOUNTABILITY: um estudo na Desvinculacio de Receitas da Uni&o
no Brasil na perspectiva da Teoria da Contabilidade

RESUMO

O objetivo central dessa pesquisa € identificar praticas de accountability para descrever o déficit
de accountability na aplicacéo de recursos decorrentes da Desvinculagédo de Receitas da Uniéo
(DRU). Trata-se de um estudo explicativo, descritivo, de natureza qualitativa e quantitativa,
com consulta publica, analise de contelido, levantamento de dados e testes estatisticos por meio
de quase-experimento utilizando regressdo com série temporal interrompida. A amostra da
DRU compreendeu de janeiro de 1994 até marc¢o de 2019, perfazendo 303 observacGes mensais.
Sob o ponto de vista empirico, a auséncia de identificacdo de uma conta especifica no ementario
da receita publica, de informacgdes contabeis detalhadas e de evidencia¢do nas demonstraces
contabeis e nos demonstrativos fiscais, que impossibilitam a verificacdo da gestdo dos recursos
livres da DRU no Brasil, demonstra a existéncia de déficit de accountability e corrobora a
literatura internacional. A DRU representou, na meédia, aproximadamente, 4% do PIB per
capita brasileiro, com crescimento da arrecadacgdo da Unido centrado na expanséao das receitas
de contribuicBes e na retracdo das receitas de impostos, o que enfatiza uma politica
desonerativa, com reflexos diretos na partilha de recursos com os entes subnacionais. O quase-
experimento permitiu inferir que ndo houve aumento da nova DRU em relagdo ao PIB per
capita, mesmo com a mudanca da base de célculo e do percentual. Assim, ha evidéncias de que
o déficit de accountability no mecanismo da DRU do governo brasileiro gera diversas
externalidades negativas, na medida em que fragilidades de transparéncia, controle e aspectos
implicitos do sistema dificultam sua rastreabilidade e mantém os questionamentos sobre a
partilha dos recursos entre os entes federados.

Palavras-chave: Déficit de accountability. Desvinculagdo de receitas da Unido (DRU). Brasil.

1 INTRODUCAO

A pressdo por parte da sociedade é crescente para que se gerencie com eficiéncia e
eficacia a alocacdo dos recursos destinados a atender as necessidades de interesse coletivo. Por
meio do orcamento publico, a contabilidade registra os atos e fatos ocorridos na gestéo,
evidenciando a distribuicdo do poder econémico e politico da sociedade. As receitas publicas
exercem importante papel nesse contexto e sdo indispensaveis para a tomada de decisdo
(Scarpin & Slomski, 2005; Santos & Alves, 2011; Santos, 2011; Santos, Machado, & Scarpin,
2012).

A accountability esta inserida nesse contexto, ja que aborda aspectos de prestacdo de
contas e responsabilizacdo dos agentes politicos e burocratas pelo desempenho do governo. No
Brasil, esta perspectiva ganhou énfase a partir da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), quando
busca-se estabelecer um padrdo de qualidade as informacdes contabeis a serem evidenciadas,
de modo a atender aos tomadores de decisao e aos cidaddos (Barnard, 2001; Filgueiras, 2011;
Franco, Rezende, Figueiredo, & Nascimento, 2014).

Nesse cendrio, para combater a rigidez orcamentaria que limita a capacidade de escolher
como utilizar as receitas publicas e aumentar o poder alocativo, o Governo Federal brasileiro,
desde 1994, vem implementando, por sucessivas emendas constitucionais, a Desvinculagéo de
Receitas da Uni&o (DRU), cujo objetivo € ampliar a flexibilidade orgamentéria e reduzir o efeito
das vinculagBes existentes, especialmente, em relacdo aos impostos e as contribuigdes,
expandindo o volume de recursos livres.

Estudos sobre a DRU provocam debates e geram criticas quanto a reducdo da base de
calculo de recursos vinculados no orgamento para o atendimento de direitos sociais e ao papel
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auxiliar no atingimento da meta de superavit fiscal utilizado, principalmente, para o pagamento
de juros e encargos da divida publica (Breyner, 2006; Dias, 2011; Moura & Tavares, 2011).

Em contraponto, apesar de existirem varias discussdes acerca dos aspectos
mencionados, cabe destacar que elas permanecem a cada renovagéo desse instrumento, dada a
auséncia de transparéncia que possa, de fato, dirimir possiveis dividas. Segundo Lopes (2009),
a DRU tem uma lacuna de informatividade das demonstragdes contabeis, que € a capacidade
informacional de os nimeros contabeis refletirem a realidade econémica.

Essa perspectiva encontra fundamento no tema central do déficit de accountability,
apontado por Bovens (2006), Dubnick & Frederickson (2010) e Mulgan (2014), como um
desafio da administracdo publica e uma lacuna de pesquisa na agenda internacional.

Diante do exposto, esta pesquisa problematiza: Como o déficit de accountability pode
influenciar na DRU no Brasil? Trabalha-se com a hipdtese diretriz justificada: Hi: A DRU
resulta do déficit de accountability. O objetivo central é identificar praticas de accountability
para descrever o déficit de accountability no comportamento da DRU.

A contribuicdo encontra-se na apresentacdo e na discussdo dos resultados empiricos,
decorrentes da identificacdo das praticas de accountability no comportamento da DRU na
perspectiva da Teoria da Contabilidade e da anélise do déficit de accountability, justificado pela
necessidade de aprofundar a tematica, por se tratar de lacuna a ser estudada, que, ira fomentar
a &rea possibilitando incentivar, direcionar e ampliar futuras pesquisas.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Déficit de Accountability na Perspectiva da Teoria da Contabilidade

Atividades governamentais protegidas por consenso entre partidos politicos,
combinadas com desinteresse da midia, estdo sujeitas a déficits significativos de accountability
(Bovens, Curtin & Hart, 2010). Mulgan (2014) aponta o déficit de accountability causado por
instituicBes e atores, como a ideia de auséncia de controle, falta observavel ou deficiéncia de
qualidade, que, quase sempre, traz implicacdes de desaprovacao por parte da sociedade e, ainda,
encontra-se inserido na agenda internacional de pesquisadores da area, dada a lacuna existente
e a necessidade premente de mitigar a extenséo do déficit.

A accountability, como um dispositivo heuristico, ajuda aos pesquisadores a analisarem
realidades confusas e a localizarem déficits que possam existir, seja de informacdo, de auséncia
de discussédo apropriada ou de incapacidade de correcdo (Brandsma & Schillemans, 2012).

Ao inserir a lente da Ciéncia Contabil, Bovens, Goodin & Schillemans (2014) proferem
gue o termo accountability no setor pablico pode ser visto sob o enfoque de informacGes
acessiveis, questdes de interesse publico, e, ainda, reportar a perspectivas e aos padrbes
contabeis, implicando na capacidade de prestar contas de assuntos de dominio publico.

As crescentes demandas da sociedade por accountability, como um fendmeno
democratico que convoca seus agentes a prestarem contas, buscam explicagdes, justificativas e
san¢Oes que devem ser analisadas a partir das perspectivas cognitiva, normativa e de autoridade-
poder. Nos casos de incompeténcia, corrupcdo e uso indevido do poder, o problema é visto
como resultado da auséncia de controle sobre o0s atores que tém 0s recursos necessarios para
realizar tarefas, seguir as regras e alcancar as metas pelas quais séo responsaveis (Olsen, 2018).

Nesse cenario, o acompanhamento e a participacdo da sociedade na definicdo da
alocacdo dos recursos destinados as politicas sociais s&o muito relevantes, para que ndo fiqguem
a mercé dos interesses clientelistas e(ou) de “currais” eleitorais (Correia, 2005). “Quanto mais
0 poder € centralizado e quanto mais liberdade de a¢do e competéncia uma institui¢cdo ou ator
tém, mais importante é responsabiliza-los” (Olsen, 2018, p. 60).

No Brasil, uma verdadeira cultura de accountability ainda esta longe de ser construida.
Pontua-se, que com a CF/88, expressdes como democracia, participacdo popular, controle
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social e accountability passaram a figurar como jargGes que legitimam acGes publicas, mesmo
que sem aplicacGes na pratica e com uma sociedade avida por informacdes (Slomski, 2009;
Pinho & Sacramento, 2009; Matias-Pereira, 2010; Medeiros, Crantschaninov, & Silva, 2013).

