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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo apresentar as principais mudangas e inovacdes da Nova
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (NCASP) oriundas da aprovacdo das Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Piblico (NBCASP) e da consolidag¢do destas
no Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP), de modo a evidenciar
aquelas que trazem maior transparéncia as contas publicas e um controle mais efetivo do
patriménio publico. Destacam-se a previsdo de depreciagdo, a adog¢do do regime da
competéncia para receitas e despesas, a contabilizacdo dos bens de uso comum e a atualizagcdo
ou criacdo de novos demonstrativos contdbeis. Verifica-se ainda que tais mudangas buscam
corrigir um desvio histérico de enfoque da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (CASP),
de uma contabilidade basicamente voltada a execu¢do orcamentdria para uma contabilidade
com foco no patrimdnio publico. Para tal, descreve-se a Contabilidade Publica brasileira, suas
peculiaridades em relacdo a Contabilidade Geral e como se deu processo de convergéncia as
normas contdbeis internacionais, sobretudo no que diz respeito ao cumprimento das
determinagdes contidas na Constituicdo Federal, na Lei Federal n° 4320/1964 e na Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). Analisa-se ainda a NCASP sob
a perspectiva dos principios da transparéncia e da publicidade, do direito de acesso a
informacdo publica e do controle da Administracio Publica, tomando por referéncia a
doutrina patria, a Lei Maior, a Lei Complementar n® 131/2009, a Lei n°® 12.527/2011 (Lei de

Acesso a Informacao) e seu respectivo decreto regulamentador (Decreto n® 7.724/2012).

Palavras-chave: =~ Administragdo  Publica.  Contabilidade  Publica. = Convergéncia.

Responsabilidade Fiscal. Transparéncia.



ABSTRACT

This study aims to present the main changes and innovations of the New Applied Accounting
Public Sector (NCASP) arising from the approval of the Norms Brazilian Accounting Applied
to the Public Sector (NBCASP) and the consolidation of these in Accounting Manual Applied
to the Public Sector ( MCASP), in order to identify those that bring greater transparency to
public accounts and more effective control of public assets. Highlights include the expected
depreciation, the adoption of competence regime for income and expenditure, accounting for
goods of common use and updating or creating new financial statements. It also notes that
these changes seek to correct a historical detour Applied Accounting focus of the Public
Sector (CASP), an accounting primarily focused on budget execution for an accounting with a
focus on public property. For this purpose, describes the Brazilian Public Accounts, its
peculiarities in relation to the General Ledger and how was the process of convergence with
international accounting standards, particularly with regard to compliance with the guidelines
in the Federal Constitution, the Federal Law No. 4,320/1964 and the Complementary Law
No. 101/2000 (Fiscal Responsibility Law). Still looks to NCASP from the perspective of the
principles of transparency and publicity, the right of access to public information and the
control of public administration, with reference to the doctrine homeland, the Greater Law,
Complementary Law No. 131/2009, Law No. 12,527/2011 (Access to Information Act) and
its respective regulatory decree (Decree No. 7,724/2012).

Keywords: Public Administration. Public Accounting. Convergence. Fiscal Responsibility.

Transparency.



AMF
BF

BO

BP

CC

CF
CFC
DCASP
DFC
DMPL
DRE
DVP
FMI
IPSAS
LAI
LRF
MCASP
MDF
NBCASP
NBCT
NCASP
PCASP
PCP

PL
RGF
RREO
S/A
STN

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Anexo de Metas Fiscais

Balang¢o Financeiro

Balanco Orcamentario

Balanc¢o Patrimonial

Cédigo Civil

Constitui¢ao Federal

Conselho Federal de Contabilidade

Demonstracdes Contabeis Aplicadas ao Setor Publico
Demonstra¢ao do Fluxo de Caixa

Demonstra¢ao das Mutacdes do Patrim6nio Liquido
Demonstra¢ao do Resultado do Exercicio
Demonstrac¢ao das Variagdes Patrimoniais

Fundo Monetério Internacional

International Public Sector Accounting Standards
Lei de Acesso a Informagao

Lei de Responsabilidade Fiscal

Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico
Manual de Demonstracdes Fiscais

Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico
Normas Brasileira de Contabilidade Técnica

Nova Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
Plano de Contas Aplicados ao Setor Publico
Procedimentos Contédbeis Patrimoniais

Projeto de Lei

Relatério de Gestdo Fiscal

Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentaria
Sociedades Andnimas

Secretaria do Tesouro Nacional



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 - Quadro Comparativo entre a Contabilidade Publica e a Contabilidade
EMPIESarial.........cooiiiiiiiiiiie ettt ettt ettt e s esabeeea 21

Quadro 2 — Demonstrativos contdbeis na Contabilidade Empresarial e na Contabilidade

PUDIICA ...ttt ettt e eb e et e bt e e st e et e e st e e s bt e eabeenbeeeaeens 23
Quadro 3 — As NBC T(s) 16 ou Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
PUDIICO ...ttt st ettt et s 26
Quadro 4 — Quadro Demonstrativo da Consolidacdo do Patrimdnio Publico......................... 32
Quadro 5 — O que faltava nos balangos patrimoOniais. .........cc.eereerrieerieeiieenieeieesie e see e 33

Quadro 6 — Plano de Contas Aplicado ao Setor Piblico (PCASP)........cccoooiviiiiiiiiiinieeiee, 37



SUMARIO

1  INTRODUCAO 11
2 A CONTABILIDADE PUBLICA E O DIREITO FINANCEIRO........ccoveuerreereens 14
2.1  ConSideracoes INICIAIS «..ccceerueeserssecssessensnnsaecsanssesssessanssesssessasssasssessasssasssssssessassssssassssssas 14
2.2 Breve histérico 17
2.3 Contabilidade Publica versus Contabilidade Empresarial 21
2.4 Convergéncia da Contabilidade Pablica as normas contabeis internacionais ........ 24
3 A NOVA CONTABILIDADE PUBLICA E A LEI DE RESPONSABILIDADE

FISCAL uuiiieinninnisinsnnssnsssnsssnsssssssssssssssssssssssssssssssasssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssss 29
3.1 Reconhecimento e mensuraciao do patriménio piblico 29
3.2 Escrituracao e consolidacao das contas publicas 35
3.3 Novas demonstracoes contibeis e elementos COrrelatos ...........ceeeeereesecsensensansaesanens 40
3.3.1 Demonstra¢do do Fluxo de Caixa (DFC)........c..ccccovvueiiiiniiiniiiniiiieeieeeeeseeeeeeeeeee 42
3.3.2 Demonstragdo das Mutacoes do Patrimonio Liquido (DMPL).................cccoceeeeueennnee.. 44
3.3.3 NOLAS EXPLICAIIVAS....cccuveeeeieeeiieeeiii ettt et stte et e st e e st e e sabaeesabeeesaseesaneesnseesneens 47
4 O PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA ...coeiummetnmmsinmsnssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 49
4.1 A transparéncia como principio da Administracio Pablica..........cceceeveevrccursrvcsuncens 49
4.2 A transparéncia como pressuposto da gestio fiscal responsavel 53
4.3 O direito de acesso a informacao publica administrativa 58
4.4 A Nova Contabilidade Piblica e o principio da transparéncia.......c..ceeeeveecurcracsancens 61
5  CONSIDERACOES FINALIS .....cocceeninrnessnssessessssssssssssssssssssssessssessessssssssssssssssessesses 71

REFERENCIAS ..o oo es et e s et e s s s e s e s e s e ns s e 74



11

1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica no Brasil sofreu intensas transformacdes nas ultimas
décadas, sobretudo como reflexo da dindmica de interacdo de fatores sociais, politicos e
econOmicos ocorridos no periodo. Evidentemente que tais mudangas, per se, ndo podem
ocorrer sem uma devida correspondéncia legislativa, seja a partir de mudancas propostas pelo
constituinte derivado, seja a partir das inovacdes na legislacdo infraconstitucional.

Nesse diapasdo, destaca-se a Reforma Administrativa do Estado iniciada em 1995
(consubstanciada na Emenda Constitucional n® 19/1998) e a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF ou Lei Complementar n° 101/2000), como importantes marcos dessa nova fase da
Gestao Publica no Brasil.

Como € cedi¢o, a grave crise institucional, politica e econdmica que se vive
atualmente no pais decorre, dentre outros fatores, do descumprimento de preceitos de
responsabilidade fiscal pelo atual Governo Federal. Porém, ndo obstante a grave crise na qual
o pais estd mergulhado, € mister reconhecer que ap6s uma década e meia de vigéncia da LRF
os resultados positivos sdo visiveis, ainda que seja necessdrio avangar em muitos aspectos,
mormente na esfera municipal.

Os resultados a que se faz referéncia nido sdo apenas financeiros, mas
principalmente de uma mudanca da cultura fiscal reinante no Brasil. Se antes os gestores
publicos efetuavam gastos a revelia dos possiveis reflexos nos exercicios financeiros
subsequentes, atualmente tais condutas sdo duramente combatidas. Além disso, mais do que
tratar de normas de finangas publicas, a LRF objetiva o equilibrio das contas de governo, nao
apenas no sentido de igualar receitas e despesas, mas de permitir uma alocagdo racional dos
recursos disponiveis, ampliando e melhorando a oferta de servicos publicos.

Vé-se que a preocupagdo com o equilibrio das contas publicas € algo recente na
histéria da Administracao Publica brasileira, malgrado a existéncia da Lei n° 4.320/1964 que
ja indicava essa necessidade. Basta um breve resgate histérico para se fazer tal constatacdo.
Ap6s a década de 1970, na qual se viveu o chamado "milagre econdmico", houve um elevado
déficit das contas publicas, fruto de desenfreados gastos publicos e aumento do
endividamento externo, culminando na "década perdida" dos anos 1980. No inicio da década
de 1990, a situacdo persistiu e ndo se adotou medidas suficientes para conten¢do dos gastos

publicos, ocorrendo o agravamento do cendrio fiscal.
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Era necessério entdo promover uma reforma fiscal urgente. E bem verdade que
isso ocorreu em grande parte devido a pressdo de organismos internacionais, como o Fundo
Monetario Internacional (FMI), mas ndo se pode olvidar que a LRF se tornou um marco na
gestdo fiscal do pafs, tanto por criar regras mais incisivas de restricdo orcamentdria, tanto por
estimular ainda o mais a responsabilizacdo politica dos governantes em relacdo a sociedade
(accountability).

Ora, para que a sociedade pudesse acompanhar efetivamente as acdes dos gestores
publicos, a fim de apurar a responsabilidade fiscal destes, era necessario criar eficientes
mecanismos e instrumentos de fiscalizacdo. Em outras palavras, as informacdes referentes as
financas publicas e a prestacdo de contas dos seus gestores precisavam ser claras e
transparentes. Assim, o que era preconizado na LRF, alcancou uma amplitude sem
precedentes com a publicacdo da Lei Complementar n° 131/2009 e da Lei n® 12.527/2011 (Lei
de Acesso a Informacao).

Na esteira das mudancas e formacao dessa nova Administracdo Publica, encontra-
se em processo de consolidacdo uma nova orientacdo no que tange as contas publicas, o que
inevitavelmente requer uma andlise mais minuciosa acerca deste, sobretudo nos aspectos que
tangenciam com a debutante Lei de Responsabilidade Fiscal. Trata-se do processo de
convergéncia as normas contdbeis internacionais. Em que pesem algumas criticas, sobretudo
no que tange a capacitacao e qualificagdo dos atores envolvidos, € um processo que abrange
tanto a drea privada, quanto o setor publico, de modo praticamente irreversivel.

Segundo os 6rgaos técnicos que estdo a frente desse processo de convergéncia, a
finalidade do mesmo é a modernizacdo dos procedimentos contdbeis, de modo a gerar
informacdes tteis para o apoio a tomada de decisdo e ao processo de prestacdo de contas e
controle social. Ademais, permitird a consolidacdo das contas nacionais, com a elaboragdo do
Balanco do Setor Publico Nacional, baseado em procedimentos e registros padronizados
utilizados pelos entes da Federacdo, conforme estabelecido pela Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Posto isto, cumpre dizer que o objetivo precipuo da presente pesquisa € expor as
mudangas mais relevantes trazidas pela Nova Contabilidade Publica, no sentido de responder
ao seguinte questionamento: poderdo as novas regras contdbeis aplicadas ao setor publico dar
maior transparéncia as contas publicas, de modo a tornar mais efetivo o controle sobre o
patrimdnio publico?

Para tal, é preciso percorrer todo o processo de convergéncia, bem como a

legislacdo aplicavel, a fim de investigd-lo a luz do principio da transparéncia. Nao se cuidara
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da descricdo de lancamentos contdbeis e de alguns aspectos técnicos especificos da
Contabilidade e que interessariam mais especificamente aos estudiosos dessa Ciéncia e ndo do
Direito. Sem embargo, é evidente que o estudo das contas publicas, ainda que sob o olhar
eminentemente juridico, demanda uma maior compreensdo acerca da sistematizacdo destas, o
que sO serd possivel mediante o entendimento de alguns elementos e termos tipicamente
contabeis.

Posto isto, desenvolveu-se a pesquisa em trés capitulos. O primeiro discorrerd
acerca da inter-relacdo entre a Contabilidade Publica e o Direito Financeiro, trazendo um
breve histérico do Sistema Contdbil no Brasil, as peculiaridades daquela em cotejo com a
Contabilidade Geral ou Empresarial e as linhas gerais do processo de convergéncia as normas
contdbeis internacionais.

Logo em seguida, no capitulo 3, se examinard mais detidamente o que é a Nova
Contabilidade Publica, sua recepcao pela legislacio vigente, mormente a Lei de
Responsabilidade Fiscal e suas alteracdes. Serdo apontadas as principais diferencas em
relacdo ao padrdo anterior, sobretudo no que tange a forma de reconhecimento e mensuragao
dos bens publicos, a escrituracio e consolidacdo das contas publicas e o0s novos
demonstrativos contdbeis, enfatizando as principais implicacdes do aludido do processo de
convergencia.

O 1ltimo capitulo foi dedicado ao principio da transparéncia, intimamente ligado
ao principio da publicidade, ambos com fulcro na Carta Magna. Nele se fara um breve resgate
historico deste enquanto principio da Administracdo Publica, como pressuposto da gestdo
fiscal responsdvel e sua relacdo com o direito de acesso a informagdo publica administrativa.
Finalmente, se fard uma abordagem da Nova Contabilidade Publica sob o prisma do referido
principio.

Obviamente que, dada a natureza da presente pesquisa, ndo se pretende esgotar
toda a matéria pertinente a Contabilidade Publica ou mesmo elencar todas as inovacgoes e
alteracdes decorrentes do processo de convergéncia as normas contdbeis internacionais, mas
priorizar aquelas que possam influenciar significativamente na transparéncia das contas

publicas e no efetivo controle do patrimdnio publico.
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2 A CONTABILIDADE PUBLICA E O DIREITO FINANCEIRO

2.1 Consideracoes iniciais

E cedico dizer que os gestores publicos administram recursos alheios, isto €, bens

e direitos que nao lhes pertencem, mas que lhes sdo confiados em razdo de lei ou mandato
especifico. Alias, esse € o proprio sentido do termo “administracdo publica”. Sendo vejamos:

O conceito de administragcdo publica ndo oferece contornos bem definidos, quer

pela diversidade de sentidos da prépria expressdo, quer pelos diferentes campos em

que se desenvolve a atividade administrativa. [...] Em sentido lato, administrar é

gerir interesses, segundo a lei, a moral e a finalidade dos bens entregues a guarda e

conservacdo alheias. Se os bens e interesses geridos sdo individuais, realiza-se

administracdo particular; se sdo da coletividade, realiza-se administracdo publica
(MEIRELLES, 2008, p. 85, grifo do autor).

Num contexto republicano isso se torna ainda mais evidente. O préprio termo
“republica” (do latim res publica) expressa claramente essa ideia, isto é, a republica como
“coisa publica”, aquilo que ndo se pode apropriar ou livremente dispor, pela simples razdo de
ndo pertencer a ninguém individualmente, mas sim a coletividade.

