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PEDALADA FISCAL: Fraude ou Contabilidade Criativa? Um entendimento

tedrico sobre as perigosas pedaladas fiscais que afetaram a economia brasileira.
RESUMO

Presente ensaio tem por objetivo discutir, de forma teodrica, como se apresenta a contabilidade criativa no
Brasil nos exercicios 2014 e 2015 que resultaram em um processo de impeachment e afetou a economia
brasileira. O estudo discute as operacfes contabeis realizadas pelo governo e que resultaram na famosa
expressdo “pedaladas fiscal”. A base das informagdes contdbeis séo retiradas das analises da comisséo
especial de impeachment e do Tribunal de Contas da Unido em relacdo a denuncia de crime de
responsabilidade fiscal em desfavor da presidente da republica. A luz da teoria da contabilidade é possivel
observar que os conceitos dados a contabilidade criativa e a fraude se aproximam, porém néo sdo similares
e caracteristicas como o erro intencional e o transito das operagdes contdbeis fora dos normativos e
principios contabeis, acabam elucidando as particularidades de cada fendmeno.

Palavras Chave: Contabilidade Criativa; Pedalada Fiscal; Fraude; Financas Publicas; Teoria da
Contabilidade

1. INTRODUCAO

A administracdo é a mais evidente forma de acdo do governo, onde de um lado
tem o Estado e do outro a sociedade que demanda bens e servicos publicos e cada vez
mais tem participado na conduta da administracdo por meio da opinido publica
(WILSON, 1946).

As crises econdmicas motivam uma resposta imediata dos agentes publicos a
sociedade. Principalmente quando ha escandalos de corrupcdo que envolvem o0s
representantes do povo. No inicio da década de 1990 surgiram no Brasil inimeras noticias
de desvios de recursos publicos, atos de improbidade administrativa e que resultaram no
impeachment presidencial de 1992.

A globalizacdo econémica, 0 endividamento e a exigéncia de transparéncia dos
organismos financeiros internacionais faziam parte do cenario que motivou o clamor
social pela moralizacdo da administragio publica brasileira durante a década de 1990. E
nesse contexto que surge em 2001 a Lei complementar n° 101, denominada de Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) que passou a estabelecer um regime de gestdo fiscal

responsavel para todas as esferas de governo e para cada um de seus poderes.

A LRF foi espelhada em outras normas internacionais que legislavam sobre gasto

publicos e que surgiram com a missao de corrigir problemas semelhantes ao que o Brasil



vivia na década de 90, com crise fiscal, crescente déficit primario e crise politica. Assim,
a Norma surge como um pilar para melhoria da gestdo publica brasileira
(NASCIMENTO; DEBUS, 2002; TOLEDO JUNIOR; ROSSI, 2005)

De acordo com Khair (2000) ela ndo sé traz uma mudanca institucional e cultural
no trato com o dinheiro publico, como ela passa uma esperanca de dias melhores para
uma sociedade abatida pelos seus histdricos e interminaveis casos de corrupcao, passando
a ndo haver mais tolerancia e impunidade com aqueles que administram de forma

irresponsavel o dinheiro publico.

Mais recente, a qualidade do gasto publico também passou a ser foco de estudos
técnicos e académicos na administragdo publica. N&o basta executar a despesa publica na
sua legalidade, outros principios norteadores da boa administracdo publica também
passaram a ter mais énfase na gestdo como a eficiéncia e efetividade. Neste sentido,
tramita o Projeto de Lei Complementar 220/2009, ja aprovado no Senado Federal, que
institui a Nova Lei de Financas Publicas ou Lei de Qualidade Fiscal, que aprimora as
normas financeiras voltadas para o orgamento publico, controle e a contabilidade publica.

Para muitos especialistas a crise econémica que afetou o Brasil em 2014 e que
gerou uma grande recessao por dois exercicios financeiros seguintes, foi uma das maiores
ja vista no pais. A crise econdmica que veio acompanhada de uma crise politica na qual
resultou em um novo processo de impeachment, teve resultados devastadores para

economia brasileira.

Para Firmage e Mangrum (1974) o processo de impeachment é um processo lento
e injustificadamente caro, no qual congresso expressa sua vontade causando aflicdo em
um eleitorado desgastado com deveres ndo cumpridos pelo governo. Além disso, o
processo tem uma natureza politica, pois a preocupagdo ndo é em proteger o Estado dos

delitos causados pelo agente publico, mas de privar o acusado dos seus direitos politicos.