Sob o viés teorico, discutir o déficit de accountability e sua influéncia na DRU, por meio
da Teoria da Contabilidade, parte do que profere ljiri (1975) que a escritura¢do contabil tem o
poder de forgar as pessoas a relacionar o que aconteceu com 0 que pensaram que aconteceu.
Segundo Sunder (1997), a informac&o contabilistica € um pilar estruturante; ela e o controle séo
elementos-chave na solucgéo para erguer, operar, transformar e dissolver organizacdes

Com o enfoque da Teoria da Contabilidade, a accountability tem inicio com a
escrituracdo pelo método das partidas dobradas das atividades e das transagdes realizadas por
ela e termina com as informagdes e as comunicacOes geradas pela Contabilidade (Nakagawa,
Relvas, & Filho, 2008). Diante do exposto, esses aspectos corroboram com um cenario
favoravel para investigar o déficit de accountability, ao perceber fragilidades e/ou auséncias de
processos de accountability, que possam evidenciar as formas, decisfes e direcionamentos em
relacdo a DRU.

2.2 Desvinculacéo de Receitas da Unido (DRU) no Brasil

Sob a perspectiva historica, quando da implementacdo do Plano Real, em 1994, surgiu
o Fundo Social de Emergéncia (FSE), como possibilidade de melhoria das contas publicas,
enquanto ndo se implantassem as reformas constitucionais pretendidas. Desde entdo, esse
instrumento foi prorrogado, passou por alteracdes posteriores, mudanga do nome para Fundo
de Estabilizacdo Fiscal (FEF), e, em 2000, denominou-se Desvinculacdo de Receitas da Unido
(DRU), conforme demonstrado na Figura 1.

DRU D'Sﬁgzltlvo Vigéncia Base de célculo
FSE ECRNn.°1/1994 1994 ¢ 1995 20% d_g produto da arrecad_a(_;éo de_im_postos e contribuices
da Unido, excetuado o previsto nos incisos I, 1l e I11.
ECn.°10/1996 | 1996e1.° 20% do produto da arrecadacdo de impostos e contribuigdes
FEF semestre de 1997 | da Qniéo, jé_l ir]stituidos ou a serem criad_os, excetuado o
EC n.°17/1997 do 2.° semestre de | previsto nos incisos I, 11 e 111, observado o disposto nos 88 3.°
' 1997 a 1999 e4.r
EC n.° 27/2000 20% da arrecadacdo de impostos e contribuices sociais da
' de 2000 a 2003 Unido, ja instituidos ou a serem criados no referido periodo,
seus adicionais e respectivos acréscimos legais.
EC n.°42/2003 | de 2003 a 2007 20% da arrecadacdo da Unido relativa a impostos,
contribuicdes sociais e de intervenc¢éo no dominio econémico,
DRU EC n.256/2007 | de 2008 a 2011 ja instituidos ou a serem criados no periodo, seus adicionais e
ECn.?68/2011 | de 2011 a 2015 respectivos acréscimos legais.
30% da arrecadagdo da Unido relativa as contribuices
sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime
ECn.93/2016 | de 2016 a 2023 Geral da Previdéncia Social, as contribuicfes de intervencao
no dominio econémico (CIDE) e as taxas, ja instituidas ou a
serem criadas até a referida data.

Figura 1 - Cronologia do instrumento da DRU.

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido (TCU), quando da anélise das contas do
Governo da Republica, evidenciou-se que o Fundo Social de Emergéncia, instituido pela
Emenda Constitucional de Revisdo (ECR) n.° 1, em 1.° de marco de 1994, acrescentou os arts.
71,72 e 73 a0 Ato das Disposi¢Oes Constitucionais Transitdrias, com o objetivo de saneamento
financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo econdmica nos exercicios financeiros
de 1994 e 1995. Os recursos desvinculados para o FSE seriam aplicados no custeio de ac¢oes
dos sistemas de salde e educagdo, beneficios previdenciarios, auxilios assistenciais de
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prestacdo continuada, inclusive liquidacao de passivo previdenciario, e de outros programas de
relevante interesse econémico e social (TCU, 1995).

Em seguida, segundo o TCU (1996), os recursos do FEF foram contabilmente
apropriados em “arrecadacéo realizada por fonte de recursos”, na unidade gestora Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), e, em termos de execucdo or¢camentéria, demonstrados no corpo do
Relatdrio por funcéo, programa, 6rgédo superior e grupo de despesa.

Com a publicacdo da Emenda Constitucional n.° 17, de 22 de novembro de 1997, o FEF
teve sua vigéncia ampliada até o encerramento do exercicio de 1999. Para o0 TCU (1997), essa
emenda ampliou, também, o montante das transferéncias da Uni&o para os municipios, a partir
do segundo semestre de 1997, ao adicionar 1,56% da arrecada¢do do Imposto sobre a Renda e
Proventos de Qualquer Natureza. O TCU ressalvou que os recursos utilizados pelo FEF estavam
concentrados, essencialmente, em gastos com despesas correntes, principalmente de pessoal e
encargos sociais, respondendo por 73,21% das despesas realizadas, o0 que contraria o objetivo
da desvinculacdo orcamentaria, implicita no fundo em comento.

Em 21 de margo de 2000, a Emenda Constitucional n.° 27 instituiu a DRU, com vigéncia
até 2003, cujos recursos foram classificados como recursos ordinarios (fonte 100), ndo havendo
execucao em separado, o que afasta 0 monitoramento da execucdo orcamentaria especifica
(TCU, 2000), prorrogada pela EC n.° 42/2003 e pela EC n.° 56/2007.

A DRU da EC n.° 68/2011, vigente até 2015, autorizou o Governo Federal a utilizar
20% dos recursos de impostos e contribuicdes em programas e despesas que entendesse
prioritarios. Como as receitas vinculadas a esfera orcamentaria da Seguridade Social ndo eram
devidamente identificadas, isso acabava por comprometer a apuracdo de suas fontes de
financiamento e o confronto com as respectivas despesas (TCU, 2011).

Depois de passar por sucessivas prorrogacdes, a EC n.° 93, de 8 de setembro de 2016,
aumentou a vigéncia da DRU para até 31 de dezembro de 2023, ampliou de 20% para 30% o
percentual das receitas de tributos federais que podem ser usadas livremente e alterou a base de
calculo de quais tributos podem ser desvinculados.

Considerando essa exposic¢éo, ao analisar o formato do mecanismo de minimizacéo da
rigidez orcamentéaria, pode-se observar que, desde 1994, quando foi criado, até a forma que
permanece em vigor, foram mantidas suas caracteristicas de acdo, com mudancas apenas em
relacdo as fontes de receitas que compdem sua base de calculo e ao percentual.

Grande parte dos recursos desvinculados pela DRU e livremente empregados no
orcamento fiscal financia varios tipos de despesas, inclusive juros e amortizacdo da divida
publica (Gentil, 2006). Conforme Boschetti e Salvador (2006), a DRU cumpre, historicamente,
0 papel de uma perversa “alquimia” de transformar os recursos destinados ao financiamento da
seguridade social em recursos fiscais para a composicdo do superavit priméario e, por
consequéncia, os utiliza para pagar juros da divida. Dias (2011) destaca que a DRU tem como
principal papel auxiliar no atingimento da meta de superdvit fiscal.

Se, por um lado, a DRU propiciou a devolucdo de parte da flexibilidade orcamentéria
que possuiam os gestores publicos, por outro, reduziu a base de calculo utilizada na apuracao
de algumas vinculacdes orcamentarias, estabelecidas pelo legislador constituinte (Suzart,
2015). Logo, diante da mudanca da base de calculo da DRU, em consonancia com a EC n.°
93/2016, novos debates ocorreram em relagéo a seu efeito sobre a seguridade social.

3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Esse estudo seguiu 0 modelo pratico quadripolar de Bruyne, Herman e Schoutheete
(1982), percorrendo no polo epistemologico (exigéncia de pertinéncia) uma separagao entre o
conhecimento cientifico e 0 senso comum, com a hipotese diretriz justificada: Hi: A DRU
resulta do déficit de accountability. No polo tedrico (exigéncia de conceitualizacdo) foi
utilizado a Teoria da Contabilidade como lente sobre a accountability e o déficit de
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accountability. No polo morfoldgico (exigéncia de coeréncia), fez-se uso da abordagem
empirico-positivista, utilizada para identificar praticas de accountability e descrever o déficit
de accountability no comportamento da DRU. E, no polo técnico (exigéncia de verificacdo
empirica), na analise qualitativa foi realizada uma consulta publica com analise de contetdo,
na quantitativa houve o levantamento de dados, com anélise descritiva, explicativa e testes
estatisticos, adotando-se o método misto, conforme Modell (2009), Lukka (2010), Parker
(2012) e Creswell e Plano Clark (2013).