Numa sociedade que vive sob a égide de um Estado Democrético de Direito, nao
se admite que os governantes gerenciem tais recursos ao seu bel-prazer, isto €, sem a devida
prestacdo de contas.

Em outras palavras, ndo basta que apenas o governante saiba do resultado da
movimentacdo financeira de seu governo, ¢ imprescindivel que o seu povo seja informado
deste resultado e ainda dos destinos possiveis a partir dele.

Desse latente anseio social surge o ramo da contabilidade que se incumbe de
oferecer algumas das respostas exigidas ao governante pela sociedade: a Contabilidade
Publica, que ndo foge de seu principio bésico de registro dos atos e fatos contdbeis, mas que
avanc¢a nos caminhos da prestagdo de contas e no sentido do controle sobre a coisa publica,
como serd visto adiante.

A Contabilidade Publica ou Contabilidade Governamental

E o ramo da Ciéncia Contabil que registra, controla e demonstra os atos e fatos
relativos a Administracdo Publica. A Contabilidade Publica deve ser considerada
como um sistema de informag¢do e avaliacdo destinado a prover seus usudrios com

demonstragdes e andlises de natureza or¢amentdria, econdmica, financeira e fisica e
industrial NASCIMENTO; CHERMAN, 2007, p. 85).
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Haddad e Mota (2010) conceituam-na como ramo da Ciéncia Contdbil que se
aplica a Administragdo Publica, acrescentando, contudo, que esta deve se sujeitar as normas
do Direito Financeiro, aos principios gerais de financas publicas e os principios de
contabilidade.

Na mesma esteira de pensamento, Angélico (2011, p. 107) conclui que:

A Contabilidade Ptblica, aplicando normas de escrituracdo contdbil, registra a
previsdo das receitas, a fixacdo das despesas e as alteracdes introduzidas no
orcamento. Examina as operacdes de crédito, exerce controle interno,

acompanhando passo a passo a execugdo orcamentdria, a fim de que ela se processe
em conformidade com as normas gerais do Direito Financeiro (grifo meu).

E evidente que a Contabilidade Governamental, devido ao seu objeto e campo de
atuacdo, se comunica com outras dreas do conhecimento, como a Administra¢do, a Economia,
as Financas Publicas, os diversos ramos da Contabilidade e o proprio Direito. No que se
refere a este especificamente, guarda estreita relacdo com os ramos do Direito Publico, dentre
0os quais, se sobressaem o Direito Constitucional, o Direito Tributdrio, o Direito
Administrativo e, claro, o Direito Financeiro, sendo, veja-se:

A Contabilidade Publica presta auxilio a Ciéncia das Financas e ao Direito
Financeiro, posto que indica a situacdo patrimonial do Estado com a escrituragao
das receitas e das despesas; tal escrita fornece material de andlise para a ciéncia das
financas, bem como revela a correta observancia dos principios e regras do Direito
Financeiro, quando, por exemplo, registra os fatos financeiros referentes as receitas,

despesas e crédito publico, consubstanciados nos balangos fiscais (ARAUJO, 2013,
p- 238, grifo do autor).

Se por um lado a Contabilidade Publica se preocupa com o registro dos atos e
fatos administrativos, sobretudo no que se tange as receitas, despesas e créditos publicos, o
Direito Financeiro, por sua vez, se preocupard com atividade financeira do Estado, no sentido
de normatizé-la, “fazendo produzir efeitos juridicos a inobservancia das regras estabelecidas
em lei para sua boa execuc¢ao” (FURTADO, J. R. C., 2013, p. 39).

Ramos Filho (2015), na tentativa de melhor compreender essa atividade
financeira, objeto do Direito Financeiro, explicam que o Estado, para atingir sua finalidade (a
satisfacdo das necessidades publicas), exerce uma atividade administrativa, isto é, presta
servigos publicos nas mais diversas dreas (saude, educacdo, seguranca etc.). Contudo, para
desenvolver essa atividade-fim, o Estado precisa captar recursos financeiros e planejar a
forma como os gastos serdo realizados. Trata-se de uma atividade de natureza instrumental

(atividade-meio), denominada “atividade financeira” do Estado.
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A par do seu objeto de estudo, € possivel compreender melhor o préprio conceito
do Direito Financeiro, qual seja, “um conjunto de regras e principios que estuda a atividade
financeira do Estado, compreendida esta como receita, despesa, or¢camento e créditos
publicos" (LEITE, 2015, p. 23).

Ha quem prefira deixar claro que nem todas as receitas sdo objeto de estudo do

Direito Financeiro:

Ramo didaticamente autdnomo do direito, formado pelo conjunto harmonico das
proposicdes juridico-normativas que disciplinam as rela¢des juridicas decorrentes do
desempenho da atividade financeira do Estado, exceto o que se refira a obtencdo de
receitas que correspondam ao conceito de tributos (RAMOS FILHO, 2015, p. 92).

Furtado, J. R. C. (2013, p. 40) salienta ainda que com a edicio da Lei
Complementar n° 101/2000 (LRF), "o Direito Financeiro ganhou nova dimensdo", na qual
foram adicionados dois novos capitulos, quais sejam, a responsabilidade fiscal e o controle da
execug¢do orcamentdria que, juntamente com os quatro capitulos ji conhecidos (receita,
despesa, orcamento e créditos pubicos), devem ser "examinados sob a dptica do planejamento
e da transparéncia”.

Diante do exposto até aqui, nota-se que

A contabilidade ¢é, indubitavelmente, o maior instrumento técnico de controle
interno da Atividade Financeira do Estado, que se desdobra em obter recursos
(Receitas Publicas); despender o arrecadado com as necessidades ptiblicas (Despesas
Publicas); gerir o patrimonio publico (Or¢camento Publico); e criar novas entradas
(Crédito Publico), devendo o setor contabil evidenciar perante a Fazenda Publica a
situagdo de todos aqueles que arrecadem receitas, efetuem despesas, administrem ou
guardem bens publicos, conforme dispde a Lei n® 4.320/1964.

[...] E por meio dos relatérios produzidos pela Contabilidade, ciéncia tida como das
mais importantes entre aquelas correlatas do Direito Financeiro, que o administrador

publico se orienta na tomada de decisdes e de controle dos atos praticados na gestio
do patrimdnio publico (ALVES; GOMES, 2011, p. 162).

E notério que, dada a natureza de ambas as matérias (ciéncias sociais), a
Contabilidade Publica e o Direito Financeiro sofreram varias alteragdes nas ultimas décadas,
sobretudo pela prépria evolucdo social, econdmica e juridica ocorrida no periodo. Nao se
pode olvidar, por exemplo, que o principal diploma legal que disciplina o tema (Lei n°
4.320/1964) foi criado as vésperas do golpe militar de 1964 e, obviamente, que o contexto no
qual fora forjado, explica, em grande parte, a auséncia de temas que hoje sdo intrinsecamente
relacionados as contas publicas, mas inimagindveis a época, tais como a responsabilidade
fiscal, a transparéncia e o acesso a informagao.

Assim, faz-se necessdrio resgatar a evolucdo das principais normas técnicas e

juridicas que disciplinam a Contabilidade Publica e o Direito Financeiro.
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2.2 Breve historico

Silva, V. (2014, p. 67) esclarece que a Contabilidade Publica no Brasil teve sua
origem a partir de sua dominacdo pelos portugueses com o Conselho Ultramarino e com o
Conselho da Fazenda:
Em Minas Gerais, j4 em meados do século XVI (quando o ciclo do ouro vivia seu
apogeu), praticavam-se escrituracdes contdbeis do melhor nivel, inclusive adotando
métodos que na Europa sé posteriormente seriam objeto de publicagdes.
Porém, de forma ordenada, foi a partir de 28 de junho de 1808 (XIX) que tivemos
um alvard determinante dos controles da coisa publica. Esse alvard estabeleceu

normas contabeis aplicando inclusive o método das partidas dobradas para controlar
as operacdes realizadas.

No contexto republicano, destaca-se a reorganizacdo da contabilidade promovida
em 1905 no Estado de Sao Paulo, apds a crise do café, cujo modelo foi seguido em vérias
unidades federativas. Anos mais tarde, durante a Primeira Guerra Mundial, foi criado o
balanco de ativo e passivo da Unido, bem como a organiza¢ao do Tesouro. Porém, apenas em
1922 que se criou a Contadoria Central da Republica, mediante Decreto n° 4.536. No mesmo
ano foi criado também o Regulamento Geral da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.

Porém, o grande salto mesmo foi a implantagdo de Lei Federal n° 4.320, de 17 de
marc¢o de 1964, ainda em vigor. Naquele momento foram estabelecidas regras para o registro,
execu¢do do orcamento publico, controle através dos balangos orcamentario, financeiro e
patrimonial. A partir dai muitas foram as normas lancadas no intuito de instruir os
governantes da missao de gerir seus orcamentos e de acompanhé-los durante a execucao.

A Carta da Republica de 1988 prevé em seu art. 165, § 9° que:

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

[...]

§ 9° Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a
organiza¢do do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e da lei
orcamentdria anual,

II - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracio direta e
indireta bem como condic¢des para a instituicao e funcionamento de fundos.

IIT - dispor sobre critérios para a execucao equitativa, além de procedimentos que
serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de
restos a pagar e limitacdo das programacgdes de cariter obrigatério, para a realizagdo
do disposto no § 11 do art. 166. (BRASIL, 1988, grifo meu).

Piscitelli, R. B. e Timb6 (2014) ressaltam que até o momento ndo foi criada a

referida lei complementar em obediéncia ao dispositivo constitucional supracitado, o que
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implica dizer que a cinquententéria Lei n°® 4.320/1964, ordindria em sua concep¢do, continua
em Vvigor.

E também esse o entendimento de Furtado, J. R. C. (2013, p. 51), quando afirma
que a referida lei ordindria "ocupa o espago reservado a lei complementar de que trata o art.
165, § 9°, do Texto Magno [...]. Isso significa que, agora, somente lei complementar pode
altera-la".

O art. 1° da referida lei € bem clara quanto ao seu propdsito: estatuir normas
gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos or¢amentos e balancos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal (BRASIL, 1964). No entanto, em que pese
a importancia desta enquanto marco legal das finangas publicas, muitas criticas se
acumularam em pouco mais de meio século de vigéncia, sobretudo no que diz respeito a sua
énfase nos aspectos orcamentarios, em detrimento de outros, igualmente importantes, como o
patrimdnio publico e a responsabilidade fiscal dos gestores publicos, por exemplo.

E exatamente em razio desse alto relevo dado ao aspecto orcamentério, que se
entendeu que a Lei n° 4.320/64 nao conseguiria sozinha atender as necessidades referentes a
gestdo financeira dos recursos publicos. Em outras palavras, escriturar e executar o or¢amento
ndo seriam mais suficientes para atender a complexa rede de interesses presentes nos dias
atuais. Caberia a ampliagao dos horizontes da contabilidade publica para campos até entdao
pouco explorados e que viessem a responder com mais veeméncia o clamor da sociedade.

Surge entdo a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), essa sim concebida como lei
complementar em sua génese, com o fito de dar cumprimento a exigéncia constitucional do
prevista em seu art. 165.

Em certa medida, a Lei Complementar n° 101, publicada em 04 de maio de 2000,
reforca algumas disposi¢Oes ja constantes da Lei n® 4.320/64, mas inova no estabelecimento
de indices de controle da despesa publica e de conservagdo do patrimdnio publico. Ndo se
pode olvidar, contudo, que a LRF estd inserida num contexto internacional de ajuste fiscal
implementado por vérios paises, de modo espontaneo ou mediante pressio de organismos
internacionais como o Fundo Monetario Internacional (FMI).

Desse modo, os primeiros anos de vigéncia da LRF apontam para um futuro
promissor em relacao as finangas publicas, no qual o Brasil passar a integrar um seleto grupo
de paises que possuem controle sobre suas contas, que se apresentam como aptos a receber
investimentos estrangeiros € que sdo constantemente convidados a participar das cupulas
internacionais de estudos e debates de natureza fiscal, tributaria e financeira.

Furtado, J. R. C. (2013, p. 439), informa que
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Com a edicdo da Lei Complementar n° 101/00 (LRF) e da Lei n® 10.028/00, que
alterou o Cédigo Penal, a Lei n° 1.079/50 e o Decreto-Lei n° 201/67, o Brasil passou
a experimentar um novo regime de administracio dos recursos publicos,
denominado Gestao Fiscal Responsavel, que estd assentado em quatro (quatro)
pilares: o planejamento, a transparéncia, o controle das contas publicas e a
responsabilizagdo (grifo meu).

Segundo Cartilha elaborada pela Secretaria do Tesouro Nacional (2013, p. 17):

O administrador ptiblico que atua de acordo com o modelo de responsabilidade na
gestao fiscal ¢ aquele se empenha na preservacdo do equilibrio das contas publicas
por meio da observacdo das normas e limites de gastos previstos em lei, e
principalmente na prestacio de contas sobre o quanto € como se gastam 0s recursos
colocados a disposicdo da administragdo pela sociedade (grifo meu).

Cite-se também que a Lei Complementar n° 131 de 27 de maio de 2009 (que
alterou a LRF, dando nova redacio ao seu art. 48 e lhe acrescentando os artigos 48-A, 73-A e
73-B), bem como a Lei n° 12.527 de 18 de novembro de 2011, objetivaram dar maior
transparéncia a gestao fiscal e acesso as informagdes pelo piblico em geral.

O art. 48, pardgrafo unico, inciso III da LRF preve, dentre outras medidas, a
adog¢do de um sistema integrado de administracao financeira e controle, que atenda ao padrdo
minimo de qualidade a ser estabelecido pelo Poder Executivo da Unido. Esse padrido foi
estabelecido pelo Decreto Federal n® 7.185 de 27/05/2010. Como norma subsididria, o
Ministro da Fazenda baixou a Portaria 548 de 22/11/2010, dispondo sobre os requisitos
minimos de seguranca e de contabilidade do sistema.

Diante do exposto, pode-se afirmar, em sintese, que

A contabilidade aplicada ao setor publico no Brasil pode ser analisada sob trés
grandes momentos historicos: a edicdo da Lei n° 4.320/1964, que instituiu os
fundamentos do or¢camento e, na época, da “contabilidade piiblica”; o advento da Lei
Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
que estabeleceu o conceito de transparéncia, equilibrio das contas publicas,
preservacdo do patrimonio e responsabilidade na gestdo fiscal, e, a partir de 2010, o

inicio do processo de convergéncia das normas internacionais (BARBOSA, 2013, p.
34-35).

Verifica-se, assim, uma intensa producao normativa nos ultimos 15 (quinze) anos,
seja no aspecto técnico (com a edicdo de normas contdbeis especificas e que dialogam com
diversas dreas de conhecimento), seja no aspecto legal (criacdo de leis e atos infralegais que
disciplinem as finangas publicas, a responsabilidade fiscal e a transparéncia das contas

publicas), conforme se depreende da Figura 01.
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Observa-se, portanto, uma tendéncia natural para mecanismos interativos que
buscam a producdo e o cruzamento de informagdes contédbeis, a partir das diferentes dreas de
atuacdo do setor publico, obrigando este a investir largamente numa infraestrutura

administrativa capaz de atender as atuais exigéncias legais e normativas.

Figura 1 — Evolu¢éo da Contabilidade Publica e da Gestdo Fiscal no Brasil

Lei 4320 — Lei de Direito Financeira
-

Criacdo da Secretaria do Tesouro Macional

Publicacao dasIPEAS {Nomas Internacionais de Contabilidade
Aplicadas ao Sator Pablico) pelo IFAC

Publicacao da LC 101/00 {Lei de Responsabilidade Fiscaly
.

Publicacao da Portaria MF 184 {Portaria da Comvergéncial
o

-

Publicacao pelo CFC das MBCASP e implantagdo do Grupo
de Cormergéncia
-

-

Publicacao da 1° edigao do PCASE junto com o Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Pdblico

-

Publicacao da LC 1312009 {N-::rma:s.i-::bre Transparéncia)

-

Publicacao das IPSAS traduzidas para o Portugués
-
-

Implantag3o obrigatéria do PCASP por todos o5 entes

da Federacio
o
-
Informagdes divulgadas em um novo padrio de
contabilidade
.~

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2013).