Neste sentido o presente artigo ndo busca abordar o processo de impeachment,
nem as questdes politicas do pais. O objetivo € debater sobre o procedimento contabil
vedado pela norma e que deu embasamento para aceitagdo da denuncia crime e resultando

na popularizacdo da expresséo “pedaladas fiscais”.



As famosas pedaladas fiscais foram operagOes realizadas pelo governo por meio
da Secretaria do Tesouro Nacional, que por diversas vezes é citado nos relatérios do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da Comissdo Especial de Impeachment (CEI).
Assim, essas manobras fiscais que resultaram em operacfes que sdo vedadas pela
legislacdo brasileira € uma forma de contabilidade criativa ou é uma fraude? Ou seja,

pedalada fiscal é fraude ou contabilidade criativa?

Dentre as operacOes caracterizadas como pedalada fiscal e que é vedada pela LRF,
destaca-se 0 art. 36 que estabelece a regra de que ndo € possivel um ente da federagéo
realizar operacdo de crédito com institui¢do financeira estatal por ele controlada. A regra
justifica-se para evitar que o ente use a instituicdo financeira controlada por ele, como

objetivo de financiar suas despesas, evitando a contabilidade fiscal criativa.

O descumprimento dessa regra, levou a rejeicdo das contas presidenciais pelo
Tribunal de Contas da Unido e culminou na denuncia crime no Congresso Nacional e a
abertura de uma Comissao Especial responsavel por analisar os fatos e apurar se houve o

crime de responsabilidade fiscal.

De fato, além de um orcamento engessado, o Brasil possui uma contabilidade
publica complexa e com diversas etapas, sendo que a etapa de controle recebe destaque
nos langamentos contabeis justamente porque busca a evidenciacdo entre o que é
projetado e o0 que é executado. Para que esse equilibrio ocorra a gestdo deve observar
diversos normativos, dentre eles a LRF traz uma rigidez na execuc¢do da despesa publica,
buscando uma gestdo fiscal responsavel (IUDICIBUS, 2021; MILESI-FERRETTI,
2004).

A rigidez da norma acaba por motivar os gestores a buscarem outras formas de
execucdo de seus planos, contudo, nem sempre essas solucgdes estdo alinhadas com as
regras e a violagdo das regras pressupde uma contabilidade criativa. Ressalta-se que
intenc@o na omissédo ou distor¢do das informacGes contabeis e que possam fazer com que
os interessados dessas informag6es mudassem o julgamento ou decisdo, acabam trazendo
caracteristicas de uma acdo fraudulenta (DECHOW; DOUGLAS J, 2000; MILESI-
FERRETTI, 2004).

Este artigo, de cunho qualitativo, contribui com a literatura ao explorar, aluz da
teoria da contabilidade, as analises da comissédo especial de impeachment e do Tribunal
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de Contas da Unido em relacdo a denuncia de crime de responsabilidade fiscal em
desfavor da presidente da republica, na qual resultou na popularizagdo da expressao

“pedalada fiscal”.

Por fim, além desse capitulo introdutdrio o presente estudo foi dividido em mais
trés topicos. O segundo traz o referencial teérico no qual é abordado os conceitos de
fraude e contabilidade criativa. No terceiro apresenta-se as analises dos relatorios do CEI
e do TCU em relacdo a denuncia crime. O quarto capitulo traz as consideracdes finais e

as sugestdes para estudos futuros.
2. REFERENCIAL TEORICO

Pierson (2000) destaca que é cada vez mais comum que cientistas sociais
descrevam processos politicos como “path dependent” ou dependéncia de caminho, que
esta relacionada ao novo institucionalismo e que é tratada na politica como uma situacéo
em que a escolha do agente é moldada ou direcionada por caminhos institucionais das
escolhas feitas no passado. Para o autor o desenvolvimento politico é acentuado por

momentos criticos ou conjunturas econdmicas que acabam afetando a vida da sociedade.

Assim, é possivel observar as mudangas comportamentais dos individuos por
meio da negligéncia com o contexto social e a durabilidade dos agentes no poder. A
durabilidade da vida social também passou a impactar nas instituices, pois as questdes
demograficas acabam por elevar o custo das instituicGes, ndo s6 por se tornarem maiores,

mas, também, porque se tornam ainda mais complexas. (POWELL; DIMAGGIO, 1991)

Para Powell e Dimaggio (1991) os individuos buscam maximizar seu
comportamento em relagcdo a ordens de preferéncia estaveis e consistentes. Assim, €
possivel que essa maximizacdo comportamental seja por questdes de limite cognitivo,
informacdes incompletas ou por dificuldades de monitorar e fazer cumprir acordos,
porém algumas pessoas se comportam de maneira oportunista e acabam interferindo na

racionalidade.