A consulta publica foi realizada pelo canal de comunicacdo Fale Conosco do portal
eletronico da STN, disponivel no endereco <http://www.tesouro.fazenda.gov.br>, enviada para
Coordenagdo-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federacdo (CCONF), contendo
os temas: mudancas na Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, com novos PCASP e DCASP;
identificacdo de como os recursos da DRU sdo efetivamente contabilizados pelos sistemas do
governo; existéncia de uma conta no PCASP para evidenciacdo da DRU; dificuldades de
extracdo de informacgdes sobre a DRU no SIAFI, no Tesouro Gerencial e(ou) no Portal da
Transparéncia; e, normativo de regulamentacdo e operacionalizacdo interna da
DRU. Identificadas as respostas realizou-se analise de conteido, com vistas a identificar, de
modo direto, praticas de accountability do mecanismo da DRU. Bem como, foram consultados
os relatorios de auditoria do TCU sobre as Prestac6es de Contas Anuais do Governo Federal, a
fim de verificar constatacfes sobre a DRU.

Para levantamento e coleta de dados quantitativos da DRU, foi necessario,
primeiramente, identificar seus valores, calculados em conformidade com os percentuais e as
bases estabelecidas pelas Emendas Constitucionais desde 1994, ou seja, sao variaveis as receitas
realizadas pela Unido de Impostos, Taxas, Contribuicdes Sociais e ContribuicGes de
Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE), que integram as bases de calculo da DRU,
conforme a Figura 1, identificadas por meio do sitio eletronico oficial da STN no link séries
historicas. O Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro mensal, em reais (R$), foi obtido mediante
série historica disponibilizada pelo Banco Central do Brasil. Os dados coletados foram
tabulados em planilhas no Microsoft Excel® e os testes estatisticos foram realizados no Stata®.

A pesquisa compreendeu um periodo longitudinal, com dados mensais de janeiro de
1994 até marco de 2019, por ser o Gltimo més de dados disponiveis quando da realizacdo da
pesquisa, perfazendo 303 meses ou observagdes, correspondentes a todo o espaco de tempo,
desde quando surgiu o mecanismo da DRU como Fundo Social de Emergéncia, em 1994, até o
momento de desenvolvimento dessa pesquisa, sendo essa a amostra. Em seguida, foram criadas
as séries para analise da DRU apresentadas na Figura 2:

trib_raw Base de célculo até 2015, sem levar em consideracdo os efeitos inflaciondrios.
cont_raw Base de célculo a partir de 2016, sem levar em considera¢do os efeitos inflacionarios.
trib_defla Base de célculo até 2015, deflacionada pelo IPCA.
cont_defla Base de célculo a partir de 2016, deflacionada pelo IPCA.
dru DRU estimada com base nas emendas constitucionais.
trib_defla_pib | Base de célculo até 2015, deflacionada (IPCA) em relagdo ao PIB per capita brasileiro
mensal.
cont_defla_pib | Base de célculo a partir de 2016, deflacionada (IPCA) em relagdo ao PIB per capita
brasileiro mensal.
dru_pib DRU estimada com base nas emendas constitucionais em relacdo ao PIB per capita
brasileiro mensal.

Figura 2 - Séries para analise da DRU.

Na sequéncia, o delineamento caracterizou-se como um guase-experimento, tendéncia
que vem sendo identificada por estudiosos da pesquisa na area contabil (Frezatti, Aguiar,
Wanderley, & Malaguefio, 2015; Costa & Martins, 2016; Homero Jr., 2016; Aguiar, 2017), pela
possibilidade de fornecer dados descritivos Uteis, de ser conduzida com toda a populagéo de
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interesse do pesquisador, de lidar com periodos longos de tempo e, ainda, por ser importante
para a producdo de conhecimento aplicado (Schnelle & Lee, 1974; Campbell & Stanley, 1979;
Kunkel, 1985; Kidder, 1987; Shadish, Cook, & Campbell, 2002; Leary, 2012).

Para o tratamento analitico-estatistico, foi necessaria, inicialmente, a realizacdo do
deflacionamento das variaveis correspondentes aos valores monetarios, pelo indice de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA) de margo de 2019, medido mensalmente pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), removendo os efeitos da variacdo de precos de todos 0s
valores monetarios para a moeda constante vigente no periodo da realizacdo da pesquisa,
proporcionando a devida comparagdo de exercicios diferentes em uma mesma moeda.

A técnica econométrica aplicada foi a da série temporal interrompida (interrupted time
series - ITS), que, segundo Lagarde (2012), controla as tendéncias seculares da série, permite 0
controle de outliers e pode ser ajustada em caso de existéncia de correlacdo serial nos dados.
Conforme as recomendacOes expressas em Lagarde (2012) e em Linden & Arbor (2015), foi
estimado o seguinte modelo da Equacéo 1:

(DRU> = By + 1 (NOVA_DRU) + B,(POS_DRU) + f3s(TEMPO) + f3,(SAZO) + €,
PIB ), o
DRU

em gue, em cada més t da série temporal, (ﬁ) é o indice de maxima desvinculacgéo das receitas

da Unido sobre o PIB; NOVA_DRU é uma variavel dummy, que indica o periodo da DRU
anterior e posterior a EC n.° 93/2016 (nesse caso, de janeiro de 2016 a marco de 2019). Tal
variavel assume valor de (1) em periodos posteriores e valor de (0) em periodos anteriores a
DRU de 2016. POS_DRU representa a tendéncia da série de desvinculagcbes apds a nova DRU.
A variavel é codificada com 0 até o ultimo ponto antes da intervencdo (DRU de 2016) e
codificada, sequencialmente, a partir de 1. TEMPO é uma varidvel continua, que indica o
periodo de observacbes mensais, que vai de janeiro de 1994 a marco de 2019. SAZ0O é uma
variavel dummy adicionada em todos os meses de janeiro de cada ano para considerar a
sazonalidade da série. Por fim, €, € o termo de erro da regressao.

Na Equacdo 1, B, capta os niveis de DRU /PIB médios no inicio da série, em que t=0.
B, estima o impacto imediato da nova DRU, ou a mudanca de nivel, no resultado apds a
intervencdo. S, reflete a mudanca de tendéncia apos a intervencdo. 5 estima a tendéncia
estrutural, ou taxa de crescimento, na relagdo DRU /PIB, independentemente da implementacgéo
da nova DRU de 2016. Por fim, S, controla a sazonalidade existente nos meses de janeiro de
cada ano, e ndo possui efeito interpretativo pratico. Os coeficientes S, serdo estimados por
minimos quadrados ordinarios (MQO), porém um dos seus pressupostos é que os termos de
erro (e;) ndo sejam autocorrelacionados. A violacdo desse pressuposto produz erros-padrédo
enviesados e resultados incorretos sobre a significancia estatistica dos coeficientes.

Para evitar tal resultado, foram seguidas as duas recomendacdes de Linden & Arbor
(2015) para a correcédo da autocorrelagcdo MQO: (1) foram adotados erros-padrdo Newey-West
(1987) para lidar com a autocorrelacdo. Esse procedimento é comum em pesquisas com séries
temporais (Wooldridge, 2016); (2) como robustez, foram adotados erros-padréo, conforme
Prais-Winsten (1954), em que se assume que 0S erros seguem um processo AR(1), isto €, ha
correlacdo entre os erros de cada periodo de observacdo t e os do periodo de observacado anterior
t-1. De antemdo, os resultados seguem, qualitativamente, inalterados.

4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 Préticas de accountability e déficit de accountability na DRU

A fim de identificar préaticas de accountability e descrever o déficit de accountability no
comportamento da DRU, foram analisadas as respostas que a Coordenacdo-Geral de Normas
de Contabilidade Aplicadas a Federacdo [CCONF] apresentou, como pode ser observado na
Figura 3. Os resultados obtidos consistem na perspectiva de desenho narrativo de topicos, por



X IV CONGRESSO ><11 a 15 de Dezembro
aNpcoNl 2020 - FOZ DO IGUACU - PR

ser enfocado em uma temaética, um evento ou fenémeno (Mertens, 2005; Sampierre, Collado &
Lucio, 2013).

QUESTOES/ RESPOSTAS
Questdo: Diante das mudangas ocorridas na Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, com novo PCASP,
DCASP, ndo é possivel identificar como os recursos da DRU s&o efetivamente contabilizados pelos sistemas
do governo. Esses valores sdo considerados no computo das receitas em que conta contabil?
Resposta: 62120.00.00 N 12100911 0100980000 1 980001 8
Questdo: Existe uma conta no PCASP para evidenciar a DRU?

Resposta:
Conta ISF | Natureza da Fonte de Esfera uo Indicador de Tipo de
contabil receita recursos orcamentaria resultado arrecadacdo
62120.00.00 | N | 12100911 0100980000 1 98000 | 1 8
62120.00.00 | N | 12100911 0100980001 1 98000 | 1 8

Questdo: Mesmo com a dificuldade de extracdo de informac@es sobre a DRU no SIAFI, no Tesouro Gerencial
e(ou) no Portal da Transparéncia, permite-se identificar apenas a existéncia de uma classificagdo por fonte
especifica de recursos, ou seja, a DRU é apenas um controle conta-corrente no financeiro?