Ha situacdes peculiares para as instituicdes ou fundos de previdéncia e para os
segmentos que exercam atividade econdmica lastreada pela apropriacdo, conforme o caso, de
custo das mercadorias, dos servigos ou dos produtos.

Contudo, considerando o objeto deste trabalho, ndo se cuidard de descrever
minuciosamente as alteracdes contdbeis previstas, mas o reflexo destas na transparéncia das

contas publicas.
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Finalmente, registre-se que, mesmo apds as alteracOes relativamente recentes na
legislacdo brasileira no que tange as financas publicas, tramitam atualmente no Senado
Federal, pelo menos trés Projetos de Lei (PLs n® 175/2009, n°® 229/2009 e n° 248/2009) que, se
aprovados, substituirdo a Lei n°® 4.320/1964, sob a provavel a alcunha de "Lei da Qualidade
Fiscal". A justificativa principal € a necessidade de atualizacio da referida lei ordindria, pois
entendeu-se que, apesar dos nitidos avancgos, a LRF tem objetivos complementares em relacao
a Lei das Finangas Publicas, pois ambas sao fruto de previsdes constitucionais distintas, isto €,

com campos de atuag@o igualmente diversos.

2.3 Contabilidade Piblica versus Contabilidade Empresarial

Frise-se que a pretensdo da presente pesquisa nio € se ater aos aspectos técnicos
da Contabilidade, como os lancamentos e as demonstra¢des contdbeis, mas evidenciar como
as alteracdes recentes na Contabilidade Governamental contribuem ou ndo para uma maior
transparéncia das contas publicas. Obviamente que para atender ao objetivo proposto, €
necessdrio compreender suas peculiaridades e, para tal, uma anélise comparativa entre esta e a

Contabilidade Geral ou Empresarial se faz necesséria:

A Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, hoje mais apropriadamente chamada de
Contabilidade Governamental, teve sua origem na Contabilidade Comercial, ou seja,
o ramo da contabilidade aplicado as empresas.

Entretanto, como os objetivos da Contabilidade Governamental e da Contabilidade
Empresarial sdo evidentemente distintos, os procedimentos e principalmente os
resultados obtidos foram se distanciando.

Enquanto a Contabilidade Empresarial se esmera na apuragdo do resultado
(lucro/prejuizo), a Contabilidade Governamental procura estudar a atividade
financeira do Estado [...], e ainda executa a analise do fluxo financeiro dos recursos
indispensdveis a satisfacdo das necessidades e ao desenvolvimento do Estado
(SILVA, V., 2014, p. 68).

Antes de ocorrer o processo de convergéncia, as principais diferencas entre estes

dois ramos contdbeis, poderiam ser visualizadas no quadro a seguir:

Quadro 1 — Quadro Comparativo entre a Contabilidade Publica e a Contabilidade Empresarial

Contabilidade Piblica Contabilidade Empresarial
. ~ 1 Lei n°® 4.320/1964 e Decreto n° © o
Legislacao basica 93.872/1986 Lei n® 6.404/1976

Regime Misto (de caixa para as

Regime de Competéncia (para

Regime Contabil receitas e de competéncia para as .
receitas e despesas)
despesas)
. Atos e Fatos Administrativos e a .. .
Registro N Fatos Administrativos

Execucdo Or¢camentdria e Financeira
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Quatro sistemas independentes: Normalmente dois sistemas
Sistemas Contabeis or¢amentario, financeiro, patrimonial e integrados: financeiro e
de compensacao. patrimonial.
Contas patrimoniais (Ativo e Passivo . .. .
P ( ) Contas Patrimoniais (Ativo e
Estrutura do Plano de e Contas de Resultado (Despesas, .
. . Passivo) e Contas de Resultado
Contas Receitas, Resultado aumentativo e

Resultado Diminutivo) (Despesas e Receitas)

Superévit ou Déficit (patrimonial,

Resultado Apurado . . . Lucro ou Prejuizo do exercicio
financeiro e or¢camentario)
Balangos Or¢amentdrio, Financeiro,
Demotrctes | Patinnis, Demonsio i | g pasimora, D
Obrigatdrias exigidas pela LRF e demais DOAR, DLPA (ou DMPL)

dispositivos legais)

Fonte: Nascimento e Cherman (2007).

Em relacdo as demonstracdes contdbeis, a Lei n° 4.320/1964, em seu art. 101 ja
previa quatro demonstrativos: Balanco Orcamentirio (BO), Balanco Patrimonial (BP),
Balanco Financeiro (BF) e Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais (DVP). A LRF, por sua
vez, criou a Demonstragdo das Muta¢des no Patrimonio Liquido (DMPL) e, finalmente, as
NBCASP (Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico) criaram a
Demonstracao dos Fluxos de Caixa (DFC) e a Demonstragdo do Resultado Econdmico
(DRE).

No Quadro 2 € possivel notar as correspondéncias que hd, atualmente, entre os
demonstrativos da Contabilidade Empresarial e da Contabilidade Publica, bem como verificar
que as alteracdes mais recentes (todas grifadas) aproximam ainda mais uma da outra:

Em que pesem tais diferencas, o "objeto da contabilidade Publica, assim como da
Contabilidade Empresarial, em sentido amplo, € o patrimonio (bens, direitos e obrigacdes)"
(BERNARDO; CHERMAN, 2007, p. 85).

Porém, na préatica, em razdo da sua ligacdo muito mais préxima do or¢amento
publico do que com o patrimdnio (como ocorre na contabilidade tradicional), a Contabilidade
Puablica possui algumas particularidades, como a utilizagdo de um regime misto para as
receitas e despesas, a ndo apropriagcdo em ativos de despesas efetuadas em bens de uso
comum do povo, a ndo apropriacdo da depreciagdo de ativos etc.

Noutros termos, se um Orgdo publico executa despesas na manuten¢do ou
conservagdo de um bem de uso comum do (uma praga, por exemplo), de acordo com a ciéncia
da contabilidade, toda despesa realizada em um bem do imobilizado deve ser agregada ao seu
ativo. Mas na contabilidade ptblica nacional ndo ocorre assim: hd o registro do fato apenas

como despesa, sem contrapartida no ativo.
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Quadro 2 — Demonstrativos contdbeis na Contabilidade Empresarial e na Contabilidade Piblica

Contabilidade Empresarial Contabilidade Publica

Balango Orgcamentario
Balango Financeiro
Balanco Patrimonial Balanco Patrimonial

Demonstracdo das Variagtes Patrimoniais

Demonstracdo dos Fluxos de Caixa

(NBCASP)

Demonstracdo dos Fluxos de Caixa

Demonstracdo dos Lucros ou Prejuizos
Acumulados (podendo ser substituido, em Demonstracdo das Mutacdes no
alguns casos, pela Demonstragdo das

., P Patrim&nio Liquido (LRF/NBCASP)
Mutacdes no Patrimdnio Liquido)

) . . Demonstrativo do Resultado Econdmico
Demonstrativo do Resultado do Exercicio
(NBCASP)

Demonstracdo do Valor Adicionado e

Notas Explicativas Notas explicativas (NBCASP)

Fonte: Autoria prépria.

Outro exemplo curioso é o da construcdo de vias publicas (ruas, estradas, viadutos
etc.). O o6rgdo responsdvel usava recursos seus para sua constru¢do, mas nio podia
contabilizd-la como bens em construcdo ou, ainda, como parte do ativo. A despesa iria toda
ser contabilizada sem contrapartida alguma.

Sdo estas e outras peculiaridades em alguns de seus procedimentos que sempre
suscitaram diversas criticas, sobretudo por contrariar os mais basilares principios da Ciéncia
da Contabilidade.

A par dessas particularidades, Silva, V. (2014) informa que conforme a legislacdo
vigente e as novas normas contdbeis, hd dois tipos de Regimes que devem ser utilizados na
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico: o regime orcamentdrio e o regime contdbil-
patrimonial.

O regime or¢amentdrio estd previsto no art. 35 da Lei n°® 4.320/64: "Pertencem ao
exercicio financeiro: I - as receitas nele arrecadadas; II - as despesas nele legalmente
empenhadas"”. Trata-se do Regime Misto, isto €, de caixa para as receitas e de competéncia
para a despesa, de modo que tais informagdes serdo levadas em consideracdo quando da

confeccdo do Balango Or¢amentério.
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O regime contdbil-patrimonial encontra guarida no art. 89 da referida lei: "A
contabilidade evidenciard os fatos ligados a administracio orcamentdria, financeira
patrimonial e industrial" (BRASIL, 1964).

Desse modo, "as receitas (Variagdes Patrimoniais Aumentativas) e as despesas
(VariagOes Patrimoniais Diminutivas) devem ser incluidas na apuracdo do resultado do
periodo em que ocorrerem, [...] independentemente de recebimento ou pagamento" (SILVA,
V., 2014, p. 73).

Noutros termos,

Podemos dizer que o reconhecimento da receita e despesa orcamentéria, em relagéo
ao reconhecimento do regime contabil, deve ser entendido:

a) sob o enfoque orcamentario: entende-se que o regime contabil é o misto, pois, a
receita orcamentaria € reconhecida pelo regime de caixa e a despesa
orcamentaria sio reconhecidas pelo regime de competéncia;

b) sob o enfoque patrimonial: entende-se que a receita orcamentaria e a despesa

orcamentaria sao reconhecidas pelo regime de competéncia (KOHAMA, 2014,
p. 39, grifo do autor).

Entretanto, como serd abordado a seguir, com as mudancas na Contabilidade
Publica que comecaram a ocorrer no fim da década passada, com o objetivo de convergi-la as
normas e principios contdbeis universalmente aceitos, a tendéncia é que, em um futuro
proximo, a Contabilidade Publica seja, em termos de técnicas e procedimentos, muito similar

a Contabilidade Empresarial.

2.4 Convergéncia da Contabilidade Puablica as normas contabeis internacionais

Trata-se de um "processo de adog¢do de regras e procedimentos contdbeis sob uma
mesma base conceitual, visando a comparabilidade da situacdo econdOmico-financeira de
varios paises ou de entidades do setor publico nacionais e/ou internacionais" (DIAS, 2015, p.
4).

A Portaria n° 184 de 25/08/2008 da Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgio
vinculado ao Ministro da Fazenda, instaurou, no pais, o processo de convergéncia da
Contabilidade Publica brasileira as normas internacionais de contabilidade aplicadas ao setor
publico.

Outra acdo importante no processo de convergéncia foi a traducdo das IPSAS
(International Public Sector Accounting Standards), que surgiu de um trabalho conduzido

pelo Comité Gestor da Convergéncia no Brasil, em uma acdo conjunta entre o Conselho
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Federal de Contabilidade (CFC) e o Instituto dos Auditores Independentes do Brasil

(Ibracon), com a cooperagdo técnica da Secretaria do Tesouro Nacional — STN.

Figura 2 — Novas normas contdbeis-patrimoniais

MCASP NBCASP
Manual de NOVAS Normas Brasileiras
Contabilidade de Contabilidade

Aplicada ao Setor Aplicadas ao Setor
Publico Publico

Normas internacionais
de Contabilidade para
o Setor Publico

Fonte: Barbosa (2013).

Para compreender o referido processo, € mister que se tome como referéncia as
normas da MCASP, das NBCASP e das IPSAS, conforme ilustrado na Figura 2.

Ainda naquele ano de 2008, o Conselho Federal de Contabilidade expediu as
Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Piblico (NBCASP ou NBC T 16), de
observancia obrigatoria para as entidades do setor publico. As NBC T(s) 16 tratam de 11
(onze) temas especificos, conforme depreende-se do Quadro 3.

Como parte também desse processo, a STN edita anualmente o Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) com base nas IPSAS e nas normas do
Conselho Federal de Contabilidade (CFC), respeitando a legislacao vigente.

A partir de entdo, seguiram-se as orientacdes da STN para aplicacdo pratica dessas
normas, tendo sido expedidas vérias portarias, dentre as quais:

a) Portaria STN-437 de 12/07/2012, aprovando partes da 5* edicio do MCASP —
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, com a revogac¢do dos artigos 2° a 9° pela
Portaria STN-634 de 19/11/2013;

b) Portaria STN-634 de 19/11/2013, dispondo sobre regras para consolida¢ao dos
balangos publicos sob a mesma base conceitual. Define o exercicio de 2014 como prazo final
para implantagdo do PCASP, revoga portarias anteriores e estabelece, no art. 13, que os
Procedimentos Contabeis Patrimoniais — PCP, definidos no MCASP e de observancia
obrigatdria pelos entes da Federagdo, terdo seus prazos finais de implantacdo estabelecidos de

forma gradual por meio de ato normativo da STN.
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NORMA TEMA

Conceituacdo, o objeto e o campo de aplicagdo da Contablidade Aplicada ao Setor
NBCT 16.1 )

Publico

Conceito de patrimdnio publico, sua classificagdo sob o enfoque contdbil, o conceito e
NBCT 16.2

a estrutura do sistema de informagao contébil

Bases para o controle contdbil do planejamento desenvolvido pelas entidades do setor
NBCT 16.3 ) ) ) ] )

publico, expresso em planos hierarquicamente interligados
NBCT 16.4 Conceitos, natureza e tipicidades das transacdes no setor publico

Critérios para o registro contdbil dos atos e fatos que afetam ou possam vir a afetar o
NBCT 16.5 ) ] ) )

patrimdnio das entidades do setor ptiblico

Demonstracdes contdbeis a serem elaboradas e divulgadas pelas entidades do setor
NBCT 16.6 )

publico

Conceitos, abrangéncia e procedimentos para a consolidacio das demonstragdes
NBCT 16.7 ) )

contabeis no setor piblico

Referenciais para o controle interno como suporte do sistema de informacao contdbil,
NBCT 16.8 no sentido de minimizar os riscos e dar efetividade as informacdes da contabilidade,

visando contribuir para o alcance dos objetivos da entidade do setor publico

Critérios e procedimentos para o registro contdbil da depreciacdo, amortizagdo e e da
NBCT 16.9

exaustao

Critérios e procedimentos para avaliacio e mensuracdo de ativos e passivos
NBCT 16.10 | ] ) )

integrantes do patrimdnio de entidades do setor publico

Conceituacio, objeto, objetivos e regras basicas para mensuragdo e evidencia¢do dos
NBCT 16.11

Custos do Setor Publico (SICSP)

Fonte: Conselho Federal de Contabilidade (2012)

A nova contabilidade padroniza os procedimentos contdbeis do setor publico,

possibilitando a consolidagdo das contas publicas. Procura, ainda, demonstrar e evidenciar, a

qualquer momento, a realidade do patriménio publico. O conhecimento desta realidade € de

fundamental importancia e interesse nao sé para o cidadao e a sociedade em geral, como para

0s Oorganismos nacionais e internacionais que necessitam de informacdes mais precisas sobre a

situagcdo econdmico-financeira das institui¢des publicas.

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (2013), “o novo modelo objetiva

resgatar a esséncia da contabilidade aplicada ao setor publico, ramo da ciéncia contdbil, dando

o enfoque adequado ao seu objeto, o patrimonio publico” (grifo do autor).

A tese defendida pela Secretaria do Tesouro Nacional (2013) € de que o processo

de convergéncia modernizard os procedimentos contdbeis, tornando mais efetiva a geragao de
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informacdes uteis para o apoio a tomada de decisdo, bem como ao processo de prestacao de
contas e controle social.

Ademais, conforme preconizado na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00),
permitird a consolidagdo das contas nacionais, baseado em procedimentos e registros
padronizados utilizados pelos entes da Federacgao.

A énfase no patrimonio publico é considerada a mudancga mais significativa desse
processo de convergéncia. Recorde-se que durante cinco décadas prevaleceu a Contabilidade
Publica com énfase nos aspectos or¢amentarios (receita, despesa e créditos publicos). Isso nao
significa dizer que com a mudanca de foco, se deixard de realizar os registros referentes ao
orcamento publico. O objetivo da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico é fornecer
informacdes de natureza tanto orcamentdria quanto econdOmica, financeira e fisica do
patrimonio das entidades do setor publico.