O crescimento do Estado e consequentemente dos gastos publicos acabam
exigindo melhores mecanismos de controle. Isso inclui o aperfeicoamento na prestagéo

de contas do agente publico e a transparéncia publica, para que 0s usuarios das



informacdes contabeis (contribuintes, 6rgaos de controle, poder legislativo, instituicbes

financeiras, etc) possam acompanhar a gestéo, tomar decisoes.

Hendriksen e Van Breda (2018) elucidam que existe uma complexidade na analise
que tem acarretado em frequentes divergéncias quanto aos objetivos da contabilidade e a
natureza do ambiente econdmico em que opera. Para ludicibus (2021) estabelecer o
objetivo é o ponto de partida para estudar a teoria de uma ciéncia social como a
contabilidade, sendo que a formulacéo dos objetivos transcendem os principios e normas,

pois, estes, sd0 apenas 0s meios conceituais para se atingir os objetivos.

Para ludicibus (2021) o modelo de contabilidade publica adotado no Brasil é
altamente complexo e moroso, tendo em vista as diversas etapas que envolvem o0s
langcamentos contabeis, como a etapa de controle que tem a finalidade de avaliar as metas

e as realizagc6es, com o foco nos desvios.

Diferente das entidades do setor privado que visam a obter lucros e gerar retorno
financeiro aos investidores, objetivo das entidades do setor publico é prestar servicos a
sociedade. O orcamento publico é a base para que o governo possa definir os niveis de
tributacdo e de outras receitas e propor a realizacdo do gasto plblico. E por meio da
transparéncia da execucdo do or¢camento publico que a sociedade pode acompanhar e
analisar o desempenho das entidades do setor publico, mediante o confronto das
informacdes da execucdo orcamentaria com o orcamento previsto (CFC, 2016a).

A prestacdo de contas e a responsabilizacdo (accountability) sdo apreciadas e
julgadas pelo poder legislativo. Ademais, a prestacdo de contas de forma transparente
acaba fornecendo subsidios para o processo decisério relativo aos orcamentos dos
exercicios subsequentes. A NBC TSP ESTRUTURA CONCEITUAL dispde que:

“A elaboracdo de demonstrativo que apresenta e compara a execucdo do
or¢camento com o0 orgamento previsto &€ o mecanismo normalmente utilizado
para demonstrar a conformidade com os requisitos legais relativos as finangas

publicas.” (CFC, p.6, 2016).

Al-sharif, Plastiras, Menexiadis (2017) entendem que a criatividade tem uma
conotagéo positiva, mas que a contabilidade criativa tem sido constantemente associada
as praticas fraudulentas negativas. Contudo, a contabilidade criativa que é uma pratica
onde os contadores usam seu conhecimento de regras contabeis para manipular os

nameros, ndo pode ser confundida com os conceitos e as caracteristicas de fraude.



Por isso, é importante trazer conceitos de contabilidade criativa e fraude, para que
se possa melhor compreender a expressdo “pedalada fiscal” e responder uma indagacao
que tem sido debatida ndo s6 no campo das ciéncias contabeis, mas na administracdo

publica, economia e direito: Pedalada fiscal € contabilidade criativa ou fraude?
Contabilidade Criativa

A criatividade, que em diversas areas € vista com bons olhos, pois € um ato de
inovar, de trazer ideias que possam mudar algo, de aprimorar técnicas e aperfeicoar
habilidades, ndo é percebida na contabilidade com a mesma lente quando se aborda o
termo “contabilidade criativa”. A contabilidade criativa é vista como uma pratica contabil
intencional que viola regras com o intuito de maquiar as contas contabeis e dissimular a

realidade das contas.

Jones (2010 p.6) define a contabilidade criativa como uma forma de usar a
contabilidade, dentro da regulamentacdo, para apresentacdo de contas, primando pelos

interesses dos preparadores e ndo dos USUArios.