Resposta: Para atender a Carta Magna, foi elaborada, no &mbito da Unido, rotina contabil de arrecadacéo e
classificacdo de recursos que distribui, de forma automética, os valores percentuais referentes a receita de
origem e os valores desvinculados.

Questdo: Que normativo regulamenta a operacionalizacdo interna da DRU?
Resposta: Por se tratar de processo de classificacdo de receita orcamentéria, ndo houve necessidade de novo
normativo interno para regulamentar a DRU.

Figura 3 - Consulta estruturada com questdes gerais sobre a DRU.

A resposta aponta a codificacdo (62120.00.00 N 12100911 0100980000 1 98000 1 8)
como conta de contabilizacdo dos recursos da DRU. Contudo, decodificando no PCASP o que
foi apresentado, conforme o MCASP (2018), a resposta pode ser interpretada pela leitura da
DRU contabilizada como “receita realizada”. Na sequéncia, foi apresentado o Indicador de
Superavit Financeiro (ISF), evidenciando que, para a DRU nao se aplica (N). No que se refere
a Natureza da Receita (12100911), observa-se que sua Unica espécie de receita é classificada
nas contribui¢bes sociais. Ressalte-se, contudo, que as taxas, também, compfem a base de
calculo da DRU, mas ndo foram apontadas pela CCONF.

A Fonte de Recursos (0100980000), tem a finalidade, no caso da receita, de indicar a
destinacdo de recursos para a realizacdo de determinadas despesas orcamentarias, enquanto,
para a despesa orgamentéria, identifica a origem dos recursos que estdo sendo utilizados, em
conformidade com o0 MCASP (2018), ou seja, permite o controle da origem e da destinacéo do
recurso. No caso da DRU, seu cddigo é desmembrado na seguinte sequéncia: (0) é a
identificagdo de uso que corresponde a “ndo destinado a contrapartida”, (1) € o grupo/fonte
concernente a “Recursos do Tesouro — exercicio corrente”, (00) ¢ a fonte/especificagdo da
destinacdo referente a receita ordinaria e (980000) significa “detalhamento — Desvinculacdo de
Receitas da Unido — Fonte 100”. Por sua vez, no (980001), o ultimo digito (1) corresponde ao
Indicador de Resultado que compde o calculo do Resultado Primério.

A Esfera Orcamentaria (1) corresponde ao Or¢amento Fiscal. A Unidade Or¢amentaria
(UO 98000) significa Receita do Tesouro da Unido. O Indicador de Resultado (1) compde o
calculo do Resultado Primério e o Tipo de Arrecadacdo (8) significa que é uma receita sem
vinculacdo. No que tange as dificuldades de extracdo de informacdes sobre a DRU, no SIAFI,
no Tesouro Gerencial e(ou) no Portal da Transparéncia, que permitem identificar apenas a
existéncia de uma classificacdo por fonte especifica de recursos, a DRU foi confirmada como
um controle de conta-corrente no financeiro, que realiza, de forma automatica, a distribuicdo
dos valores percentuais referentes a receita de origem e aos valores desvinculados.
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Destaque-se que essa rotina contabil dificulta a transparéncia e o controle da DRU para
0s diversos usuarios externos a STN, porque a conta-corrente no financeiro nédo € evidenciada
nos relatorios contabeis, que necessitam de registros em conta contabil para poder gerar
informacao que atenda aos padrdes e as caracteristicas qualitativas que a ciéncia contabil exige.
A respeito do questionamento quanto ao normativo de regulamentagdo e operacionalizagéo
interna da DRU, a resposta obtida foi que, por se tratar de processo de classificacdo de receita
orcamentaria, ndo houve necessidade de novo normativo interno para regulamentar a DRU.

N&o sendo essas questdes e respostas suficientes, consultou-se, também, os ementarios
das classificagdes por natureza da receita orcamentaria, que subsidiam os entes da Federacao
no seu adequado registro contabil e onde se encontram todas as codificagdes, incluindo-se
aquelas estabelecidas por meio da Portaria Interministerial STN/SOF n.° 163, de 4 de maio de
2001. Desse modo, verificou-se a inexisténcia de uma conta contabil codificada que
evidenciasse a DRU de modo claro e direto, com promogé&o da transparéncia e do controle sobre
€SSes recursos.

A auséncia dessas caracteristicas encontra fundamento no tema central déficit de
accountability. Segundo estudiosos, em geral, o setor publico é cercado de déficits de
accountability, considerado um desafio na administracdo publica (Bovens, 2006; Dubnick &
Frederickson, 2010; Mulgan, 2014).

Como a DRU tem a caracteristica de ter surgido com o legitimo propdsito de
proporcionar uma alocacdo de receitas mais eficiente, retirando parte da indesejavel afetacdo
finalistica e permitindo a livre alocacdo de recursos pela Unido (Mansur, 2018), causa
estranheza o fato de 30% de a arrecadacdo da Unido relativa as contribuicGes sociais, as
contribuicdes de intervencdo no dominio econémico e as taxas, sem prejuizo do pagamento das
despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, ndo ter a devida transparéncia e evidenciagdo
para fins, principalmente, de controle social. Afinal, a particularidade “livres” prevista para os
recursos ndo implica serem ocultados. E preciso que eles, também, tenham a mesma
transparéncia que os recursos vinculados.

Sob a perspectiva da Teoria da Contabilidade, Breton (2018) alerta para a reflexao de
gue uma teoria, mesmo ao emitir leis resultantes de observacoes sistematicas, tenta explicar e
prever, a partir do conhecimento sobre o objeto, qual sera o seu comportamento e de que uma
escolha politica, em seu significado mais fundamental, tenta prescrever o comportamento para
ndo prever. Em contabilidade, a confusdo entre esses processos é constante.

A Contabilidade sempre tem um duplo significado de listar e contar coisas importantes
e de fornecer uma conta para o que foi listado e contado, conectada a accountability, em um
contexto de relacGes sociais de poder nas quais as aplicacdes de padrdes e 0 cumprimento de
obrigacOes é uma expectativa razoavel (Bovens, Goodin, & Schillemans, 2014). Mesmo que a
contabilidade do setor publico seja influenciada pelo desenvolvimento da democracia e ande de
mé&os dadas com o desenvolvimento social e econdmico da sociedade (Tagesson, 2014), “as
informacBes contabeis sdo, particularmente, Uteis para atividades de legitimacédo, porque elas
parecem possuir uma racionalidade técnica neutra” (Chua, 1986, p. 617).

Nesse sentido, sdo fundamentais o0s processos de accountability, como instrumentos de
manutencdo da ordem de controle de gestdo, com foco na supervisdo, no monitoramento e na
avaliacdo do desempenho, visando aumentar a eficiéncia, eliminar o desperdicio, minimizar a
fraude e o abuso de poder (Olsen, 2018). Em contrapartida, a percepcdo do déficit de
accountability ¢ aumentada quando as préaticas institucionalizadas de accountability ndo
funcionam ou ndo sdo perfeitamente entendidas, gerando desconfianca, expectativas e
aspiracdes contraditorias ou irrealistas, bem como uso arbitrario dos poderes (Bovens et al.,
2010; Olsen, 2018).

Esses fatores favorecem as discussdes que permeiam a DRU e dificultam um
entendimento consensual sobre 0s seus impactos nos gastos com a salde e a previdéncia social,
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sobre o pacto federativo e, até mesmo, sobre sua constitucionalidade, o que poderia ser
minimizado com o aumento de praticas de accountability nesse mecanismo por parte do poder
publico brasileiro.

4.2 O Comportamento da DRU

Desde 1994, questdes envolvendo a DRU e seu impacto na seguridade social perduram,
diante das dificuldades em esclarecer e aferir até que ponto influencia ou ndo na alocagéo de
recursos para as funcdes de governo. Bem como, a gestdo destes recursos transformados em
aumento do poder discricionario do governo, ocasionando discursdes sobre o rateio com 0s
entes subnacionais. Assim, na analise quantitativa, a Figura 4 apresenta as series de receitas
tributarias, contribuicbes e DRU em relacéo ao PIB per capita brasileiro em valores reais (R$),
representadas, respectivamente, como trib_defla_pib, cont_defla_pib e dru_pib.
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Figura 4 - Séries historicas de receitas tributarias, contribui¢des e DRU em relagdo ao PIB per capita brasileiro.