Para a Secretaria do Tesouro Nacional (2013, p. 10 e 11) os principais beneficios
desse processo de convergéncia sao:

a) Geracdo de informacgdo util para a tomada de decisdo por parte dos gestores
publicos; b) Comparabilidade entre os entes da federacédo e entre diferentes paises;

c) Registro e acompanhamento de transacdes que afetam o patrimOnio antes de
serem contempladas no or¢camento; d) Melhoria no processo de prestacao de
contas, tanto por parte dos tribunais e 6érgdos de controle, quanto pela sociedade; e)
Implantac@o de sistema de custos no Setor Publico, conforme previsto na LRF; f)
Elaboracgdo do Balango do Setor Piiblico Nacional (consolidagdo nacional das contas
dos entes da Federacgdo), conforme previsto na LRF; g) Racionalizagio e melhor

gestdo dos recursos publicos; h) Reconhecimento do profissional contabil no setor
publico (grifo do autor).

A partir de uma anélise minuciosa das Portarias STN n° 828/2011 e Portaria STN
n°® 439/2012, as principais mudancas advindas com a Nova Contabilidade Publica foram: a
Padronizagao dos planos de contas dos entes da Federagdo, por meio da adocdo do Plano de
Contas Aplicado ao Setor Publico — PCASP (entrada de dados); padronizacdo das
demonstracdes contdbeis dos entes da Federacdo, mediante a adocdo das Demonstracdes
Contdbeis Aplicadas ao Setor Piblico — DCASP (saida das informagdes); padronizacao dos
demonstrativos fiscais dos entes da Federacdo, mediante a ado¢do do Manual de
Demonstrativos Fiscais — MDF (saida das informacdes); contabilizacdo do valor real do
patrimOnio nas bases de mensuracdo definidas pelas normas; reconhecimento dos direitos a
receber de créditos tributdrios e ndo-tributdrios; registro dos bens modveis e imodveis
considerando a depreciacdo, amortizagdo ou exaustdo; registro dos bens de uso comum de

valor mensuravel e vida util determinavel.
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A frente desse processo de transi¢do, a Secretaria do Tesouro Nacional (2013)
salienta que esse processo de convergéncia foi programado pra ser implantado gradualmente,
conforme etapas predefinidas, de modo que algumas mudancgas precisam ocorrer
concomitantemente nos proprios entes publicos, quais sejam: implantacdo do Plano de Contas
Aplicado ao Setor Publico (PCASP), adequagdo dos sistemas informatizados de contabilidade
para permitir os registros de acordo com as novas normas € o PCASP; adequacdo dos
sistemas de apoio como os de créditos a receber e de gestdo patrimonial; capacitagdo dos
servidores e dos gestores envolvidos no processo; comunicagdo oportuna e tempestiva entre
os diversos setores da administrac@o e a contabilidade; implantagdo/adequacdo de sistemas de

controle dos bens de almoxarifado, bens moveis e imoveis.
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3 A NOVA CONTABILIDADE PUBLICA E A LEI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

3.1 Reconhecimento e mensuracao do patrimonio publico

Conforme salientado no capitulo anterior, por muito tempo a Contabilidade
Empresarial e a Contabilidade Governamental mantiveram diferencas significativas entre si,
que estdo sendo superadas através de um meticuloso processo de convergéncia.

Ora, se a énfase da Contabilidade Pudblica passa a ser o patrimdnio e ndo apenas o
or¢camento, € importante destacar quais dos seus elementos constitutivos sdo dignos de
reconhecimento € mensuragdo contdbil.

Segundo a NBC T 16.2:

Patrimdnio ptiblico deve ser compreendido como o conjunto de direitos e bens,
tangiveis ou intangiveis, mantidos ou utilizados pelas entidades do setor publico,
que seja portador ou represente um fluxo de beneficios, presente ou futuro, inerente
a prestac@o de servicos publicos ou a exploracdo econdmica por entidades do setor
publico e suas obrigacdes (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2012).

O Codigo Civil Brasileiro, por seu turno, informa que "sdo publicos os bens do
dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno, todos os outros
sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem" (art. 98, CC), classificando-os em
bens de uso comum do povo, bens de uso especial e bens dominicais (art. 99, CC).

Meirelles (2008, p. 527), tomando por referéncia a classificacao legal, assevera:

Todos os bens vinculados ao Poder Publico por relagdes de dominio ou de servigo
ficam sujeitos a sua administra¢do. Dai dizer que uns sio bens do dominio piiblico, e
outros, bens do patriménio administrativo. Com mais rigor técnico, tais bens sio
reclassificados, para efeitos administrativos, em bens do dominio piiblico (os da
primeira categoria: de uso comum do povo), bens patrimoniais indisponiveis (os da

segunda categoria: de uso especial) e bens patrimoniais disponiveis (0s da terceira e
ultima categoria: dominiais) (grifo do autor).

A taxologia ora apresentada enfatiza os aspectos da finalidade e disponibilidade
dos bens. Assim, os bens do dominio publico sdo, em regra, indisponiveis e inaliendveis, pois
ndo possuem uma destinacio puiblica determinada nem um fim administrativo especifico. E o
caso dos mares, rios, estradas, ruas e pracas, por exemplo.

Por outro lado, se os bens do patrimdnio administrativo sdo indisponiveis mas

possuem uma finalidade publica permanente, sdo considerados de uso especial (prédios
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publicos, terrenos, mercados, matadouros etc.) e se destinam precipuamente a execug¢do dos
servicos publicos.

Finalmente, se ndo possuirem uma finalidade especifica e a Administracdo pode
deles dispor, sdo considerados dominiais ou dominicais. "Tais bens integram o patrimdnio
do Estado como objeto de direito pessoal e real" (MEIRELLES, 2008, p. 528-529). E o caso
dos mdveis, equipamentos, semoventes etc.

Kohama (2014, p. 193) acrescenta outro elemento importante em sua definicdo de
patriménio publico: "Conjunto de bens, direitos e obrigagdes avalidveis em moeda corrente,
das entidades que compdem a Administracio Publica" (grifo do autor). Noutros termos,
apenas aqueles bens passiveis de mensuracdo monetdria é que poderiam ser considerados
como patrimOnio publico.

Nessa mesma esteira, Silva, V. (2014) informa que, dada a sua natureza, os bens
de uso especial e os bens dominicais estdo abrangidos na definicdo de ativos imobilizados,
devendo, portanto, ser contabilizados (inclusive bens imdveis em andamento, como por
exemplo, obras em fase de construcdo).

Observe-se que, naturalmente, os bens de uso comum do povo estariam excluidos
dessa avaliacdo contdbil, dadas as suas caracteristicas que lhes sdo intrinsecas. Porém, ha
divergéncias quanto a essa proposicao.

Quintana et al (2011, p. 128), por exemplo, entendem que "a caracteristica desse
tipo de bem € ser destinado ao uso direto e imediato da populacao [...]. Desse modo, tais bens
ndo sao contabilizados no Ativo do ente estatal".

Partindo da premissa de que bens publicos sao apenas aqueles avaliados
monetariamente, Kohama (2014, p. 195) assim se posiciona em relacdo aos bens de uso
comum do povo:

Muito embora ndo constituam o patrimdnio publico, sdo de propriedade do Estado,
que ndo possui a "posse” exclusiva. Portanto, a construcdo, conservacdo e reforma
dos bens de uso comum do povo cabe a Administracdo Publica, que utiliza recursos
incluidos na Lei Orcamentdria ou em créditos adicionais e, por isso, percorrerdo
todos os estdgios da despesa orcamentdria. Esses gastos conquanto constituam

despesa orcamentaria ndo provocam mutagdo patrimonial, por nao serem
incorpordveis ao patrimonio.

Examinando um excerto de Nascimento e Cherman (2007, p. 86) que se referia a
tais bens sob a égide das antigas normas da Contabilidade Publica, nota-se claramente que a

contabilizacdo de bens publicos desta categoria era ignorada:
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Nao se constitui objeto da Contabilidade Publica, por exemplo, o tratamento
contdbil dos bens publicos de uso generalizado, como pontes, estradas, pragas,
monumentos etc. (art. 99, I do Cédigo Civil), apesar destes tltimos fazerem parte do
Patrimonio Publico em sentido amplo.

De forma oposta, Silva, V. (2014) informa que com a Nova Contabilidade Ptblica
alguns desses bens devem ser contabilizados. Para melhor entendimento do seu
posicionamento, o autor os classifica em bens naturais, bens de infraestrutura e bens do
patrimdnio cultural.

Segundo o autor, os bens naturais sdo representados por aqueles presentes na
natureza e que sdo necessdrios para sustentacdo da vida (rios, fauna, flora etc.). Os bens de
infraestrutura sdo aqueles parte de um sistema ou uma rede, de uso especifico, isto €, ndo
possuem usos alternativos (redes ferrovidrias, sistemas de esgoto, redes de comunicagdo etc.).
Por fim, os bens do patrimonio cultural, sdo assim denominados devido a sua significancia
histérica, cultural ou ambiental, tais como monumentos, prédios histdricos, sitios
arqueoldgicos, reservas naturais etc.

A partir de tais ponderagdes, Silva, V. (2014) conclui: que os bens de uso comum
do povo classificados como bens naturais ndo devem ser reconhecidos pela contabilidade; que
o reconhecimento € mensuracdo dos bens do patrimonio cultural € facultativo, dada sua
complexidade e caréncia de normatizacdo especifica, ndo podendo ser catalogados mediante
os mesmos critérios utilizados para os ativos imobilizados; que apenas os bens de
infraestrutura precisam ser contabilizados.

Superadas as distintas visdes doutrindrias e uma vez reconhecidos os bens,
cumpre salientar os direitos e obrigagdes, haja vista que estes também constituem o
patrimonio publico.

Os direitos das entidades publicas sdo, em termos contdbeis, "os valores que
representam créditos realizdveis a curto ou longo prazo, provenientes de depdsitos bancérios,
diversos credores, e créditos relativos a fornecimentos e servigcos prestados, e inscri¢do da
divida ativa" (KOHAMA, 2014, p 196). Trata-se de valores a receber devidamente registrados
provenientes de fornecimentos, prestacao de servi¢os ou da inscri¢do da divida ativa.

Sao obrigacdes aqueles "valores correspondentes as dividas das entidades,
consubstanciadas como divida flutuante ou divida fundada, respectivamente exigiveis a curto
ou longo prazo" (KOHAMA, 2014, p. 196). Tratam-se dos compromissos assumidas pelas
entidades publicas e que serdo pagos conforme os prazos de vencimento convencionados ou

em estrita obediéncia as normas regulamentares.
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O mesmo autor assim sintetiza, esquematicamente, o conjunto de bens, direitos e

obrigacoes:
Quadro 4 — Quadro Demonstrativo da Consolidag¢do do Patrimdnio Publico
BENS e DIREITOS OBRIGACf)ES
BENS PUBLICOS OBRIGACOES DAS ENTIDADES PUBLICAS
e CAIXA (Numerdrio) e RESTITUICOES A PAGAR
e BENS MOVEIS e SERVICO DA DIVIDA A PAGAR
e BENS IMOVEIS e OBRIGACOES TRABALHISTAS,
e BENS DE NATUREZA INDUSTRIAL PREVIDENCIARIAS E ASSISTENCIAIS
e VALORES A PAGAR
e FORNECEDORES E CONTAS A PAGAR
DIREITOS DAS ENTIDADES PUBLICAS e CONSIGNACOES
e DEPOSITOS BANCARIOS
e DIVERSOS DEVEDORES e DIVIDA FUNDADA INTERNA
e DIVERSOS RESPONSAVEIS e DIVIDA FUNDADA EXTERNA
e CREDITOS POR FORNECIMENTO E e DEBITOS DIVERSOS
SERVICOS PRESTADOS
e CREDITOS FISCAIS INSCRITOS
e CREDITOS DIVERSOS INSCRITOS

Fonte: Kohama (2011, p. 197).

A Lei n° 4.320/1964 traz consigo varios anexos, dos quais, um deles € o Anexo n°
14. Numa breve comparagdo entre o quadro acima e o referido anexo, vé-se que, a excecdo
das contas de compensacdo, os elementos sdo os mesmos, isto €, ambos apontam para o
Balango Patrimonial.

A mensuragdo, por sua vez, conforme NBC T 16.10, é a “constatagdo de valor
monetdrio para itens do ativo e do passivo decorrente da aplicacdo de procedimentos técnicos
suportados em andlises qualitativas e quantitativas”.

Nesse ponto, é importante trazer a baila outro tema importante da Nova
Contabilidade Publica: os bens patrimoniais, salvo algumas excegdes, estardo sujeitos a
depreciac@o, amortiza¢do ou exaustdo e a atualizacdo monetdria destas e dos bens a que se
referem. Para que isso ocorra, todos os bens devem estar cadastrados individualmente e
devidamente reavaliados para a contabilizacao inicial.

A NBC T 16.9 assim as define:
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Amortizacao: a reducdo do valor aplicado na aquisicéo de direitos de propriedade e
quaisquer outros, inclusive ativos intangiveis, com existéncia ou exercicio de
duragdo limitada, ou cujo objeto sejam bens de utilizacdo por prazo legal ou
contratualmente limitado.

Depreciacido: a reducdo do valor dos bens tangiveis pelo desgaste ou perda de
utilidade por uso, a¢do da natureza ou obsolescéncia.

Exaustao: a redugdo do valor, decorrente da exploragdo, dos recursos minerais,
florestais e outros recursos naturais esgotdveis (CONSELHO FEDERAL DE
CONTABILIDADE, 2012, grifo meu).

No que tange ao ativo imobilizado, ndo ¢ dificil constatar que essa era uma das
auséncias mais significativas dos balancos patrimoniais das entidades publicas, conforme se

pode visualizar no quadro abaixo:

Quadro 5 — O que faltava nos balangos patrimoniais

ATIVO PASSIVO

ATIVO FINANCEIRD 305.000  PASSIVO FINANCEIRO 115.000
Disponivel 305.000 Fornecedores a Pagar 89.000
Caixa (Tesouraria) 10.000
Bancos Conta Movimento 225.000
Aplicacdo Financeira 60.000
ATIVO NAD-FINANCEIRO 100.000 PASSIVO NAO-FINANCEIRO 65.000
Tributos e Creditos a Receber 77777 Provisdes 13" Ferias 1T
(-} Ajuste a Valor Recuperavel N
Bens Maveis 40.000 Divida de Longo Prazo 65.000
(-} Depreciacdo 97 Obrigacio a Pagar ndc Empenhada 29777
Bens Imdveis e Dividas Judiciais 79977
(-} Depreciacdo TNE? Passivos Atuariais mn
Intangiveis 7777
(-) Amartizagdo 777
Desembolso Antecipado mn
Crédito a Receber de LP B0.000 PATRIMONIO LiQUIDO 225.000

TOTAL DO ATIVO 405.000 | TOTAL DO PASSINO 405.000

Fonte: Feij6 (2015).

No tocante ao registro, a NBC T 16.9 estabelece que o valor depreciado,
amortizado ou exaurido deve ser apurado mensalmente, com o devido registro nas contas de
resultado do exercicio, devendo ser reconhecido até que o valor liquido contabil do ativo seja
igual ao valor residual. Segundo a referida norma, o valor residual e a vida ttil econdmica de

um ativo devem ser revisados, pelo menos, no final de cada exercicio.
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Por essa razdo, € imprescindivel que se conhega quais os elementos que compdem
o patrimonio publico, especialmente os bens publicos, a fim de identificar quais deles estdo
sujeitos a depreciacdo, amortiza¢do ou exaustdo.

Nesse diapasdao, a NBC T 16.10 nao deixa duvidas: “25. Quando os elementos do
ativo imobilizado tiverem vida util econdmica limitada, ficam sujeitos a depreciagdo,
amortizacdo ou exaustdo sistemdtica durante esse periodo, sem prejuizo das excecdes
expressamente consignadas”.