Milesi-Ferretti (2004) apresenta um modelo que estuda os efeitos de uma regra
orcamentaria sobre a politica fiscal. As regras fiscais sdo debatidas ha varios anos e
durante a segunda metade da década de 1990 foi o centro das atencGes devido aos déficits
fiscais e a divida publica dos paises da Unido Europeia. Para o autor, essas regras podem
levar a trés resultados: os bons (que induzem os governos que gastam de forma excessiva
a se envolverem em um comportamento fiscal virtuoso); os ruins (que dificultam o uso
de uma politica fiscal anticiclica e que acabam dificultando as acdes governamentais) e

os desagradaveis (muita contabilidade criativa e pouco efeito geral sobre a politica fiscal).

Santolin, Jayme e Dos Reis (2009) entendem que, em um ambiente de depressédo
macroecondmica, estabelecer regras rigidas e severas puni¢fes acabam limitado os gastos
para que se atinja os limites fiscais, principalmente os gastos com investimento que
possuem uma maior flexibilidade na sua alteracdo em comparagéo aos demais gastos que

apresentam estrutura mais rigida.

Essa rigidez é que motiva a violacdo da regra e consequentemente a motivacdo
para a contabilidade criativa, pois como existe 0 engessamento na forma da alteragcdo do

gasto, o gestor acaba buscando alternativas para executar o gasto dentro dos limites



fiscais, construindo uma maquiagem contabil que pode vir a mascarar a realidade das

contas publicas.

Milesi-Ferretti (2004) compartilna do entendimento de que a contabilidade
criativa pressupde a violagdo de regras. Essa violacdo impde custos tanto ao governo
como ao publico, onde um pais que ndo cumpre a regra fiscal tem que ser punido de
alguma forma, seja por meio de uma penalidade financeira ou outra forma de custo como
exclusdo de programa de assisténcia financeira externa. Yadav (2013) explica que a
contabilidade criativa € 0 uso do conhecimento contabil para apresentar 0s numeros
dentro das normas e leis contabeis, sem demonstrar o real desempenho ou posi¢do da

entidade. Logo, a intencdo é levar a informacdo que as partes interessadas desejam.

A moralizacdo da administracdo publica € um desejo da sociedade e diversas
normas surgem com o intuito de dar essa garantia a sociedade. Porém, ndo basta apenas
a publicacdo de uma norma, ela deve ser cumprida. A LRF estabelece regras voltadas
para responsabilidade da gestdo publica no Brasil e seus dispositivos foram inspirados em
normativos internacionais, que envolvem acOes voltadas para o planejamento,
transparéncia, prevencao de riscos e correcao de desvios que sdo capazes de afetar o

equilibrio das constas publicas.

Milesi-Ferretti (2004) elucidam que mesmo que a sociedade exija um orcamento
equilibrado, a elaboracdo de uma norma mais rigida acaba encorajando a contabilidade
criativa e aumentando os riscos de violacdo da regra. Para Milesi-Ferretti (2004) se
intencdo € reduzir a contabilidade criativa, a ferramenta adequada para isso, ndo € a

rigidez da Lei, mas 0 aumento do grau de transparéncia.

LRF cria regras rigidas para estimular a responsabilidade fiscal, evitar o
desequilibrio das contas publicas e o endividamento dos entes da federacdo e seus
poderes. Foi por meio da LRF que governo estabeleceu diversos limitadores para o gasto
publico, além de objetivos complementares como a ampla transparéncia nos
procedimentos de arrecadacdo e aplicacdo dos recursos publicos. (SANTOLIN; JAYME;
DOS REIS, 2009; NIYAMA; TIBURCIO SILVA, 2021)

A LRF acaba aprimorando a responsabilidade da gestdo fiscal por meio da

influéncia que exerce na execucdo financeira e orcamentaria na administracdo publica,



mas, apesar dos diversos pontos positivos que a norma trouxe, nao se pode afirmar que
ela seja uma inovacdo na contabilidade publica (NIYAMA; TIBURCIO SILVA, 2021).

Para Dalmonech, Teixeira e Sant’anna (2011) a LRF € um instrumento legal que
evidencia a aplicacdo do modelo econémico da burocracia (niskaniano), que, diante de
recursos escassos, estabelece responsabilidades, objetivos e metas ao gestor publico.
Sacramento (2015) compartilha desse entendimento e acrescenta que a LRF foi
determinante para o avanco da accountability no Brasil. Para esta autora, a fiscalizagéo
da norma por parte do poder legislativo, com auxilio dos tribunais de contas e a limitacdo
da autoridade do poder executivo por meio dos seus planos or¢camentario, corroboram
com aspectos de controles horizontais e verticais. Além disso, as questdes relacionadas a
answerability e ao enforcement, abordadas por Schedler, Diamond e Plattner (1999), séo
reforcadas por meio das publicacdes de relatdrios, audiéncias publica e a aplicacdo de

penalidades daqueles que descumprirem as regras.