Observa-se que a série das receitas tributarias diminuiu em relacdo ao PIB per capita
brasileiro entre 1994 (10%) e 1996 (5%), mantendo-se, relativamente, constante ao longo do
periodo, ao passo que a série das receitas de contribui¢cbes aumentou entre 1994 (9%) e 2005
(17%), mantendo-se, relativamente, constante no periodo seguinte até 2017 (17%), quando
apresentou maiores resultados. Por outro lado, a DRU manteve-se, relativamente, constante ao
longo do tempo, oscilando proximo dos 4% do PIB. De acordo com o TCU (2009), esses
resultados da economia brasileira foram influenciados pela crise financeira internacional. Em
2009, o PIB reduziu seu valor, em termos reais, em 0,2% em relacdo ao PIB de 2008,
alcancando um total de R$ 3,143 trilhdes.

A Figura 4 revela, também, a trajetéria da situacdo fiscal do Brasil, apresentando o
comportamento de uma politica fiscal expansionista, durante os periodos nos quais a economia
crescia acima da sua tendéncia de longo prazo, e contracionista, quando a economia operava
abaixo do seu potencial. O Brasil € caracterizado por significativas volatilidades econémicas,
periodos de hiperinflacdo, recessdes e breves intervalos de relativa estabilidade. Com o Plano
Real (1994), veio a estabilizacdo da moeda e, entre 2003 e 2014, o pais viveu uma fase de
relativo progresso. No entanto, desde 2015, vem passando por um periodo de atividade
econémica marcada por forte recessdo. A taxa de crescimento do pais vem desacelerando, desde
o inicio da década, de uma média de crescimento anual de 4,5%, entre 2006 e 2010, para 2,1%,
entre 2011 e 2014 (Banco Mundial, 2018; OCDE, 2018).

Em relacdo a DRU, a sua Ultima prorrogacao, ocorrida em 2016 (EC n.° 93), coincidiu
com o periodo de recessdo, o que fortalece a percep¢do da necessidade que o Governo teve de
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ndo sO estender o tempo de vigéncia para 2023, mas também de aumentar o percentual de
recursos livres (30%), e, ainda, de modificar a base de calculo para as receitas de contribuices.
Logo, era esperado que a DRU tivesse acréscimos consideraveis. Contudo, quando analisado
sob a perspectiva do PIB, ndo foi possivel confirmar essa expectativa por meio dos resultados
apresentados até 0 momento, o que exigiria extrapolacdo dos estudos.

Para evidenciar, com maior precisdo, esse cenario de analise, a Tabela 1, a seguir,
apresenta as médias e 0s desvios-padrao de cada uma das trés séries de indices apresentadas na
Figura 4. A esse respeito, é necessario destacar que as estatisticas levantadas das séries
temporais s&o de cunho descritivo, visto que tendéncias de longo prazo e sazonalidades podem
influenciar, ainda, medidas sensiveis como a media.

Tabela 1

Estatisticas descritivas das séries de tempo dos indices
Painel A — Estatisticas descritivas dos indices (%)

Média Mediana Minimo Maximo Desvio-padrdo
Tributéria/P1B 7,021 6,652 4,899 11,473 1,351
Contribuicdes/PIB 11,767 11,774 6,424 17,083 1,978
DRU/PIB 3,726 3,635 2,654 5,265 0,537
Painel B — Média e desvio-padrdo dos indices ao longo do periodo (%)
Periodo Tributéria/P1B Contribuicbes/P1B DRU/PIB
Média Min, Max, Média Min, Max, Média Min, Max,

1994-96 7,508 5,835 10,073 8,843 6,424 13,175 3,201 2,654 4,434
1997-99 6,556 5,141 8,656 9,886 8,360 14,052 3,280 2,744 4,400
2000-02 6,831 5,068 10,522 12,293 10,384 17,022 3,826 3,141 4,926
2003-05 6,639 4,899 9,413 13,476 11,854 16,629 4,077 3,487 5,265
2006-08 7,369 5,521 10,292 12,974 11,563 16,920 4,069 3,578 5,206
2009-11 7,188 5,568 11,215 12,209 10,936 16,218 3,879 3,341 5,110
2012-14 6,888 5,270 11,253 12,089 10,794 16,062 3,775 3,301 5,174
2015-17 6,987 5,206 11,178 11,763 10,542 17,083 3,594 3,163 5,125
2018-19* 7,284 5,420 11,473 12,149 10,828 15,060 3,578 3,249 4,518
Nota. 2 Os valores do ano de 2019 foram obtidos com as observagdes dos meses de janeiro, marco e abril.

Conforme a Tabela 1, a DRU, as receitas tributarias e as receitas de contribuicbes
representaram, em média, 3,7%, 7,0% e 11,7% do PIB, respectivamente. As séries, tambem,
apresentaram forte oscilacdo no periodo, conforme se observa nos valores minimos (2,6%, 4,8%
e 6,4%, respectivamente) e maximos (5,2%, 11,4%, 17,0%, respectivamente), com destaque
para os valores maximos permitidos de DRU, que alcancaram mais de 5% do PIB em 2006.

Para Alves (2017), o aumento extraordinario da arrecadagdo mediante contribuicdes,
como forma preferencial de incremento das receitas federais, justamente por elas ndo se
submeterem a sistematica de partilha, acaba por retirar boa parte dos recursos que seriam
distribuidos aos estados e municipios. Ressalte-se, nesse cenario, a confirmacdo da politica
desonerativa da Unido, que, segundo Mansur (2018), funda-se ao lado da expansdo da
tributacdo por meio de contribui¢cbes, mormente em 2008, com vistas a amortecer os efeitos
negativos da crise econdomica mundial, conhecida como “bolha imobiliaria norte-americana”.

Como a Unido passou a focar na tributacdo pelas contribuicdes, a DRU, com vigéncia
até 2023, deixou de desvincular as receitas de impostos desde 2016, 0 que, por sua vez, ndo
causa afetacéo direta na partilha de receitas para os entes subnacionais. Esse contexto sinaliza
0 motivo pelo qual a Unido percebeu a necessidade de mudar a base de calculo da DRU para as
contribuigdes e taxas e, ainda, de aumentar o percentual, na expectativa de gerar mais recursos
livres, sem violar o pacto federativo, uma vez que essas receitas superaram a arrecadacdo das
receitas tributarias, sem perspectivas de reversao.

Destarte, os resultados demonstram que suas caracteristicas de déficit de accountability
encobrem a desconstrucdo paulatina que a Unido promoveu nas receitas de impostos com a
concessao regular de incentivos, beneficios e isencBes fiscais de tributos, culminando no
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principal motivo de violagdo do pacto federativo. Logo, acarreta questionamentos, davidas e
criticas, sem discussdes aprofundadas. Além disso, o fato da DRU ser um mecanismo que ndo
atende as caracteristicas de verificabilidade e controle na perspectiva da Teoria da
Contabilidade, corrobora com o que Sunder (2014) profere sobre 0s gestores reterem
informacdes que sdo consideradas desfavoraveis, gerando uma manipulacédo seletiva que reduz
a credibilidade das informacdes contabeis, mas que essa op¢do pode garantir 0 seu bem-estar.

A partir de todo o exposto, é patente que a DRU ¢, ainda, muito questionavel e pouco
esclarecedora, principalmente, quando se busca por praticas de accountability. Essa auséncia
acaba por revelar caracteristicas de déficit de accountability.

4.3 Quase-experimento: teste de regressdo com série temporal interrompida

Nesta etapa caracterizada como um quase-experimento, foram aplicados modelos
economeétricos para testar se a implementacdo da DRU (EC n.° 93/2016) possibilitou o aumento
do valor maximo alcangado com a desvinculacdo, por haver expectativas de auferir niveis
maiores de desvinculacdo, devido as altera¢fes ocorridas no percentual da base de calculo desse
mecanismo. O Painel A da Tabela 2 apresenta os resultados da estimacdo da regressao
interrompida, adotando-se erros-padrdo de Newey-West (1987). No Painel B, o modelo foi
reestimado, adotando-se a metodologia de Prais-Winsten (1954) com erros AR(1).
Tabela 2
Analise de regressao interrompida por MQO

Painel A — regressdo interrompida (1)

Variavel Coeficientes Intervalo de confianca a 95%
Constante 3,3018 *** [3,1617; 3,4420]
(46,36)
NOVA_DRU -0,6766 *** [-0,8741;-0,4792]
(-6,74)
POS_DRU 0,0055 [-0,0023; 0,0133]
(1,39)
TEMPO 0,0028 *** [0,0019; 0,0037]
(6,36)
SAZO 0,6764 *** [0,4831; 0,8696]
(6,89)
Numero de observagdes 303
R? (%) 27,44%
R?-Ajustado (%) 26,46%

Painel B — regressdo interrompida (2)

Varidvel Coeficientes Intervalo de confianca a 95%
Constante 3,3241%** [3,1669; 3,4813]
(41,61)
NOVA_DRU -0,6314 *** [-1,0566; -0,2061]
(-2,92)
POS_DRU 0,0037 [-0,0136; 0,0211]
(0,42)
TEMPO 0,0028 *** [0,0018; 0,0038]
(5,50)
SAZO 0,4558 *** [0,2897; 0,6219]
(5,40)
Numero de observagdes 303
R? (%) 17,95%
R2-Ajustado (%) 16,85%

Significancia: *** p < 1%, ** p <5% e * p < 10%.