Entretanto, nem todos os bens estdo sujeitos a depreciacdo. A prépria NBCASP
trata de elenca-los: bens moéveis de natureza cultural, tais como obras de artes, antiguidades,
documentos, bens com interesse histérico, bens integrados em cole¢des, entre outros; bens de
uso comum que absorveram ou absorvem recursos publicos, considerados tecnicamente, de
vida util indeterminada; animais que se destinam a exposicao e a preservacao; terrenos rurais
e urbanos.

Acerca dos métodos de depreciacdo, a NBCASP sugere a adocdo dos seguintes:
método das quotas constantes, método das somas dos digitos ou método das unidades
produzidas.

Outra possibilidade trazida pela Nova Contabilidade Publica € a avaliacdo,
reavaliagdo e reducdo ao valor recuperdavel. A NBC T 16.10 assim os define:

Avaliacao patrimonial: a atribuicio de valor monetdrio a itens do ativo e do
passivo decorrentes de julgamento fundamentado em consenso entre as partes e que
traduza, com razoabilidade, a evidenciacao dos atos e dos fatos administrativos.
Reavaliacido: a adocao do valor de mercado ou de consenso entre as partes para
bens do ativo, quando esse for superior ao valor liquido contébil.

Reducao ao valor recuperavel (impairment): o ajuste ao valor de mercado ou de

consenso entre as partes para bens do ativo, quando esse for inferior ao valor liquido
contdbil (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2012, grifo meu).

E importante salientar que existem critérios bem definidos nas NBCASP no que
se refere a avaliacdo dos elementos patrimoniais, em cada um dos grupos apresentados na
Quadro 3: disponibilidades, créditos e dividas, estoques, investimentos permanentes,
imobilizado, intangivel e diferido. Quanto as disponibilidades, aos créditos e dividas,
estabelece a avaliagcdo pelo valor original, feita a conversdao, quando em moeda estrangeira, a
taxa de cambio vigente na data do Balango Patrimonial, atendendo assim ao disposto no artigo
106, inciso I da Lei Federal n° 4.320/64.

Consoante exposto anteriormente, os bens de uso comum do povo merecem

especial atengdo na Nova Contabilidade Publica. A NBC T 16.10 ao tratar da avaliagdo do
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ativo imobilizado, determina a mensuracdo ou avaliacio com base no valor de aquisi¢do,
producdo ou construgdo, inclusive desta categoria de bens.

A referida norma dispde que os bens de uso comum que absorveram ou absorvem
recursos publicos, mesmo aqueles eventualmente recebidos em doacao, devem ser incluidos
no ativo imobilizado da entidade responsdvel pela sua administracdo ou controle,
independente de estarem ou ndo afetos a sua atividade operacional. Ou seja, segundo a
NBCASP, a contabilidade deve incorporar ao patrimonio publico e efetivar controle sobre os
bens de uso comum construidos com recursos ou sob a responsabilidade da Administracao
Publica.

A justificativa para a implementagdo do controle contabil sobre esses bens € o
melhor acompanhamento dos custos envolvidos, por exemplo, na manutencao de logradouros
publicos (ruas, pragas, pontes, estradas etc.).

Ha regras bem definidas também, na propria NBCASP, para as reavaliacdes dos
componentes patrimoniais, nas quais se deve utilizar o valor justo ou o valor de mercado na
data de encerramento do Balanco Patrimonial, inclusive em relacdo a prazos: anualmente,
para as contas ou grupo de contas cujos valores de mercado variar significativamente em
relacdo aos valores anteriormente registrados; a cada quatro anos, para as demais contas ou

grupos de contas.

3.2 Escrituracio e consolidacao das contas publicas

A contabilizacdo dos atos praticados e dos fatos ocorridos na administracao
publica ocorre em dois niveis: escritura¢do analitica e escrituracao sintética.
Os analiticos sdo feitos por partidas simples no didrio da despesa prevista,
empenhada e realizada, individualizando cada fato, cada devedor, cada credor, etc.
Na Escrituracdo Sintética, segundo o art. 86 da Lei n® 4.320/64, as operagdes
financeiras e patrimoniais efetuar-se-ao pelo método das partidas dobradas, apesar

de a norma NBCT T 16.5, item 10, dizer que devem ser efetuados de forma analitica
(SILVA, V., 2014, p. 230).

Em que pese a natureza eminentemente orcamentdria da Contabilidade Publica
por vérias décadas, devidamente discutida no capitulo anterior, € mister que se diga que a Lei
n° 4.320/1964 ja apontava para alguns desses instrumentos € mecanismos, a0 menos no plano
tedrico:

Art. 85. Os servicos de contabilidade serdo organizados de forma a permitirem o
acompanhamento da execug¢do orcamentdria, o conhecimento da composi¢do
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patrimonial, a determinag@o dos custos dos servigos industriais, o levantamento dos
balancos gerais, a andlise e a interpretagdo dos resultados econémicos e financeiros.

Por sua vez, o art. 50 da LRF preconiza que:

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituracdo
das contas publicas observard as seguintes:

I - a disponibilidade de caixa constard de registro préprio, de modo que os recursos
vinculados a 6rgao, fundo ou despesa obrigatéria fiquem identificados e escriturados
de forma individualizada;

IT - a despesa e a assunciio de compromisso serdo registradas segundo o regime de
competéncia, apurando-se, em cardter complementar, o resultado dos fluxos
financeiros pelo regime de caixa;

IIT - as demonstra¢des contdbeis compreenderdo, isolada e conjuntamente, as
transacdes e operacdes de cada 6rgdo, fundo ou entidade da administragdo direta,
autdrquica e fundacional, inclusive empresa estatal dependente;

IV - as receitas e despesas previdencidrias serdo apresentadas em demonstrativos
financeiros e orcamentarios especificos;

V - as operacdes de crédito, as inscri¢des em Restos a Pagar e as demais formas de
financiamento ou assunc¢do de compromissos junto a terceiros, deverdo ser
escrituradas de modo a evidenciar o montante e a variacdo da divida publica no
periodo, detalhando, pelo menos, a natureza e o tipo de credor;

VI - a demonstragdo das variagdes patrimoniais dard destaque a origem e ao destino
dos recursos provenientes da alienacdo de ativos (BRASIL, 2000).

Quintana et al. (2011) informa que a gestdo dos bens publicos envolve fases
distintas: recebimento e aceite; tombamento; incorporacdo (escrituracdo); movimentacao; e
desfazimento (desincorporagdo, baixa).

A '"incorporagdo € a agregacdo de novos elementos ao patrimonio publico e
podem originar-se de forma ativa ou passiva" (KOHAMA, 2014, p. 198). Essa incorporacao
pode ser de cardter aumentativo (variagdo patrimonial aumentativa) ou diminutivo (variagao
patrimonial diminutiva ou desincorporacio).

Os langamentos contdbeis provenientes de atos e fatos da gestdo do patrimonio
publico devem ser reconhecidos e devidamente evidenciados no Plano de Contas que

E a estrutura basica da escrituracio contabil, formada por um conjunto de contas
previamente estabelecidas, que permite obter as informacdes necessdrias a
elaboracdo de relatérios gerenciais ¢ demonstracbes contabeis conforme as

caracteristicas gerais da entidade, possibilitando a padronizacao de
procedimentos contabeis (SILVA, V., 2014, p. 81, grifo meu).

Percebe-se que o objetivo do Plano de Contas, conforme a nova orientacdo, € dar
énfase ao aspecto patrimonial e suas variacdes, concentrando as contas tipicas de controle nos
grupos de compensagdo, de modo a propiciar o conhecimento mais adequado da situacao

econOmico-financeira da gestdo publica.
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Além disso, é notdria a proposta de padronizar o nivel de informagdes de todos os

orgdos da administracdo direta e indireta com a finalidade de subsidiar o processo de tomada

de decisdo, ampliando a quantidade dessas informacdes e facilitando a consolidagdo das

contas publicas.

Percebe-se também que, com a criacio de novos demonstrativos contdbeis,

mantém-se um sistema integrado de informagdes or¢camentdrias, financeiras e patrimoniais na

administracio ptiblica em todos seus niveis (federal, estadual e municipal), com a extra¢do

N

dos relatdérios necessdrios a analise gerencial, inclusive balancos e demais demonstracdes

contdbeis, capaz de atender aos aspectos legais e fiscais.

Silva, V. (2014) assinala que, atualmente, o Plano de Contas a ser observado na

Administrac@o Pdblica deve conter a seguinte estrutura:

Quadro 6 — Plano de Contas Aplicado ao Setor Pblico (PCASP)

PLANO DE CONTAS

1. ATIVO

1.1 Ativo Circulante

1.1.1 Disponivel

1.1.2 Créditos emcirculacdo
1.2 Ativo N3o Circulante

3. VARIA{;ED PATRINMONIALDIMINUTIVA
3.1Pessoal e Encargos
3.2 Beneficios Previdenciarios e Assistenciais

3.9 Outras Variagdes Patrimoniais Diminutivas

5. CONTROLES DE APRD\.-'A{.ED DO PLANEJAMENTOE
ORCAMENTO

5.1 Planejamento Aprovado

5.2 Orgamento Aprovado

5.3 Inscricdo de Restos a Pagar

7.CONTROLES DEVEDORES
7.1 Atos Potenciais

7.2 Administrativa Financeira
7.3 Divida Ativa

7.4 Riscos Fiscais

7.8 Custos
7.9 Outros Controles

Fonte: Silva, V. (2014).

2. PASSIVO

2.1 Passivo Circulante

2.2 Passivo N3o Circulante
2.3 Patrimbnio Liquido

4, VARIA{;ED PATRIMONIALAUMENTATIVA
4.1 Impostos, Taxase Contribuicdes de Melhorias
4.2 Contribuigbes

4.9 Outras Variagdes Patrimoniais Aumentativas

6. CONTROLES DE APRD\.-'M;.ED DO PLANEJAMENTOE
ORCAMENTO

6.1 Execucdo do Planejamento

6.2 Execucdo do Orcamento

6.3 Execucdo de Restos a Pagar

8. CONTROLES CREDORES

8.1 Execucdo dos Atos Potenciais

8.2 Execucdo da Administra¢do Financeira
8.3 Execucdo da Divida Ativa

8.4 Execucdo dos Riscos Fiscais

8.8 Apuracdode Custos
8.9 Outros Controles

Observa-se que Plano de Contas atual estd dividido em grupos de contas (1 e 2 —

Contas Patrimoniais; 3 e 4 — Contas de Resultado; 5 e 6 — Contas Or¢camentdrias; 7 ¢ 8 —
Contas de Controle). Os grupos 1 a 4 registram a Contabilidade Patrimonial, isto é, o

patrimonio publico e suas variacdes qualitativas e quantitativas pelo regime de competéncia.
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Os grupos 5 e 6 registram a Contabilidade Orcamentadria, isto é, o planejamento e execucao
or¢camentdria pelo regime misto. E, finalmente, os grupos 7 e 8 registram as informacdes
tipicas de controle, atos e fatos que podem vir a modificar a situagdo patrimonial e
informacdes adicionais, inclusive a questao dos custos no setor publico (SILVA, V., 2014).
A estrutura do Plano de Contas apresentado acima revela, segundo Kohama
(2014), a existéncia de 03 (trés) subsistemas de informacdes bem definidos, que registram,
processam e evidenciam: os atos e fatos relacionados ao planejamento e a execugdo
or¢amentdria (subsistema de informacdes orcamentdrias); os fatos financeiros e nao
financeiros relacionados com as variagdes do patrimonio publico (subsistema de informagdes
patrimoniais); os atos de gestdo cujos efeitos possam produzir modifica¢des no patrimonio da
entidade do setor publico, bem como aqueles com funcdes especificas de controle (subsistema
de compensacao).
A contabilidade, para cumprir o seu papel na transparéncia dos fatos ligados a
administracdo or¢amentdria, financeira, patrimonial e do setor publico, utilizard um
mecanismo préprio, denominado CONTA, dentro da metodologia das partidas
dobradas. Daf que, ao tratar da escrituracio e consolidacio das contas publicas,
a Lei de Responsabilidade Fiscal fez como que repristinar a importancia do
setor contabil e do contador, pois, sem a efetiva participacdo deste, as normas nela

contidas jamais atingiriam a eficdcia desejada pelo legislador (ALVES; GOMES,
2011, p. 163, grifo meu).

Outro aspecto que merece ser observado € a abrangéncia das normas. A Lei n°
4.320/1964, em seu art. 1°, ordena que as entidades de direito publico interno, isto €, os entes
politicos (Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal), obedecam as normas
gerais de direito financeiro ali instituidas. A LRF, por sua vez, estende esta obrigacdo também
as entidades da administracdo indireta, ainda que de direito privado, desde que recebam

recursos financeiros do Tesouro:

Art. 1°. Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da
Constituicdo.

[...]

§ 3° Nas referéncias:

I - a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estdo compreendidos:
a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais de Contas,
o Poder Judicidrio e o Ministério Publico;

b) as respectivas administragdes diretas, fundos, autarquias, fundacdes e empresas
estatais dependentes; [...] (BRASIL, 2000).

A NBCASP destaca que as transagdes no setor puiblico devem ser reconhecidas e
registradas integralmente no momento em que ocorrerem, vindo ao encontro do principio

contdbil da oportunidade (Resolu¢do CFC n°® 753/1993):


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
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Art. 6° O Principio da Oportunidade refere-se ao processo de mensuracdo e
apresentacdo dos componentes patrimoniais para produzir informacgdes integras e
tempestivas.

Pardgrafo dnico. A falta de integridade e tempestividade na produgdo e na
divulgacdo da informacdo contdbil pode ocasionar a perda de sua relevancia, por
isso € necessdrio ponderar a relagdo entre a oportunidade e a confiabilidade da
informagéio (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 1993).

A Norma cita que os registros contdbeis devem ser realizados e os seus efeitos
evidenciados nas demonstracdes contdbeis do periodo com os quais se relacionam,
reconhecidos, portanto, pelos respectivos fatos geradores, independentemente do momento da
execucdo orgamentdria.

Mais uma vez fica claro que a NBCASP nio pretende se ater exclusivamente ao
aspecto or¢amentario, mas visa a implementacdo de uma contabilidade publica focada no
patrimdnio publico, de modo a evidenciar a totalidade dos os atos e fatos, orcamentarios e
extraorcamentarios, previstos ou ndo em legislacdo.

Acerca da consolidacdo das contas publicas, dispde o art. 51 da LRF:

Art. 51. O Poder Executivo da Unido promoverd, até o dia trinta de junho, a
consolidacido, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da
Federacio relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgacio, inclusive por meio
eletronico de acesso publico.

§ 1° Os Estados e os Municipios encaminhardo suas contas ao Poder Executivo da
Unido nos seguintes prazos:

I - Municipios, com cépia para o Poder Executivo do respectivo Estado, até trinta de
abril;

II - Estados, até trinta e um de maio.

§ 2° O descumprimento dos prazos previstos neste artigo impedira, até que a
situacdo seja regularizada, que o ente da Federacio receba transferéncias
voluntarias e contrate operacdes de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento do principal atualizado da divida mobilidria (BRASIL, 2000, grifo
meu).

Segundo o MCASP,

Consolidagdo das demonstracdes contdbeis € o processo de agregacdo dos saldos das
contas de mais de uma entidade, excluindo-se as transa¢des reciprocas, de modo a
disponibilizar os macro agregados do setor publico, proporcionando uma visdao
global do resultado.

No setor publico brasileiro, a consolidacio pode ser feita no ambito
intragovernamental (em cada ente da Federag¢@o) ou em ambito intergovernamental
(consolidagdo nacional) (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2014, p.
346)

A edicdo de normas gerais para a consolidacdo das contas publicas cabe ao

Conselho de Gestiao Fiscal (art. 67, III, LRF). Porém, como este ainda ndo foi criado, é de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10303.htm#art2
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competéncia da Secretaria do Tesouro Nacional a edi¢do das aludidas normas (art. 50, § 2°,
LRF).
Desse modo, a Portaria STN n°® 753/2012 estabelece:

Art. 4° A partir da consolida¢do nacional e por esfera de governo das contas de
2014, a ser realizada em 2015, deverdo ser observadas, integralmente, as partes IV
(Plano de Contas Aplicado ao Setor Piblico — PCASP) e V (Demonstragdes
Contédbeis Aplicadas ao Setor Publico — DCASP) do Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Piiblico - MCASP.
Paragrafo unico. A Secretaria do Tesouro Nacional ndo dara quitacao a
obrigacao prevista no § 1° do art. 51 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio

de 2000, caso as contas sejam encaminhadas em descumprimento ao disposto
no caput (grifo meu).