Ressalta-se que a rigidez da norma ndo pode ser entendida como uma equacao
matematica, por exemplo, ao obrigar os gestores a manterem as contas publicas
equilibradas a norma ndo obriga que diferenca numeérica entre receitas e despesas seja
igual a zero, mas sim que essa equacdo possibilite obter valores estaveis e equilibrados,
permitindo comprovar que héa recursos suficientes para execucao dos gastos. Da mesma
forma sdo as metas que sdo estabelecidas no planejamento or¢camentario, no sentido de
que deve ter uma aproximacdo entre o que foi programado e o que foi executado,
justamente para evitar a elaboracao de planos superficiais e metas inalcancaveis, praticas

comuns em exercicios anteriores a promulgacéo da LRF (ABRAHAM, 2021).
Fraude

Para Jones (2010 p.6) a fraude é uma alteragcdo da verdade ou a ocultacdo de um
fato material que induz uma pessoa a agir em seu detrimento. A NBC TA 240, que tem
correlagdo com a ISA 240, distingue a fraude do erro por meio da intencdo. A agéo
intencional que resulta nas distor¢6es dos demonstrativos contabeis € caracteristica da
fraude (CFC, 2016b).

Rose-Ackerman e Palifka (2020, p.25) compartilham desse entendimento de que

a fraude contabil pressupde um erro proposital. As autoras explicam que a fraude no



servigo publico trata-se de “qualquer atividade que prejudique as exigéncias legais de

prestacdo de servigos publicos, mesmo que nenhum suborno seja pago”.

Al-sharif, Plastiras, Menexiadis (2017) também entendem que a existéncia de uma
fraude contabil, é necessario o afastamento das regras. Contudo, deve-se ter o cuidado ao
tentar distinguir fraude de contabilidade criativa, pois pode dar a impressdo de que a
fraude é ruim e a contabilidade criativa é inteligente, quando, na verdade, ambos trazem
distor¢cbes nos demonstrativos e comprometem as informacgdes disponibilizadas aos

usuarios.

Por conseguinte, observa-se que a literatura destaca duas caracteristicas basicas
para fraude: a intencdo e o afastamento das regras. Porém, Jones (2010) lembra que a
fraude também possui relagdo com operacGes contébeis ficticias que sdo proibidas pelos
principios geralmente aceitos de contabilidade e ndo se trata apenas de descumprimento

de regras legislativas.

Baralexis (2004) apresenta um estudo sobre os problemas da contabilidade
criativa na Grécia. O estudo mostra que a contabilidade criativa € praticada na Grécia com
certa frequéncia, onde ha ndo sé a exploracdo das fraquezas da Lei e dos principios de
contabilidade geralmente aceitos, mas também uma violacdo dessas regras. Essa violacdo
das regras é que acaba direcionando a contabilidade para o campo da distor¢éo ou omisséo

intencional, que sdo caracteristicas da fraude.

Por fim, nos paises em desenvolvimento, a contabilidade acaba sendo uma
ferramenta de modernizacdo da gestdo financeira e reduz as oportunidades de fraude e o
desperdicio de dinheiro publico (TORRES, 2004). A contabilidade publica por ser ainda
mais complexa que a contabilidade privada, exige mecanismos de controle que acabam
proporcionando uma maior transparéncia em relacdo ao que se projetou de gasto e do que
realmente foi executado. Para os 6rgdos de controle essa execucdo controlada acaba

beneficiando a apreciacéo da conformidade na prestacdo de contas.
3. ANALISE E DISCUSSAO

A palavra impeachment tem sua origem etimoldgica, do latim impedimentum, que
significa impedir ou proibir a entrada com os pés. Etimologicamente a ideia da palavra

impeachment seria “a proibicdo de entrar”. Em inglés, devido a evolugdo natural do



significado da palavra, o verbo to impeach tem o significado de acusar, incriminar com a
finalidade de impedir o individuo criminoso (RICCITELLI, 2006).