Nota. No Painel A da Tabela 2, os erros-padrdo foram obtidos com uma (1) defasagem, robustos na presenca de
autocorrelacdo e heterocedasticidade dos erros. Os valores para o teste t estdo entre parénteses. No Painel B,
qualitativamente, os resultados sdo mantidos.
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Conforme evidenciado nos resultados da regressdao, o nivel inicial da relacdo entre
DRU/PIB per capita foi estimado em 3,30%, proximo da média de toda a série exposta na
Tabela 1. Tal relagcdo apresentou uma tendéncia estatisticamente significativa em toda a série,
porém tal resutado é economicamente irrelevante, dada a sua magnitude (0,0028%).

No primeiro més apos a implementagdo da nova DRU (janeiro de 2016), ha indicios de
existir uma reducdo significativa na relacdo DRU/PIB per capita de —0,67%. Porém, apos a
intervencdo (POS_DRU), ndo € possivel afirmar que ocorreram mudancas na tendéncia da série.
O controle para a sazonalidade foi significativo, ao demonstrar a importancia de se considerar
padrdes sazonais ao longo do tempo. Conforme exposto no Painel B, como teste de robustez,
foi empregado o método de Prais-Winsten (1954), com resultados qualitativamente similares,
pois os coeficientes s apresentaram alteracdo apds a segunda ou terceira casa decimal.

A regressdo interrompida foi replicada, com a adicdo de mais um controle para a
sazonalidade, a varidvel SAZ02, uma dummy que assume valor de 1 em todos 0s meses de
dezembro de cada ano e O nos demais meses. Os resultados auferidos ndo foram
qualitativamente diferentes, permanecendo a interpretagdo da Tabela 2.

Mais uma vez, como teste de robustez, foi empregado o método de Prais-Winsten
(1954), com excecdo da significancia da segunda sazonalidade (SAZ02), que apresentou p-
valor < 10%, os resultados foram similares aos expostos na Tabela 2. Assim, esse quase-
experimento permitiu testar estatisticamente se a implementagdo da nova DRU possibilitou
aumento do valor maximo alcangado com a desvinculacdo, constatando que, até marco de 2019,
ultimo més de referéncia dessa anélise, ndo houve aumento da DRU em relacdo ao PIB per
capita, mesmo com a mudanca da base de calculo e do percentual.

De 1994 até 2015, a DRU possibilitava a recentralizacdo de rendas sob o controle da
Unido nas receitas tributarias, mantendo relacdo direta com a partilha de recursos para os entes
subnacionais (estados, Distrito Federal e municipios), ao passo que aplicava a politica
desonerativa, incrementando sua tributacdo mediante a obtencdo das receitas de contribuicdes,
0 que acabou por contribuir no processo de desequilibrio do pacto federativo brasileiro.

De modo geral, a DRU acumula discuss@es que sinalizam caracteristicas de déficit de
accountability, inclusive pelo préprio sistema de controle externo do Brasil, segundo aponta o
TCU, no relatdrio de analise das contas do Governo da Republica referente ao exercicio de
2000 ao enfatizar que a Emenda Constitucional n.° 27, de 21/3/2000, que instituiu a DRU e na
qual classificam-se os valores como recursos ordinarios (fonte 100), “ndo havendo, assim,
execucdo em separado dessa parcela de receitas do Tesouro Nacional. Afasta-se, com isso, 0
monitoramento de execucdo orcamentdaria especifica, o que deixa de favorecer, em particular,
as acodes de controle ” [grifo nosso] (TCU, 2000, p. 95).

Em 2007, novamente, o0 TCU faz ressalva quando da analise das contas do Governo
Federal, ao apontar que, “devido a atual sistematica de contabilizacdo dos recursos da DRU
junto a fonte de recursos “00 — Recursos Ordinarios”, ndo é possivel determinar qual montante
exato desses recursos desvinculados da seguridade estaria financiando o or¢camento fiscal, ou
retornando a propria esfera [grifo nosso] (TCU, 2007, p. 161).

A auséncia de controle sobre os recursos da DRU, como o TCU aponta, corrobora,
também, com toda a discussdo que foi realizada nesta pesquisa. Ainda, a inexisténcia de
informacdes contabeis sobre esse mecanismo, que atendam as caracteristicas qualitativas
necessarias para 0s mais diversos usuarios, assim como a indisponibilidade dela, acaba por
afetar a sua transparéncia e, por consequéncia, a devida responsabilizagdo por todos o0s recursos
que est@o envolvidos nesse processo. Afinal, o fato de a DRU conferir mais liberdade ao Poder
Executivo ndo deveria ser confundido com o direito de torna-la oculta, o que, além de acarretar
divergéncias e questionamentos, acaba por comprometer as contas publicas.

Desse modo, por meio de analises empiricas que possibilitaram examinar questdes
relevantes sobre a DRU, os resultados sugerem evidéncias de déficit de accountability na DRU,
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que conferem ao governo federal brasileiro um aumento no seu poder discricionario de
tributacdo e uma manobra que evita reparticdo de recursos com 0s entes subnacionais,
confirmando a hipotese diretriz justificada (Hi: A DRU resulta do déficit de accountability).

Os déficits de accountability estdo localizados em gestGes que ndo estdo motivadas ou
ndo sdo capazes de fazé-la ou de melhorar o sistema de accountability em geral (Bovens et al.,
2010; Busuioc, 2010). Mulgan (2014) ressalta que eles devem ser vistos como relativos e
comparativos, na suposicdo de que todos os sistemas de accountability sdo deficientes em
alguns aspectos. Logo, para reconhecé-lo ou fazer julgamentos é necessaria uma visdo explicita
de porque o deficit é prejudicial e porque, se possivel, deva ser mitigado ou removido.

Nesse contexto, o déficit de accountability na DRU pode ser observado por fragilidades
como a auséncia de controle sobre a alocagdo desses recursos livres, a inexisténcia de
informacdes contabeis disponiveis nos relatorios, a indisponibilidade de prestacdo de contas e
por consequéncia da sua transparéncia, fatores esses que devam ser minimizados ou extintos,
mediante a representatividade do volume de recursos envolvido, as questdes constitucionais e
politicas, sua influéncia no Orgcamento da Seguridade Social e nos entes subnacionais, além das
discuss0es e criticas que a envolve, renovando-se a cada prorrogacao.

5 CONCLUSOES

De modo geral, neste estudo buscou-se responder como o déficit de accountability pode
influenciar na DRU no Brasil, sendo esse um instrumento financeiro de desvinculacdo de
receitas que confere mais liberdade ao Poder Executivo para atuar nas suas prioridades, da
forma como se apresenta, acaba por comprometer as informacgdes contabeis, a transparéncia, a
prestacdo de contas e o controle.

Diante dessas caracteristicas, em termos praticos, ocorre descumprimento do
ordenamento constitucional, ao burlar a reparticdo de recursos, priorizando uma politica
desonerativa e maximizando sua arrecadacdo pelas receitas de contribuicdes, 0 que compromete
0S entes subnacionais (governos estaduais e municipais), gerando fragilidades fiscais e de
préaticas de accountability.

Ao tomar por base o PIB per capita brasileiro a DRU foi estimada em 3,30%, néo teve
oscilacdes significativas, mantendo-se constante, ao longo de todo o periodo, desde o inicio da
sua vigéncia, quando era o Fundo Social de Emergéncia. Além disso, as prorrogacdes
sucessivas e a expansdo gradativa da DRU acabam por materializd-la como um mecanismo
permanente, devido ao tempo em que permanece em vigor, ja que, ao alcancar 2023, estara
proximo de completar trés décadas de plena execucéo.

Nesse sentido, é preciso levar em conta que, no periodo analisado (de janeiro de 1994 a
marc¢o de 2019), o Brasil passou por momentos positivos e de crise econémica. De acordo com
a OCDE (2018), o pais teve forte crescimento combinado com progresso social, apesar da longa
recessdo que comegou em 2014, e vem se recuperando lentamente.

O fato é que, considerando o cenério de crescimento das receitas de contribuigdes, em
detrimento das receitas tributarias, ocorre uma centralizacao de recursos financeiros pela Unido,
com caracteristicas de um poderoso instrumento de governabilidade. Além disso, apds analise
do comportamento da DRU, seja a sua base de célculo anterior ou posterior a sua ultima
prorrogacédo, que ocorreu em 2016, levantam-se questionamentos e discussdes em relagéo ao
pacto federativo e aos impactos na salde, na previdéncia e na assisténcia social.