Do cotejo entre a norma infraconstitucional e a norma infralegal, a principal
consequéncia € que os entes publicos que ndo encaminharem suas contas de acordo com o
novo padrdo poderdo ficar impedidos de receber transferéncias voluntdrias e de contratar
operacoes de crédito, além de estarem sujeitos a outras restricdes por parte do seu respectivo
Tribunal de Contas. Desse modo, considerando os prazos estabelecidos no processo de
convergéncia, desde 2015 os o6rgdos da Administracio Publica direta e indireta estdo

obrigados a escriturar e consolidar suas contas de acordo com as novas normas contébeis.

3.3 Novas demonstracoes contabeis e elementos correlatos

Segundo a NBC T 16.6, demonstragdo contdbil é a "técnica contdbil que
evidencia, em periodo determinado, as informacdes sobre os resultados alcangados e os
aspectos de natureza orcamentdria, econdmica, financeira e fisica do patrimonio de entidades
do setor publico e suas mutagdes" (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2012,
p. 24).

As Demonstragdes Contabeis Aplicadas ao Setor Publico, segundo o MCASP sao
compostas pelas demonstra¢des enumeradas pela Lei n® 4.320/1964, pela NBC T 16. 6 e pela
Lei Complementar n° 101/2000, quais sejam: Balango Orcamentario (BO), Balango
Financeiro (BF), Balanco Patrimonial (BP), Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais
(DVP), Demonstracdo dos Fluxos de Caixa (DFC) e Demonstragdo das Mutagdes do
Patrimonio Liquido (DMPL). Tais demonstrativos correspondem aos Anexos 12, 13, 14, 15,
18, 19 € 20 da Lei n® 4.320/1964 devidamente atualizados.

No capitulo anterior, quando da breve comparacdo entre as Contabilidades

Empresarial e Publica, verificou-se que o processo de convergéncia as normas contidbeis
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internacionais tem aproximado-as significativamente, sobretudo no que tange a adogdo de
regimes e de demonstracdes contdbeis semelhantes. Destacou-se naquele momento que 03
(trés) demonstracdes contdbeis de larga utilizacdo na Contabilidade Empresarial, passaram a
integrar também a Contabilidade Puiblica: Demonstracio do Fluxo de Caixa (DFC),
Demonstracao das Muta¢des do Patrimonio Liquido (DMPL) e Demonstrativo do Resultado
Econdmico (DRE), além, € claro, das Notas Explicativas.

A Resolu¢do CFC n.° 1.133/2008 aprovou as demonstragdes contdbeis validas
para o setor publico (NBC T 16.6), na qual, em seu art. 2° previa que a ado¢do das novas
regras seria inicialmente facultativa (com a entrada em vigor na data de sua publicagdo), mas
se tornaria obrigatdria para os fatos ocorridos a partir de 1° de janeiro de 2010. Naquele
momento, a DRE figurava como uma das demonstracdes contdbeis da Contabilidade Publica,
embora a DMPL fosse ignorada do referido rol.

O MCASP, por sua vez, até a sua 4* edi¢do, publicada em 2011 em consonancia
com as NBCASP, apresentava tanto a DMPL quanto a DRE como um dos demonstrativos
contdbeis previstos, ainda que sua elaboracao fosse facultativa, sendo, veja-se:

A Demonstracdo do Resultado Econdmico, cuja elaboragdo € facultativa, tem como
premissa os seguintes conceitos:

Custo de oportunidade (CO) - valor que seria desembolsado na alternativa
desprezada de menor valor entre aquelas consideradas possiveis para a execugdo da
acdo publica.

Receita Econdmica (RE) - valor apurado a partir de beneficios gerados a sociedade
pela acdo publica, obtido por meio da multiplicacdo da quantidade de Servicos
Prestados (N), bens ou produtos fornecidos, pelo Custo de Oportunidade (CO), dai:
RE=NxCO

Custo de Execugdo (CE) - valor econdmico despendido pela Entidade na agéo objeto

da apuragio do Resultado Econdmico Apurado. E dividido em custos diretos e
indiretos (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2011, p. 45).

Contudo, tudo muda com a Resolu¢cdao CFC n°® 1.437/2013 que alterou as NBC T

16.6, excluindo a DRE e incluindo a DMPL no rol das demonstracdes contdbeis da

Contabilidade Publica. Tal alteracdo foi acompanhada pela Secretaria do Tesouro Nacional,

ao publicar a 5* edicdo do MCASP (2012), na qual, manteve a DMPL e também excluiu a

DRE. Aliés, € interessante constatar que na edi¢ao atual do MCASP (6" edicdo) considera-se a
DVP como correspondente da DRE utilizada na Contabilidade Empresarial:

Este Demonstrativo tem funcdo semelhante & Demonstracio do Resultado do

Exercicio (DRE) do setor privado. Contudo, é importante ressaltar que a DRE apura

o resultado em termos de lucro ou prejuizo liquido, como um dos principais

indicadores de desempenho da entidade. Ja no setor publico, o resultado patrimonial

nio é um indicador de desempenho, mas um medidor do quanto o servigco publico

ofertado promoveu alteracdes quantitativas dos elementos patrimoniais
(SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2014, p. 328).
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Como ¢ cedico, a DVP jd era prevista na Lei n° 4.320/1964, como um dos
demonstrativo contdbeis (quatro ao todo até entdo): "A Demonstracio das Variagdes
Patrimoniais evidenciard as alteragdes verificadas no patrimonio, resultantes ou independentes
da execucdo orcamentdria, e indicard o resultado patrimonial do exercicio" (BRASIL, 1964,
art. 104).

Logo, de todas as demonstra¢des contdbeis previstas para o Setor Pdblico, apenas
a Demonstracdo do Fluxo de Caixa (DFC), a Demonstracdo das Muta¢des do Patrimdnio
Liquido (DMPL) e as Notas Explicativas sdo fruto desse processo de convergéncia, muito
embora, como se verd adiante, a DMPL ja era reconhecida pela Secretaria do Tesouro
Nacional como um desses demonstrativos.

Desse modo, ainda que todas as DCASP tenham sido atualizadas no referido
processo de convergéncia, se dedicard algumas sec¢Oes adiante para apresentar apenas as novas
demonstracdes (DFC, DMPL e Notas Explicativas). Quanto aos demonstrativos ji existentes
(BO, BP, BF e DVP), considerando que os mesmos j4 existiam e foram apenas atualizados,

serdo abordados em momento oportuno no derradeiro capitulo.

3.3.1 Demonstracdo do Fluxo de Caixa (DFC)

Segundo a NBC T 16.6, "a Demonstragdao dos Fluxos de Caixa permite aos
usudrios projetar cendrios de fluxos futuros de caixa e elaborar andlise sobre eventuais
mudancas em torno da capacidade de manutencdo do regular financiamento dos servicos

publicos".

A Demonstragdo dos Fluxos de Caixa, na drea publica, deve seguir padrdo
semelhante ao modelo do setor privado, com as adaptacdes necessdrias, por isso
podera ser elaborada pelo método direto ou pelo indireto, devendo evidenciar as
variagdes no caixa e seus equivalentes, no fluxo das operagdes, dos investimentos e
dos financiamentos (QUINTANA et al., 2011, p. 172).

A propria NBC T 16.6 esclarece os métodos pelos quais a DFC pode ser

elaborada:

Método direto: o procedimento contdbil para elaboracdo da Demonstracdo dos
Fluxos de Caixa, que evidencia as movimentacdes de itens de caixa e seus
equivalentes, a partir das principais classes de recebimentos e pagamentos brutos.
Método indireto: o procedimento contabil para elaboracdo da Demonstragdo dos
Fluxos de Caixa, que evidencia as principais classes de recebimentos e pagamentos
a partir de ajustes ao resultado patrimonial, nos seguintes elementos:

(a) de transagdes que ndo envolvem caixa e seus equivalentes;
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(b) de quaisquer diferimentos ou outras apropriagdes por competéncia sobre
recebimentos ou pagamentos;

(c) de itens de receita ou despesa or¢camentdria associados com fluxos de caixa e
seus equivalentes das atividades de investimento ou de financiamento (CONSELHO
FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2012, p. 23-24, grifo meu).

Ja o MCASP assinala que

Esta Demonstracdo permite a andlise da capacidade de a entidade gerar caixa e
equivalentes de caixa e da utilizacdo de recursos préprios e de terceiros em suas
atividades. Pode ser analisada, também, mediante comparagdo dos fluxos de caixa,
gerados ou consumidos, com o resultado do periodo e com o total do passivo,
permitindo identificar, por exemplo: a parcela dos recursos utilizada para pagamento
da divida e para investimentos, e a parcela da geracdo liquida de caixa atribuida as
atividades operacionais (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2014, p.
335).

Na iniciativa privada, a DFC foi introduzida de forma compulséria em 2007 pela

Lei n° 11.638, que modificou sua predecessora, a Lei 6.404/76 (Lei das Sociedades An6nimas

ou S/A). Seu principal objetivo € demonstrar a movimentagdo das disponibilidades,

substituindo a Demonstracdo das Origens e Aplicacdes de Recursos. Na Contabilidade
Empresarial,

A Demonstracio dos Fluxos de Caixa informa as entradas (recebimentos em

dinheiro) e as saidas (pagamentos em dinheiro) de uma empresa segregadas em

atividades Operacionais, atividades de Financiamentos e atividades de

Investimentos, sendo que a soma dessas atividades resulta na variacdo liquida de

caixa ocorrida no periodo contdbil (exercicio social) que somada ao saldo inicial de

caixa mais equivalente-caixa resulta no saldo final de caixa mais equivalente-caixa.

Assim, ao compararmos dois Balancos Patrimoniais consecutivos, analisando a

DFC, temos como identificar, quais os motivos da variacdo do saldo de caixa

mais o equivalente-caixa ocorrido no periodo contabil (SOUZA, 2011, p. 172,
grifo meu).

Diante do exposto, observa-se que o DFC permite verificar, efetivamente, os
valores dos ingressos de recursos e dos desembolsos realizados pelos gestores publicos,
identificando, por exemplo, quais as razdes de uma variacao das disponibilidades de caixa e
equivalente—caixal. Isto confere uma maior transparéncia na gestdao dos recursos publicos, haja
vista que permite um melhor gerenciamento e controle financeiro dos 6rgaos e entidades do

setor publico. Sendo, veja-se:

' Caixa e equivalente-caixa: "Compreende o numerario em espécie e depdsitos bancarios disponiveis, além das
aplicacOes financeiras de curto prazo, de alta liquidez, que sd@o prontamente conversiveis em um montante
conhecido de caixa e que estdo sujeitas a um insignificante risco de mudanga de valor. Inclui, ainda, a receita
orcamentdria arrecadada que se encontra em poder da rede bancéria em fase de recolhimento" (SECRETARIA
DO TESOURO NACIONAL, 2014, p. 340).
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Nesse aspecto, a NBCASP proporciona mais uma ferramenta no atendimento a um
dos pressupostos da LRF, qual seja a transparéncia da gestao fiscal, e mais
especificamente o disposto nos artigos 48 e 49, os quais tratam dos instrumentos
de transparéncia da gestdo e de sua forma de acesso e divulgacido a sociedade
(CONSELHO REGIONAL DE CONTABILIDADE DO RIO GRANDE DO SUL,
2014, p. 29, grifo meu).

Diante de um contexto atual de crise econdmica, na qual o Estado ndo consegue
conter o déficit das contas publicas e, a0 mesmo tempo, a sociedade clama por uma maior
transparéncia destas, destaca-se a DFC como importante instrumento de avaliacdo da gestdao
publica. Explica-se: segundo o MCASP, a DFC permite que se compreenda, em nivel macro,
quais foram as decisdes de alocagdo de recursos (prestagcdo de servicos publicos,
investimentos ou financiamentos) e quais foram as medidas tomadas pela Administracdo que
influenciaram na liquidez da entidade e na preven¢do de uma futura insolvéncia. Todos esses
fatores conjugados apontam, em ultima andlise, para a responsabilidade fiscal dos gestores
publicos.

Outra relevante contribuicdo da DFC, de acordo com o MCASP, é proporcionar
aos usudrios da informacao contdbil, através das informagdes dos fluxos de caixa, uma melhor
avaliacdo da capacidade da entidade em gerar caixa e equivalentes de caixa, bem como suas

necessidades de liquidez.

3.3.2 Demonstracdo das Mutacoes do Patriménio Liquido (DMPL)

A DMPL ndo constava do rol de demonstragdes contdbeis aplicadas ao setor
publico (NBC T 16.6) até 2012, mas ja integrava a relacido constante do MCASP, conforme
observado anteriormente.

Trata-se de um demonstrativo contido na Lei n° 6.404/1976 (Lei das S/A) e
incorporado a Contabilidade Publica pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pelas Portarias
STN n° 749 e n° 751/2009 que, dentre outras coisas, permite acompanhar a evolucao dos itens
que compdem o patrimdnio liquido.

Conquanto a DMPL nio tenha sido inserida inicialmente nas NBCASP, € fruto
também desse processo de convergéncia, pois, consoante assinalado no item 2.3 do capitulo
anterior, a Contabilidade Publica tem-se aproximado cada vez mais da Contabilidade
Empresarial, mediante a adoc@o de regimes e demonstragdes contdbeis antes previstos apenas
nesta.

Na Contabilidade Empresarial,
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A DMPL ¢€ de grande valor para as companhias, pois fornece as movimentagdes
ocorridas em todas as contas do Patrimdnio Liquido, indicando as origens, os
acréscimos e as reducdes que resultam na variagdio do Patrimdénio Liquido,
complementando as informagdes contidas no Balango Patrimonial e na
Demonstragdo do Resultado do Exercicio (SOUZA, 2012, p. 803).

Entretanto, essa ndo é a unica razdo pela qual a DMPL figura no rol de
demonstracdes contdbeis apresentados no MCASP e quem nos informa isso € o proprio
manual elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional. Segundo o MCASP, A DMPL
complementa o Anexo de Metas Fiscais (AMF) que, por seu turno, integra o Projeto de Lei de

Diretrizes Or¢amentdrias, sendo, veja-se:

Art. 4° A lei de diretrizes or¢amentdrias atenderd o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicdo e:

[.]

§ 1°. Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas
Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes,
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

§ 2°. O Anexo conterd, ainda:

[.]

III - evolucdo do patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicagc@o dos recursos obtidos com a alienacdo de ativos;
[...] (BRASIL, 2000).

Convém reproduzir neste momento, o que diz o MCASP:

A Demonstragdo das Mutagdes no Patrimonio Liquido (DMPL) demonstrard a
evolucdo do patrimdnio liquido da entidade.

[...]

A DMPL ¢ obrigatéria para as empresas estatais dependentes, desde que
constituidas sob a forma de sociedades andnimas, e facultativa para os demais
orgdos e entidades dos entes da Federagio (SECRETARIA DO TESOURO
NACIONAL, 2014, p. 341, grifo do autor).

Ao contrario da DFC, cuja utilizacdo € obrigatdria para todos os entes federativos,
a DMPL é obrigatéria apenas para empresas estatais dependentes® e para os entes que as
incorporarem no processo de consolidag¢do das contas.

Assim, as empresas estatais dependentes devem acompanhar seu respectivo ente
da Federacgdo para elaboracdo da DMPL, de forma a consolidar as contas desse ente, de modo

que, posteriormente, possa ocorrer a consolidagdo nacional das contas publicas. Caso o ente

* Segundo a LRF (art. 2°, III), trata-se de "empresa controlada que receba do ente controlador recursos
financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no dltimo
caso, aqueles provenientes de aumento de participagdo aciondria" (BRASIL, 2000).
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da Federacdo tenha alguma estatal dependente contida na consolidacdo de suas contas,
também deverd elaborar a DMPL.