O impeachment acaba sendo direcionado aqueles individuos que ocupam altos
cargos e que agem contra o interesse publico. Em um Estado democratico de direito seria
como uma trai¢ao ao povo que escolheu um determinado individuo, de forma voluntaria,

para Ihe representar.

A Magna Carta estabelece que fica a cargo do poder legislativo a conducéo do
processo que sanciona a conduta da autoridade publica sujeita a destituicdo do cargo e
aplicacdo da pena. De forma resumida, para compreensao do fluxo processual de
impeachment no Brasil, cabe ao presidente da Cdmara dos Deputados receber a denuncia,
apresentar ao plenério, criar uma comisséo para anélise e notifica a autoridade publica
denunciada sobre aceitacdo da denuncia. Apdés a realizacdo dos trabalhos da comisséo da
camara, 0 parecer vai ao plenario para votacdo, sendo necessario o voto de 2/3 dos
deputados para autorizar a abertura do processo de impeachment e posterior envio ao
Senado Federal para conducédo do processo. No Senado, € criada a Comissdo Especial do
Impeachment que ira analisar os requisitos legais necessarios para a admissibilidade da

denlncia.

A denuncia de crime em desfavor da presidente da republica que resultou no
impeachment de 2016, est4 relacionada os crimes de responsabilidade fiscal estabelecidos
pela LRF, especificamente, ao que dispde o artigo 36 “E proibida a operagdo de crédito
entre uma instituicdo financeira estatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade

de beneficiario do empréstimo.”

O ndo atendimento ao artigo 36 da LRF configura crime de responsabilidade. A
nomenclatura “crime” para o descumprimento da norma acaba associando a operagao
contabil como uma fraude. Contudo, ndo existe sancdo caracteristica da infracdo penal
nos crimes de responsabilidade. Esses crimes sdo mais condutas de responsabilidade
funcional do que um crime. Assim, crime de responsabilidade e crime comum, nédo séo

figuras juridicas com os mesmos conceitos (BRASIL, 2016).

Por conseguinte, o entendimento do TCU e da CEI foram no sentido de que houve

o descumprimento do artigo 36 da LRF e, consequentemente, caracterizado o crime de
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responsabilidade fiscal, sendo o impeachment um mecanismo de controle horizontal da

pratica de crimes pela Presidéncia da Republica.

Isto posto, as famosas pedaladas fiscais foram apontadas pela corte de contas no
exercicio de 2014, quando as operagfes de créditos contestadas permitiram que divida

publica federal fosse subdimensionada, como pode ser observada na Figura 1 a seguir:

Figura 1: Passivo da Unido junto ao BB, BNDES, CAIXA E FGTS (R$ bilhdes)
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Fonte: Relatério da Comissdo de Especial de Impeachment (CEI) (BRASIL, 2016).

Observa-se que a partir de 2008 ha um aumento consideravel dos passivos da
Unido, saindo de valores proximos a R$ 2 bilhdes e alcangando R$ 52 bilhdes em 2014,
Ja no exercicio de 2015 o passivo continuou subindo e chegou ao montante de R$ 58
bilhGes, sendo que essa evolucdo nado se trata de fatos novos, mas apenas a repeticao e o

agravamento da pratica irregular ja era questionada pelo TCU em 2014.

A mesma manobra contébil acabou resultando em maquiagem também nos
resultados primarios. A Figura 2 mostra que o desempenho fiscal de 2015 mantem
semelhangas com o exercicio de 2015, porém mais critico, tendo em vista que a meta de
resultado primario era de R$ 55,3 bilhdes e ao final do exercicio o resultado foi um déficit
de R$ 116,7 bilhdes.
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Figura 2: Resultado Primario Acumulado no ano (2014 versus 2015)
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Fonte: Relatério da Comissdo de Especial de Impeachment (CEI) (BRASIL, 2016).

O TCU alertava para uma questdo de paradoxo fiscal, na qual o pais vivia uma
sequéncia de frustracBes de receitas e, a0 mesmo tempo, estimulava a ampliacdo de
despesa publica como se houvesse excesso de arrecadacdo. Essa atuacdo do governante,
é explicada por Milesi-Ferretti (2004), na qual a rigidez da LRF, que passou a exigir uma
gestdo responsavel e equilibrada, com metas que fossem estabelecidas no plano
orcamentario e que pudessem ser alcangadas, acabam provocando uma saida criativa para

apresentar resultados fiscais satisfatorios a sociedade.