Quando os interesses e as relacdes de poder refletem discussdes e conflitos sobre esse
desenho de sistema paralelo de arrecadacéo que € impulsionado pela DRU, ocorre um resultado
dissonante do que é consagrado pela CF/88. Além disso, os atores envolvidos se protegem de
certa forma, com a falta de efetiva da accountability, por ndo prestarem contas aos governados,
deixando de explicar e justificar seu comportamento, quando a informacg&o presume controle e
possibilidade de responsabilizacdo, caracterizando déficit de accountability.
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Assim, ao alcancar a resposta ao problema de pesquisa e por se tratar de uma tematica
considerada lacuna na agenda de pesquisas internacionais, espera-se com esses resultados
fomentar a area possibilitando incentivar, direcionar e ampliar futuras pesquisas.

REFERENCIAS

Aguiar, A. B. (2017). Pesquisa Experimental em Contabilidade: proposito, desenho e
execuc¢do. Advances in Scientific and Applied Accounting. ISSN 1983-861. S&o
Paulo, v.10, n.2, p. 224-244, Maio/Ago. de 2017.

Alves, R. A. V. (2017). Federalismo Fiscal Brasileiro e Contribui¢des. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2017.

Barnard, F. M. (2001). Democratic legitimacy: plural values and political power.

Montreal: McGill-Queen’s University Press.

Boschetti, I., & Salvador, E. (2006). Orgamento da seguridade social e politica econémica:
perversa alquimia. Servico Social & Sociedade, Sdo Paulo: Cortez, n. 87, p. 25-57, 2006.

Bovens, M. (2006). Analysing and Assessing Public accountability: A Conceptual Model.
European Governance Papers (EUROGOV),C-06-01.

Bovens, M.; Curtin, D.; & Hart, P. (2010). What Deficit? The Real World of EU
Accountability - Chapter 1: The EU’s Accountability Deficit: Reality or Myth? Oxford:
Oxford University Press, 2010.

Bovens, M.; Goodin, R. E. & Schillemans, T. (2014). The Oxford Handbook of Public
Accountability - Google Play (First). New York: Oxford University.

Brasil. Constituicdo da Republica Federativa de 1988. Diario Oficial da Unido. Brasilia, n°
191-A, de 05 de outubro de 1988.

Brasil. Emenda Constitucional de Revisdo n.° 1, de 01 de marco de 1994. Acrescenta 0s arts.
71, 72 e 73 ao Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias. Diario Oficial da Unido.

Brasil. Emenda Constitucional n.° 10, de 04 de marco de 1996. Acrescenta os arts. 71 e 72 do
Ato das Disposices Constitucionais Transitérias, introduzidos pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994. Diério Oficial da Uni&o.

Brasil. Emenda Constitucional n.° 17, de 22 de novembro de 1997. Acrescenta dispositivos
dos arts. 71 e 72 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias, introduzidos pela
Emenda Constitucional de Revisdo n.° 1, de 1994. Diario Oficial da Unido.

Brasil. Emenda Constitucional n.° 27, de 21 de marco de 2000. Acrescenta o art. 76 ao Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitorias, instituindo a desvinculacdo de arrecadacédo
de impostos e contribui¢des sociais da Unido. Diario Oficial da Unido.

Brasil. Emenda Constitucional n.° 27, de 21 de marc¢o de 2000. Acrescenta o art. 76 ao ato das
Disposicfes Constitucionais Transitorias, instituindo a desvinculagdo de arrecadacgdo de
impostos e contribui¢bes sociais da Unido. Diario Oficial da Unido.

Brasil. Emenda Constitucional n.° 29, de 13 de outubro de 2000. Altera os arts. 34, 35, 156,
160, 167 e 198 da Constituicdo Federal e acrescenta artigo ao ato das disposicdes
constitucionais transitorias, para assegurar 0s recursos minimos para o financiamento das
acOes e servicos publicos de saude. Diario Oficial da Unido.

Brasil. Lei Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Diario
Oficial da Uniéo.

Brasil. Emenda Constitucional n.° 42, de 19 de dezembro de 2003. Altera o Sistema Tributario
Nacional e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido.

Brasil. Emenda Constitucional n.° 56, de 20 de dezembro de 2007. Prorroga o prazo previsto
no caput do art. 76 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias e da& outras
providéncias. Diario Oficial da Unido.



X IV CONGRESSO ><11 a 15 de Dezembro
aNpcoNl 2020 - FOZ DO IGUACU - PR

Brasil. Emenda Constitucional n.° 59, de 11 de novembro de 2009. Acrescenta § 3° ao art. 76
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias para reduzir, anualmente, a partir do
exercicio de 2009, o percentual da Desvinculagéo das Receitas da Unido incidente sobre
0s recursos destinados a manutencédo e desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212
da Constituicdo Federal [...]. Diario Oficial da Uni&o.

Brasil. Emenda Constitucional n.° 68, de 21 de dezembro de 2011. Altera o art. 76 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias. Diario Oficial da Uni&o.

Brasil. Emenda Constitucional n.° 93, de 8 de setembro de 2016. Altera o Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias para prorrogar a desvinculacdo de receitas da Unido e
estabelecer a desvinculacédo de receitas dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Diario
Oficial da Unido.

Brandsma, G. J., & Schillemans, T. (2012). The Accountability Cube: Measuring
Accountability, Journal of Public Administration Research and Theory, Volume 23, Issue
4, 1 October 2013, Pages 953-975.

Breyner, F. (2006). M. Inconstitucionalidade da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU)
quanto as Contribuicdes Sociais Sob a Otica dos Direitos Prestacionais Fundamentais.
Revista do CAAP. Ano X, n.13, 2006.

Breton, G. (2019). A Postmodern Accounting Theory: An Institutional Approach, Emerald
Publishing Limited, pp. 256.

Bruyne, P., Herman, J., & Schoutheete, M. (1982). Dinamica da pesquisa em ciéncias
sociais: os polos da pratica metodoldgica. 2. ed. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1982.

Busuioc, M. (2010). The Accountability of European Agencies: legal provisions and Ongoing
Practices. Delft: Eburon.

Campbell, D. T. & Stanley, J. C. (1979). Delineamentos experimentais e quase-experimentais
de pesquisa. S&o Paulo: EPU/EDUSP. (Originalmente publicado em 1966).

Chua, W. F. (1986). Radical developments in accounting thought, The Accounting Review, v.
LXI, n.4 October, 1986.

Correia, M. V. C. (2005). O Conselho Nacional de Saude e os Rumos da Politica de Saide
Brasileira: mecanismo de controle social frente as condicionalidades dos organismos
financeiros internacionais (Tese de Doutorado, UFPE). Recuperado em 10 de janeiro,
2019, de http://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/9680.

Costa, F., & Martins, G. (2016). Caracteristicas epistemolégicas de publicacGes cientificas em
Contabilidade: evidéncias de um cenario produtivista. Revista Contemporanea de
Contabilidade, 13(29), 33-68.

Creswell, JW, & Plano Clark, V.L. (2013). Pesquisa de métodos mistos. 22 ed. Porto Alegre:
Penso, 2013. 287p.

Dias, F. A. C. (2011). Desvinculacéo de receitas da Unido, ainda necessaria? Nucleo de
Estudos e Pesquisas do Senado - Textos para discussao n. 103, p. 1-25, 2011. Recuperado
em 10 de janeiro, 2019, de https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-
legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-103-desvinculacao-de-receitas-da-
uniao-ainda-necessaria.

Dubnick M. J., & Frederickson, H. G. (2010). Accountable Agents: Federal Performance
Measurement and Third-Party Government. Journal of Public Administration Research
and Theory 20: 143 -159.

Filgueiras, F. (2011). Além da transparéncia: accountability e politica da publicidade. Lua
Nova: Revista de Cultura e Politica, (84), 65-94. Recuperado em 07 de janeiro, 2019,
de https://dx.doi.org/10.1590/S0102-64452011000300004

Franco, L. M. G., Rezende, D. A., Figueiredo, F. C., & Nascimento, C. (2014). Nivel de

divulgacdo eletrénica da contabilidade publica dos municipios do Parana no ambiente da

Internet. Revista de Ciéncias da Administracdo, 16(38), 140-153.




X IV CONGRESSO ><11 a 15 de Dezembro
aNpcoNl 2020 - FOZ DO IGUACU - PR

Frezatti, F., de Aguiar, A. B., de Araujo Wanderley, C., & Malaguefio, R. (2015). A pesquisa
em contabilidade gerencial no brasil: desenvolvimento, dificuldades e oportunidades.
Revista Universo Contébil, 11(1), 47.