No que tange as NBCASP, a DMPL foi recentemente inclusa nestas através da
Resolugdo CFC n° 1.437/2013, resumindo-se a informar, porém, que se trata de uma
demonstracdo contdbil que "evidencia a movimentacdo havida em cada componente do
Patrimonio Liquido com a divulgacdo, em separado, dos efeitos das alteracdes nas politicas
contabeis e da correcdo de erros".

Segundo o MCASP, alguns fatos alteram o patrimonio liquido, afetando
conjuntamente o ativo e o passivo: o acréscimo do patrimonio liquido pelo resultado
patrimonial positivo ou reducdo pelo resultado patrimonial negativo do exercicio; redugdo
por dividendos; acréscimo por doagdes e subvencdes para investimentos recebidos;
acréscimo por subscri¢do e integralizagdo de capital; acréscimo ou reducdo por ajuste de
exercicios anteriores. H4, porém, elementos que afetam apenas o patrimdnio liquido: o
aumento do capital com utilizacdo de lucros e reservas, bem como a compensagcdo de
Prejuizos com Reservas.

A DMPL contém os seguintes itens: patrimonio social (capital social),
adiantamento para futuro aumento de capital, reservas de capital, ajustes de avaliacdo
patrimonial, reservas de lucros, demais reservas, resultados acumulados e agdes/cotas em
tesouraria.

Sabe-se que, com excecdo das empresas publicas (EP) e das sociedades de
economia mista (SEM), os entes publicos ndo visam lucro. Por essa razdo, a DMPL possui
um campo de aplicagdo mais limitado em cotejo com os demais 6rgdos da Administragdao
Publica direta e indireta. Tal constatacdo, porém, nao diminui a importincia dessa
demonstracdo contabil, sobretudo porque a maior parte do capital investido nestas provém do
Tesouro Publico. Além disso, por envolver recursos publicos, independente da natureza
econdmica de suas atividades, € direito de toda a sociedade, bem como dever dos 6rgaos
fiscalizadores, acompanhar a evolu¢do do patrimonio liquido de tais entidades.

Frise-se que uma das vérias facetas da atual crise institucional e politica do
Brasil, expressa-se justamente na maior empresa publica brasileira®, a Petrobris, que sofreu
uma agressiva dilapidac@o do seu patrim6nio nos dltimos anos. A queda vertiginosa de suas

acOes tem impacto direto nos valores apurados na DMPL, apenas para citar um exemplo.

? Empresa publica no sentido lato, pois, juridicamente, trata-se de uma sociedade de economia mista integrante
da Administragdo Publica indireta.
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3.3.3 Notas Explicativas

As Notas Explicativas ndo sdo demonstragdes contdbeis. Na verdade,

Sdo informacdes adicionais as apresentadas nos quadros das DCASP. Sao
consideradas parte integrante das demonstragdes.

Seu objetivo é facilitar a compreensdo das demonstracdes contdbeis a seus
diversos usudrios. Portanto, devem ser claras, sintéticas e objetivas.

Englobam informagdes de qualquer natureza exigidas pela lei, pelas normas
contabeis e outras informacoes relevantes nio suficientemente evidenciadas ou
que ndo constam nas demonstracdes (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL,
2014, p. 344).

As informacOes de "qualquer natureza exigidas pela lei", conforme expresso
acima, sdo aquelas de natureza patrimonial, orcamentdria, econdmica, financeira, legal, fisica,
social e de desempenho (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2013).

Sao informacdes complementares adicionais aquelas evidenciadas nas
demonstracdes contdbeis, funcionam como anexos descritivos destas. Podem trazer
detalhamentos, narrativas ou explicacOes acerca dos demonstrativos contdbeis, ou mesmo
informacdes relevantes ou significativas ndo contidas neles.

Esclarece 0o MCASP que "as notas explicativas devem ser apresentadas de forma
sistematica. Cada quadro ou item a que uma nota explicativa se aplique devera ter referéncia
cruzada com a respectiva nota explicativa" (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL,
2014, p. 344).

Segundo o0 MCASP, estas devem ser apresentadas na seguinte ordem:

a) informacdes gerais (natureza juridica e domicilio da entidade; natureza das
operacoes e principais atividades da entidade; declara¢do de conformidade com a legislacdo e
com as normas de contabilidade aplicaveis);

b) Resumo das politicas contdbeis significativas (bases de mensuracao utilizadas;
novas normas e politicas contdbeis alteradas; julgamentos pela aplicacdo das politicas
contabeis);

c) Informacdes de suporte e detalhamento de itens apresentados nas
demonstracdes contdbeis pela ordem em que cada demonstracdo e cada rubrica sejam
apresentadas;

d) Outras informacdes relevantes, por exemplo: passivos contingentes e
compromissos contratuais nao reconhecidos; divulga¢des nao financeiras (p. ex.: os objetivos
e politicas de gestdo do risco financeiro da entidade; pressupostos das estimativas);

reconhecimento de inconformidades que podem afetar a compreensdo do usudrio sobre o
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desempenho e o direcionamento das operagdes da entidade no futuro; ajustes decorrentes de
omissdes e erros de registro.

Como se vera adiante, o atual contexto de transparéncia na Administra¢ido Publica
exige que informacdes de interesse publico deixem de ser obscuras, sigilosas e ininteligiveis,
e se tornem acessivel ao povo em geral, ndo apenas no sentido de disponibilidade das
informacdes, mas em termos de compreensibilidade. As notas explicativas, portanto,
cumprem esse papel de esclarecer, de acrescentar, de explicar ou suprir alguma informagao

ausente nos demonstrativos contabeis.



49

4 O PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA

4.1 A transparéncia como principio da Administraciao Piblica

Segundo Mazza (2013), a supremacia do interesse publico e a indisponibilidade
do interesse publico sdo considerados supraprincipios de onde emanam todas as demais
normas e principios do Direito Administrativo, inclusive aquelas que gozam de status
constitucional.

De acordo com o disposto no art. 37 da Lei Maior, sdo principios que norteiam a
Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. A
priori, ndo se visualiza, explicitamente, o principio da transparéncia, malgrado a parte final do
caput do referido dispositivo constitucional indicar a existéncia de outros principios
implicitos.

A transparéncia estaria configurada a partir de uma interagdo com o principio da
publicidade (art. 37, caput), conjugado com o direito a informacao (art. 5°,
XXXII e com o principio democratico. Logo, para esse entendimento, a
transparéncia deveria ser considerada como sendo um principio implicito,

produto da conjugacdo de vdrios institutos constitucionalmente previstos (HEINEN,
2015, p. 25-26, grifo meu).

Majoritariamente, a doutrina pdtria costuma considerar os principios da
publicidade e da transparéncia como sindnimos: “O principio da publicidade pode ser
traduzido como o dever da Administracdo de dar transparéncia aos seus atos” (FURTADO, L.
R., 2010, p. 112).

“Quando nos debrugamos sobre o principio da transparéncia administrativa, a
ideia liminar que vem a tona ¢ a publicidade dos atos da Administracao Publica” (MARTINS
JUNIOR, 2010, p. 19).

Mello (2009, p. 114) confirma a sinonimia, ao discorrer sobre o principio
constitucional da publicidade na Administracao Publica:

Consagra-se nisto o dever administrativo de manter plena transparéncia em seus
comportamentos. Nao pode haver em um Estado Democrético de Direito, no qual o
poder reside no povo (art. 1°, pardgrafo unico, da Constitui¢do), ocultamento aos

administrados dos assuntos que a todos interessam, e muito menos em relagdo aos
sujeitos individualmente afetados por alguma medida.

O clamor por uma Administracdo Publica transparente se justifica também pela

necessidade que a sociedade possui em controlar os atos dos seus gestores, submetendo a
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conduta destes ao principio da legalidade. Havendo opacidade dos atos, torna-se quase

impossivel realizar qualquer atividade de fiscalizagdo e controle. Por essa razdo, Carvalho

Filho (2014, p. 26)

Indica que os atos da Administracdo devem merecer a mais ampla divulgagdo
possivel entre os administrados, e isso porque constitui fundamento do principio
propiciar-lhes a possibilidade de controlar a legitimidade da conduta dos agentes
administrativos. S6 com a transparéncia dessa conduta é que poderdo os individuos
aquilatar a legalidade ou ndo dos atos e o grau de eficiéncia de que se revestem.

Nesse diapasdo, Meirelles (2008, p. 97) assevera que "a publicidade, como

principio de administragdo publica (CF, art. 37, caput), abrange toda atuagdo estatal, ndao s6

sob o aspecto de divulgacdo oficial de seus atos, como, também, de propiciacdo de

conhecimento da conduta interna dos seus atos".

Por outro lado, hd quem considere o principio da publicidade como um

macroprincipio, do qual a transparéncia seria um subprincipio:

Tal principio encarta-se num contexto geral de livre acesso dos individuos a
informacoes de seu interesse e de transparéncia na atuacio administrativa, como se
pode deduzir do conteido de diversas normas constitucionais [...].

Resumindo as consideracdes anteriores, é possivel concluir que o principio da
publicidade engloba dois subprincipios do Direito Administrativo:

a) principio da transparéncia: abriga o dever de prestar informagdes de interesse
dos cidaddos e de ndo praticar condutas sigilosas;

b) principio da divulgacdo oficial: exige a publicacdo do contetido dos atos
praticados atentando-se para o meio de publicidade definido pelo ordenamento ou
consagrado pela pratica administrativa (MAZZA, 2013, p. 103-104, grifo do autor).

Martins Janior (2010, p. 19) considera que a transparéncia € decorréncia do

proprio Estado Democratico de Direito e que, na verdade, € a publicidade que se constitui um

subprincipio daquela:

Com efeito, a compreensdo da transparéncia administrativa na contemporanea
concepgdo de Administragdo Publica tem por fundamento a visibilidade do exercicio
do poder, exigéncia da legitimidade formal-material da atividade administrativa no
quadro do Estado Democritico de Direito. Consiste ndo s6 na informacdo ao povo
de que a Administracio Publica executa, planeja ou realiza, mas também na
explicagdo do porqué assim atua e na avaliacdo do grau de influéncia do préprio
povo no processo de tomada de decisdo. E a partir desta premissa que se aponta para
a existéncia no ordenamento juridico do principio da transparéncia
administrativa, composto pelo principio publicidade e da motivacao dos atos da
Administracao Piablica e da participacao popular na gestio administrativa
(grifo meu).

“A 1ideia de transparéncia, por corresponder a uma pressao aumentada em relacdo

a Administracdo, é mais larga e mais exigente que a de publicidade: os cidaddaos modernos
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ndo obedecem sem conhecer e obedecem com a Unica condicio de consentirem”
(TABORDA, 2002, p. 257).

Além do propo6sito de se tornar transparente, a Administragao Publica deve ter por
objetivo fomentar o que se pode chamar de “cultura de transparéncia”, consoante expresso no
art. 3°, IV da Lei n° 12.257/2011, no sentido de ampliar o acesso as informagdes, a intelec¢ao

destas e estimular a participag@o popular.

A comunicacdo publica, assim, ndo é somente dar conhecimento de que existem
documentos disponiveis para quem quiser consulti-los, na internet ou na prateleira
de determinado 6rgdo estatal. Ela desempenha a funcdo educativa, informativa e de
orientacdo. [...] Ela deve promover a conscientizacao, fomentar o debate, criar uma
“cultura de transparéncia”, fazer com que o brasileiro finalmente compreenda que a
Administracdo € sua e de todos, tornar a participagdo ndo somente possivel, mas
interessante, buscando a linguagem e o formato que tenham melhores condi¢des de

atingir o publico alvo (SALES, 2014, p. 293).

Em face de tais consideragdes doutrindrias, cumpre dizer que a publicidade,
enquanto acdo de tornar algo publico, ndo alcancard o seu propodsito se as informacdes ou os
dados divulgados estiverem truncados, de dificil entendimento, inalcanc¢édveis pelo publico.

Em outras palavras, a informagao sera oficialmente publicada, mas nio serd transparente.

Sendo assim, ndo se torna suficiente a publicagio dos atos governamentais,
conforme dispde o principio da publicidade. Necessario se faz que as informagdes
sejam disponibilizadas em tempo hdbil, como também compreensiveis aos seus
usudrios, devendo ser desprezadas as que ndo agreguem valor para a tomada de
decisdes. Todavia, o tema torna-se bastante complexo tendo em vista que nem todos
os cidaddos estdo aptos a interpretar as informagdes disponibilizadas, tampouco
possuem acesso aos meios existentes para a divulgacdo das contas publicas
(QUINTANA et al., 2011, p. 139).

Sales (2014, p. 293) exemplifica:

Num pequeno municipio, com grande nimero de agricultores e analfabetos,
informar a populacio pela internet ou por um aviso afixado na porta da prefeitura,
certamente ndo atingird a funcdo e a finalidade constitucionais. Caso o Estado
informe sobre os direitos de criancas e jovens, deverd usar linguagem e meios
diversos dos utilizados no trato com os idosos. Para os primeiros a visita em escolas,
as oficinas de arte e perfis no facebook podem ser bastante eficientes, porém nao tao
eficazes para os de idade avancada.

Posto isto, € cedi¢o dizer que a transparéncia ndo estd relacionada unicamente
com o modo em que a informacdo publica se exterioriza. H4 um outro componente
significativo associado a essa necessidade de publicidade e maior transparéncia dos atos

publicos, qual seja, a responsabiliza¢do do Estado e seus agentes.
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O termo responsabilizacio € uma expressdo que resulta da no¢do inglesa de
accountability, a qual ndo possui um correspondente direto nos idiomas latinos. Nao obstante,
ao utilizar este termo, modificou-se em parte o sentido da accountability para referir-se tanto
ao dever da Administracao Publica de prestar contas frente a sociedade como ao direito dos
cidaddos de controlar a acdo do governo. E o que afirma Furtado, J. R. C. (2013, p. 604):

Numa acep¢@o mais ampla, essa palavra remeteria a responsividade, que, na Ciéncia
Politica, diz respeito ao dever do agente politico de organizar, planejar, coordenar,
executar e controlar as agdes governamentais de forma que atendam as expectativas
e demandas da populagdo. Desse modo, ndo envolveria apenas o aspecto
quantitativo do dever de prestar contas, mas contemplaria também a demonstragéo,
com absoluta transparéncia, do que, como, onde, o motivo e o valor do que foi;
assim a avaliagdo do mandatario publico contemplaria o exame da eficiéncia,

eficicia e efetividade de sua gestdo, evidenciando o grau de legitimidade dos
programas governamentais implementados (grifo do autor).

A responsabilizacdo por mecanismos de participacdo popular ou controle social
independente dos poderes publicos, por seu turno, faz dos cidadaos os controladores dos
governantes, ndo apenas em periodos eleitorais, como também ao longo do mandato de seus
representantes. Desse modo, o accountability ao longo do governo ndo se restringe aos
controles institucionais classicos (Tribunal de Contas, Poder Judiciario etc.), mas passa incluir
a propria sociedade nesse processo.

Por outro lado, a ideia que hd em torno do accountability € permitir ndo apenas
apurar a responsabilidade dos gestores ptblicos, mas proporcionar um maior controle da
Administragdo Publica e, acerca desse tema, a doutrina administrativista estd bastante
consolidada.

A necessidade de que toda e qualquer atividade desenvolvida pelo Estado esteja
sujeita a diferentes niveis ou mecanismos de controle se faz presente desde que se
concebeu o Estado de Direito. Nos estudos de Montesquieu sobre a separagido (ou

distribui¢do) dos poderes ou fun¢des do Estado, a importincia e a necessidade de
controle resultam evidentes (FURTADO, L. R., 2010, p. 1084).

Os autores patrios costumam estabelecer diversos classificagdes acerca do
controle da Administracdo Publica, porém, a fim de se atender aos objetivos propostos pela
presente pesquisa, se tomard como referéncia a Lei Maior (especialmente os arts. 31, 71 e 74,
CF) pode-se inferir que ha trés tipos de controles: interno, externo e social.