Assim, a luz da teoria da contabilidade, é possivel observar que as operagdes
contéabeis que acabaram gerando resultados fiscais incompativeis com a realidade e que
resultaram na expressdo “pedalada fiscal”, ndo podem ser consideradas apenas uma
contabilidade criativa, pois elas resultaram em maquiagem dos demonstrativos contabeis

para atender interesses dos preparadores e ndo dos Usuarios.

Jones (2010) explica que a contabilidade criativa € uma forma de usar a
contabilidade dentro da regulamentacdo e o que se observa nas operacdes contabeis
realizadas pelo governo nos exercicios de 2014 e 2015, é que elas foram realizadas fora
das regras fiscais e, por isso, passam a ter caracteristicas de fraude, pois estdo mais
alinhadas aos conceitos de crimes fiscais, que envolvem o ato intencional (ou erro
proposital), que altera a verdade, induz o usuario da informacéo contébil ao erro e
transitam fora dos normativos contabeis vigentes, caracteristicas destacadas por Jones
(2010), Rose-Ackerman e Palifka (2020) e Al-sharif, Plastiras, Menexiadis (2017).
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho ndo teve como objetivo esgotar o debate sobre contabilidade
criativa versus fraude, mas explorar esses conceitos que estdo constantemente
relacionados as pedaladas ficais, expressao que ficou popular nos exercicios de 2014 e
2015 e aparece com certa frequéncia na midia para imputar algum erro, irregularidade ou

crime que o gestor responsavel pelo ente federado tenha causado.

O fato é que a contabilidade criativa tem caracteristicas muito proximas da fraude.
Contudo, a questdo intencional do erro e o transito das operacdes contabeis fora dos
normativos e principios contabeis, acabam deixando mais claros em qual posi¢cdo cada
um se enquadra. Assim, foi com base nessa distingdo dos conceitos que a presente
pesquisa buscou trazer contribuicdes para o debate sobre o tema, que é sensivel quando
discutida pela sociedade, mas que pode ser explorada e explicada por meio das teorias

das ciéncias sociais.

Observa-se que a teoria contabil pode contribuir para explicacdo desses eventos,
inclusive, facilitando a fundamentacé@o legal em processos criminais, haja vista que a
execucdo do plano governamental envolve o cumprimento fiel de planos or¢camentarios
que sdo publicados por meio de Lei e que seguem as regras voltadas para a contabilidade

publica.

Ademais, ndo € novidade que os agentes publicos busquem solucdes simples para
problemas complexos. A criatividade contabil acaba sendo uma ferramenta poderosa para
que o gestor consiga maquiar seus resultados em prol de beneficios particulares. Ostrom
e Ostrom (2004) ja alertavam para problemas como estes, quando os tomadores de
decisdo, com frequéncia, tomam decisbes politicas dentro das restricdes de um conjunto
de regras de escolha coletiva. Essas decisGes acabam por impactar a elegibilidade do
agente que participa da formulagéo de politicas ou elabora as regras que serdo usadas para
formular politicas. A intencdo do agente publico, ndo € o equilibrio das contas publicas,

que passou a ser um dever imposto pela LRF, mas sim sua perpetuacdo no poder.

Destaca-se, ainda, que outras teorias podem trazer luz a compreensdo dos
conceitos que envolvem fraude, contabilidade criativa, erro intencional, irregularidade,
crime fiscalm etc., como a teoria da agéncia que ¢ bastante explorada no ramo da ciéncia

contabil e da administracdo publica e se preocupa em resolver problemas de conflito de
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interesses entre 0s objetivos do principal e do agente, bem como a teoria neo-
institucionalista que pode explicar o comportamento dos governantes que buscam

maximizar seus interesses particulares.

Por conseguinte, a teoria alinhada aos entendimentos técnicos do TCU e da CEl,
robustece as caracteristicas de crime de responsabilidade fiscal, assim como a estatistica
descritiva apresentada nos relatorios déa clareza e ratifica o descumprimento do artigo 36
da LRF, comprovando que a teoria dos freios e contrapesos e 0 mecanismo de controle

horizontal no Brasil asseguram um propdsito social.

Por fim, é necessario a ampliacdo do estudo por meio de outras referéncias
académicas que possam contribuir para o debate tedrico sobre a contabilidade criativa e
a fraude, bem como sugere-se estudos voltados para as recentes praticas de pedalada fiscal

adotadas pelos governos federal, estadual e municipal.
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