Gentil, D. L. (2006). A Politica Fiscal e a Falsa Crise da Seguridade Social Brasileira —
Analise financeira do periodo 1990-2005. 2006. 244f. Tese (Doutorado em Economia) —
Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro.

Homero Jr., P. F. (2016). Critica Metodoldgica e Epistemoldgica de Pesquisas Contébeis
Experimentais Publicadas no Brasil. Revista de Educacao e Pesquisa em Contabilidade
(REPeC), 10(2), 220-233.

ljiri, Y. (1975). Theory of accounting measurement. Sarasota, Fla.: American Accounting
Association. Recuperado em 04 de janeiro, 2019, de
http://trove.nla.gov.au/work/217346747?selectedversion=NBD453629.

Kidder, L. H. (Org.) (1987). Selltiz, Wrightsman e Cook: Métodos de pesquisa nas relacdes
sociais (2% ed.). Séo Paulo: EPU.

Kunkel, J. H. (1985). Vivaldi in Venice: an historical test of psychological propositions. The
Psychological Record, 35, 445-457.

Lagarde, M. (2012). How to do (or not to do) ... Assessing the impact of a policy change with
routine longitudinal data. Health Policy and Planning, v.27, p. 76-83, 2012.

Leary, M. R. (2012). Introduction to behavioral research methods, 6a ed. New Jersey, Pearson
Education Inc.

Linden, A.; & Arbor, A. (2015). Conducting interrupted time-series analysis for single- and
multiple-group comparisons. The Stata Journal, v. 15, n. 2, p. 480-500, 2015.

Lopes, A. B. (2009). The relation between firm-specific corporate governance, cross-listing
and the informativeness of accounting numbers in Brazil. Thesis (Doctor of Philosophy
Degree), Faculty of Humanities, University of Manchester, Manchester, UK.

Lukka, K. (2010). The roles and efects of paradigms in accounting research. Management
Accounting Research, 21(1), 110-115. Recuperado em 04 de janeiro, 2019, de
https://doi.org/10.1016/j.mar.2010.02.002.

Mansur, D. O. U. (2018). A desvinculacgao das receitas da Unido: elementos e
(in)constitucionalidades. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018.

Matias-Pereira, J. (2010). Governanca no Setor Publico. Sdo Paulo: Atlas.

Medeiros, A. K., Crantschaninov, T. I., & Silva, F. C. (2013). Estudos sobre accountability no
Brasil: meta-analise de periddicos brasileiros das areas de administracdo, administracdo
publica, ciéncia politica e ciéncias sociais. Revista de Administracdo Publica, 47(3), 745-
775.

Mertens, D. M. (2005). Research and evaluation in education and psychology: Integrating
diversity with quantitative, qualitative and mixed methods (2nd ed.). Thousand Oaks,
CA: Sage.

Modell, S. (2010). Bridging the paradigm divide in management accounting research: The
role of mixed methods approaches. Management Accounting Research. 21. 124-129.
Recuperado em 11 de janeiro, 2019, de https://doi.org/10.1016/].mar.2010.02.005.

Moura, M. R., & Tavares, J. F. C. (2011). Desvinculacéo de Receitas da Unido — DRU:
impacto da prorrogacdo, avaliacdo com base em dados de 2010 a 2012. Brasilia:
Senado Federal, 2011.

Mulgan, R. (2014). Accountability Deficits, in Mark Bovens, Robert E. Goodin and Thomas
Schillemans (ed.), Oxford Handbook of Public Accountability, Oxford University Press,
Oxford, UK, pp. 545-559.

Nakagawa, M. M., Relvas, T. R. S., & Filho, J. M. D. (2008). Accountability: a razao de ser
da contabilidade. Revista de Educacéo E Pesquisa Em Contabilidade (REPeC), 1(3), 83—
100. Recuperado em 04 de janeiro, 2019, de https://doi.org/10.17524/repec.v1i3.17.




X IV CONGRESSO ><11 a 15 de Dezembro
aNpcoNl 2020 - FOZ DO IGUACU - PR

Olsen, J. P. (2018). Accountability democratica, ordem politica e mudanca: explorando
processos de accountability em uma era de transformacéo europeia /Johan P. Olsen;
traducéo, Eliane Rio Branco. -- Brasilia: Enap, 2018. 327 p.

Parker, L. D. (2012). Qualitative management accounting research: assessing deliverables and
relevance. Critical Perspectives on Accounting, 23(1), 54-70.

Pinho, J. A. G., & Sacramento, A. R. S. (2009). Accountability: ja podemos traduzi-la para o
portugués?. Revista de Administracéo Publica, 43(6), 1343-1368.

Sampieri, R. H., Collado, C. F., & Lucio, M. P. B. (2013). Metodologia de pesquisa. 5 ed.
Porto Alegre: Penso, 2013.

Santos, S. R. T.; Alves, T. W. (2011). O Impacto da Lei de Responsabilidade Fiscal no
desempenho financeiro e na execugdo orcamentaria dos municipios no Rio Grande do Sul
de 1997 a 2004. Revista de Administracdo Pdblica, Rio de Janeiro, v. 45, n. 1, p. 181-
208, Jan/fev. 2011.

Santos, W. J. L. (2011). A responsabilidade fiscal e a auséncia do aspecto social. Revista de
Contabilidade do Mestrado em Ciéncias Contabeis da UERJ, Rio de Janeiro, v. 16, n. 3,
p. 20 - 30, set./dez., 2011.

Santos, P. S. A.; Machado, D. G.; Scarpin, J. E. (2012). Gerenciamento de resultados no setor
publico: Analise por meio das Contas Orcamentarias outras receitas e despesas correntes
dos municipios de Santa Catarina. Revista Contabilidade Vista & Revista, Belo
Horizonte, v. 23, n. 4, p. 15-43, out./dez. 2012.

Scarpin, J. E.; Slomski, V. (2005). A precisdo na Previsdo das Receitas Orcamentarias antes e
apos a Lei de Responsabilidade Fiscal. Revista Universo Contabil, Blumenau, v. 1, n. 2,
p. 23-39, maio/ago. 2005.

Schnelle, J. F., & Lee, J. F. (1974). A quasi-experimental retrospective evaluation of a prison
policy change. Journal of Applied Behavior Analysis, 7(3), 483—496.

Shadish, W. R., Cook, T. D., & Campbell, D. T. (2002). Experimental and quasi-experimental
designs for generalized causal inference. Houghton, Mifflin and Company.

Slomski, V. (2009). Controladoria e Governancga na Gestdo Publica. Sdo Paulo: Atlas.

Sunder, S. (1997). Theory of Accounting and Control. South-Western College Publishing
(International Thomson Publishing), Cincinnati, Ohio; pag. 212.

Suzart, J. A. S. (2015). O impacto da desvinculagédo de receitas nos gastos com educacdo da
Unido: uma anélise entre os anos de 1994 a 2012. Rev. Adm. Pdblica [online]. 2015,
vol.49, n.4, pp.869-888. ISSN 0034-7612.

Tagesson, T. (2014). The conditions for and the users of public sector accounting,
in Budding, T., Grossi, G. and Tagesson, T. (Eds), Public Sector Accounting, Routledge,
London.

Tribunal de contas da unido (TCU). (1995). Relatdrio de auditoria sobre as Prestacdes de Contas
Anuais do Governo Federal. Recuperado em 10 de maio, 2019, de https://portal.tcu.gov.br.

Tribunal de contas da unido (TCU). (1996). Relatdrio de auditoria sobre as Prestacdes de Contas
Anuais do Governo Federal. Recuperado em 10 de maio, 2019, de https://portal.tcu.gov.br.

Tribunal de contas da unido (TCU). (1997). Relatdrio de auditoria sobre as Prestacdes de Contas
Anuais do Governo Federal. Recuperado em 10 de maio, 2019, de https://portal.tcu.gov.br.

Tribunal de contas da unido (TCU). (2000). Relatério de auditoria sobre as Prestacfes de Contas
Anuais do Governo Federal. Recuperado em 10 de maio, 2019, de https://portal.tcu.gov.br.

Tribunal de contas da unido (TCU). (2007). Relatdrio de auditoria sobre as Prestac6es de Contas
Anuais do Governo Federal. Recuperado em 10 de maio, 2019, de https://portal.tcu.gov.br.

Tribunal de contas da unido (TCU). (2011). Relatério de auditoria sobre as Prestac6es de Contas
Anuais do Governo Federal. Recuperado em 10 de maio, 2019, de https://portal.tcu.gov.br.

Tribunal de contas da unido (TCU). (2009). Desempenho da Economia Brasileira — TCU.
Recuperado em 10 de maio, 2019, de https://portal.tcu.gov.br.