Os controles interno e externo seriam uma forma de classificacdo segundo o a sua
extensdo. O primeiro é aquele exercido por um dos Poderes constituidos sobre seus proprios

orgdos e agentes, o que decorre do chamado "poder de autotutela" que a Administracio exerce
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sobre seus atos. Por sua vez, o controle € externo quando o 6rgao fiscalizador se situa fora do
ambito do Poder ou 6rgao controlado (MAZZA, 2013).

O controle social é também chamado de ‘"controle externo popular”
(MEIRELLES, 2008, p. 675) e se encontra consubstanciado em varios dispositivos
constitucionais: "Qualquer cidadao, partido politico, associa¢do ou sindicato € parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas
da Unido" (BRASIL, 1988, art. 74, § 2°).

No ambito municipal, o controle social estd garantido no seu art. 31, § 3% "As
contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicdao de qualquer
contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual poderd questionar-lhes a legitimidade, nos
termos da lei" (BRASIL, 1988).

O exercicio do controle social, no entanto, ocorre somente quando hd
instrumentos de divulgacdo e controle da consisténcia das informagdes governamentais
(acessibilidade as informacdes administrativas, tais como licitagdes, contratos, programas
governamentais, etc.), assim como canais de reclamacdes da populacdo para o governo.

Esse direito de participacdo do usudrio lhe confere, a reboque, o direito de fiscalizar
a prestacdo dos servicos publicos, sob todos os aspectos (qualitativo, quantitativo
etc.). Alids, mostra-se fundamental que se implemente um controle da prestagdo dos

servigos publicos por parte da populacdo, o qual s6 serd conseguido com a efetiva
transparéncia neste sentido (HEINEN, 2015, p. 25, grifo do autor).

Segundo Furtado, J. R. C. (2013), quando se examina com afinco a ideia
subjacente ao accountability, logo verifica-se que 0 mesmo estd intimamente ligado a prépria
concepcdo do Estado Democratico de Direito, através de principios e regras explicitos ou
implicitos na Carta Maior. Porém, € na legislacdo infraconstitucional, mormente as LC n°
101/2000, LC n° 131/2009 e Lei n° 12.257/2011, que se vé, de forma robusta, a influéncia do
accountability no Direito Brasileiro, bem como o controle social da Administragdo Publica, o
que enseja uma andlise mais detida acerca da materializacdo deste no ordenamento juridico

patrio.

4.2 A transparéncia como pressuposto da gestao fiscal responsavel

Para Taborda (2002, p. 254-255),

A Lei Complementar n° 101/00, que dispde sobre a Responsabilidade Fiscal,
também realiza, direta ou indiretamente, o principio da transparéncia administrativa,
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porquanto obriga os administradores publicos ndo s6 a emitirem declaragcdes de
responsabilidade como também a permitirem o acesso ptiblico a essas informacdes.

Furtado, J. R. C. (2013) informa que o principal objetivo da LRF ¢é estabelecer o
chamado "equilibrio fiscal" e, para tal, os instrumentos e mecanismos previstos na referida lei
se assentam sobre quatro pressupostos ou pilares que estabelecem o regime de Gestio Fiscal
Responsdvel, quais sejam: planejamento, transparéncia, controle das contas publicas e a
responsabilizacdo.

E o que se depreende também da leitura do art. 1°, § 1° da LRF:

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

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupoe a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a
rentincia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por antecipagdo de

receita, concessdo de garantia e inscri¢do em Restos a Pagar (BRASIL, 2001, grifo
meu).

Acerca da transparéncia, Piscitelli, T. (2014) informa que se trata de um principio
do préprio Direito Financeiro, assim como a legalidade, a economicidade, a publicidade e a
responsabilidade fiscal. Salienta ainda que com a publicacdo da LC 131/2009, o principio da
transparéncia do gasto publico, aplicavel na realizacdo da atividade financeira do Estado,
ganhou ares de objetivacdo, tendo-se em vista a positivacio de normas que pretendem
garantir, por meio de a¢des concretas, o acesso dos cidaddos as contas publicas.

Silva, M. M. (2014, p. 143) informa que ‘““a gestao fiscal transparente € aquela em
que os atos praticados pelo gestor publico sdo divulgados amplamente de forma clara e
objetiva a toda sociedade”.

A LRF, em conformidade com o art. 37 da Carta Magna, dedica a secdo I do
capitulo XI para tratar da transparéncia da gestdo fiscal. Os dispositivos desta secdo foram
atualizados e ampliados através da Lei Complementar n° 131/2009, que deu nova redacdo ao
art. 48, in verbis:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada
ampla divulgacio, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacoes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucio Orcamentaria e

o Relatorio de Gestao Fiscal; e as versoes simplificadas desses documentos.
Paréagrafo tnico. A transparéncia serd assegurada também mediante:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
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I — incentivo a participacio popular e realizacio de audiéncias puablicas, durante
os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢amentdrias e
orcamentos;

IT — liberag@o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informacGes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e
financeira, em meios eletrdnicos de acesso publico;

IIT — adocao de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que
atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e
ao disposto no art. 48-A (BRASIL, 2000, grifo meu).

Com o intuito de fortalecer a transparéncia, controle e fiscalizacdo, o aludido
capitulo estabelece regras e procedimentos para a confeccdo e divulgacdo de relatdrios e
demonstrativos de financgas publicas, com o fito de permitir a qualquer cidadao a possibilidade
de avaliar ndo apenas as contas dos gestores publicos, mas os resultados da aplicacdo dos
recursos sob a Otica da responsabilidade fiscal.

Consoante exposto no item anterior, a publicidade € definida como a divulgacdo
oficial do ato, para conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos, constituindo, sem
davida, requisito de efic4cia e controle da moralidade dos atos administrativos, especialmente,
no tocante ao aspecto financeiro. Por outro lado, é a maneira como a informagdo publica sera
apresentada, € que definird a transparéncia do ato.

Viu-se também que a transparéncia € caracteristica intrinseca da Administracao
Publica sob a égide do Estado Democratico de Direito. No artigo retrocitado (art. 48, LRF),
veem-se, claramente, quais sdo os instrumentos previstos para oferecer maior transparéncia a
gestdo fiscal: a participagdo em audiéncias publicas e a ampla divulgacdo das informacdes
gerenciais, através do Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentdria, do Relatorio de Gestao
Fiscal, bem como dos Anexos de Metas e Riscos Fiscais.

Assim, a transparéncia na Lei de Responsabilidade Fiscal estd assegurada pelo
incentivo a participacdo da populacdo e pela realizacdo de audiéncias publicas tanto no
processo de elaboracio como no curso da execucdo dos planos, da lei de diretrizes
orcamentdrias e dos orgcamentos.

De todas as medidas citadas preconizadas no art. 48, LRF, provavelmente a mais
conhecida € o orcamento participativo, que significa a abertura do processo orcamentario a
participacdo da populagdo com base no preceito contido no inciso XII, do art. 29, da
Constituicdo Federal, que estabelece a cooperacdo das associagdes representativas no
planejamento municipal. Em sintese, os cidaddos estdo integrados ao processo de

planejamento quanto a melhor forma de aplicar os recursos publicos.
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Ademais, determina a divulgacdao ampla em veiculos de comunicacdo, inclusive
via internet, dos relatérios com informacdes que tratam das receitas e das despesas,
possibilitando verificar sua procedéncia e a autenticidade das informacdes prestadas.

Outro instrumento da transparéncia mencionado no art. 48 € o Relatério Resumido
da Execucdo Orcamentdria (RREO). Trata-se de um relatério exigido pela Constituicdo
Federal, que estabelece em seu art. 165, § 3°, que o Poder Executivo o publicard, até trinta
dias apés o encerramento de cada bimestre. "O objetivo dessa periodicidade é permitir que,
cada vez mais, a sociedade, por meio dos diversos 6rgdos de controle, conhe¢a, acompanhe e
analise o desempenho da execucdo orcamentdria dos governos" (SECRETARIA DO
TESOURO NACIONAL, 2012, p. 125).

A Lei de Responsabilidade Fiscal especifica, em seus arts. 52 e 53, os parametros
necessdrios a elaboracdo do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentéria que, antes da
entrada em vigor da LRF, era de responsabilidade apenas do Poder Executivo (art. 165,§ 3°,
CF). Porém, conforme expresso no caput do art, 52 da LRF, "abrangerd todos Poderes e o
Ministério Pablico", cabendo a Unido a sua publicagdo.

As informacdes do RREO deverdo ser elaboradas a partir da consolidagcdo de
todas as unidades gestoras, no ambito da administracdo direta, autarquias, fundagdes, fundos
especial, empresas publicas e sociedade de economia mista que recebem recursos dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, inclusive sob a forma de subvengdo para
pagamento de pessoal e de custeio, ou de auxilio para pagamento de despesas de capital,
excluidas, neste caso, aquelas empresas lucrativas que recebem recursos para o aumento de
capital.

O RREO é composto de dois elementos principais e de alguns demonstrativos de
suporte. As pecas bésicas sdo o balango or¢camentario (cuja fungdo € especificar, por categoria
econOmica, as receitas e as despesas) € o demonstrativo de execu¢do das receitas e das
despesas.

Hé4 também, o chamado "Relatério de Gestdo Fiscal" (RGF) que deve ser
elaborado, ao final de cada quadrimestre, pelos titulares dos Poderes Executivo, Legislativo
(incluido o Tribunal de Contas), Judicidrio e Ministério Publico, prestando constas sobre a
situacdo de tudo que estd sujeito a limites e condi¢des como, despesas com pessoal, divida,
operacdes de crédito, antecipacdes de receita orcamentdrias, e as medidas corretivas
implementadas se os limites forem ultrapassados.

Caso nao sejam observados os prazos para divulgacdo do Relatorio Resumido de

Execucdo Orcamentdria e do Relatério de Gestdo Fiscal, o ente publico ficard impedido de
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receber transferéncias voluntdrias e contratar operacdes de crédito, isto €, estd sujeito as
mesmas sancdes impostas nos casos de consolidacio das contas fora dos padrdes
estabelecidos pela Secretaria do Tesouro Nacional (art. 52, § 2° c/c art. 51, § 2°, LRF). Além
do mais, o agente puiblico considerado responsédvel pelo descumprimento do disposto na lei
fiscal, estara sujeito, inclusive, a perda do mandato consoante disposto no Decreto Lei n° 201,
de 1967, art. 4° inciso VII.

Em sintese, os planos, os orcamentos e a lei de diretrizes or¢amentarias, as
prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio exarado pelo Tribunal de Contas
respectivo, os Anexos de metas Fiscais e de Riscos Fiscais e os Relatdrios da Execugdo
Orcamentdria e de Gestdo Fiscal, acrescidos de suas versdes simplificadas, devem estar
disponiveis para consulta e exame, inclusive por meio eletronico.

A LRF obriga que, a cada quatro meses, devera ser realizada, no ambito do Poder
Legislativo, audiéncia publica sobre o cumprimento das metas fiscais. E extremamente
relevante a participacdo popular em tais audiéncias, inclusive com a presenca de
representantes de Orgdos técnicos em condi¢des de discutir o conteido das informacodes
apresentadas nos relatorios. E através destas informagdes que a populacdo podera controlar a
aplicacdo dos recursos publicos e a transparéncia das acdes dos administradores.

Nesse aspecto, pode-se inferir que o principio da transparéncia, seja como
principio da Administracdo Ptblica, seja como principio do Direito Financeiro, verdadeiro
pressuposto da gestdo fiscal responsdvel, estdo intimamente relacionados:

Em dltima instincia, sé através da transparéncia — apresentagdo de dados
consistentes e compreensiveis, oportunos e atualizados — que se expressa através da
obrigacdo de as autoridades publicas, em cada nivel de Governo, emitirem
declaragdes mensais, trimestrais e anuais de responsabilidade fiscal, atendendo aos
limites previstos nas metas e objetivos ou justificando seus desvios tempordrios e,
ainda, permitirem o acesso publico a essas informagdes, € que os objetivos da Lei
podem ser alcancados. Por outro lado, a efetividade da Lei Fiscal serd assegurada
por mecanismos de compensacgido e de corre¢do dos desvios, e com transparéncia, a

fim de punir a md gestdo mediante a disciplina do processo politico (TABORDA,
2002, p. 277).

Desse modo, os cidaddos, por sua vez, terdo a sua disposi¢do as contas
apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo durante todo o exercicio, no ambito tanto do

respectivo Poder Legislativo, como do 6rgdo técnico responsédvel por sua elaboracao.
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4.3 O direito de acesso a informacao publica administrativa

O principio da transparéncia foi inserido pelo Decreto n® 7.724/2012, o qual veio
regulamentar a Lei no 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo — LAI ), que discorre acerca
do acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do caput do artigo 5°, no inciso II do §3°
do artigo 37 e no §2° do art. 216 da Constituicdo da Republica.

O artigo 2° do referido Decreto estabelece que:

Os o6rgaos e as entidades do Poder Executivo federal assegurardo, as pessoas
naturais e juridicas, o direito de acesso a informacfo, que serd proporcionado
mediante procedimentos objetivos e &4geis, de forma transparente, clara e em

linguagem de facil compreensdo, observados os principios da administragdo publica
e as diretrizes previstas na Lei no 12.527, de 2011 (BRASIL, 2012, grifo meu).

7z

Nos termos do artigo acima o acesso a informacdo é um direito do cidaddo e
proporcionar tal direito € um dever do Estado, desde que os mesmos ndo sejam objeto de
sigilo. Assim, todos os dados produzidos ou guardados pelo poder publico, desde que nao
sejam sigilosos, sdo reconhecidos como publicos e, deste modo, deverdo estar acessivel aos
cidaddos.

E mister dizer que a Carta da Repiiblica, antes mesmo de qualquer lei
complementar ou ordindria tratar do tema da transparéncia, ja apregoava uma série de
principios e regras que visavam assegurar os direitos fundamentais dos cidaddos e os deveres
de transparéncia do Estado que, conforme asseverado anteriormente, decorrem da prépria
nocdo do que seja Estado Democratico de Direito.

Por essa razdo, diz-se que o principio da transparéncia encontra-se pavimentado
na propria Constituigdo Federal, através do art. 5°, incisos XXXIII, XXXIV e LXXII, que
garante, por exemplo, a todos o direito de receberem dos 6rgdos publicos informagdes de seu
interesse particular que esteja em posse da Administracdo ou qualquer outra de interesse
coletivo ou geral.

O direito de acesso a informacao, posto que arrolado no artigo 5° da Constitui¢ao
Federal, trata-se de um direito fundamental, ndo apenas pela disposicao topografica no texto

constitucional, mas pela sua prépria natureza.

N

Quando o acesso a informacdo passa a ser reconhecido como um direito pela
Constituicdo Brasileira, ganha o status de direito fundamental. Nesse sentido, trata-
se da relacdo do direito de acesso a informac@o administrativa com os principios da
publicidade e transparéncia, no ambito do Estado Democritico de Direito (SALES,
2014, p. 290).
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Estd umbilicalmente relacionado a dignidade da pessoa humana e atua
decisivamente na protecdo e no desenvolvimento de toda a coletividade, contribuindo para a
realizacdo de outros direitos, tais como o direito a satide, educa¢do, moradia, etc., haja vista
que tais direitos ensejam servicos publicos correspondentes, cuja alocacdo de recursos deve
ser acompanhada rigorosamente pelos cidadaos.

Ademais, consoante exposto nas se¢des anteriores, o direito a informacdo € um
principio bdsico do controle social, por meio do qual o povo exerce algum controle sobre a
acdo da Administracdo, elaborando, acompanhando ou monitorando as acdes da gestdo
publica.

Antes da publicacdo da LAI em 2011 e da sua respectiva regulamentacao no ano
seguinte, o arcabou¢co normativo de que a sociedade brasileira dispunha até entdo ndo era
suficiente. Em razdo disso, predominava uma estrutura burocratica que dificultava sobremodo
0 acesso as informacdes de natureza publica.

O desencontro de informacdes, a inacessibilidade ou obscuridade destas favorecia
unicamente aos improbos gestores publicos que, se valendo da opacidade de seus atos, sempre
auferiam vantagens sobre uma populacdo desprovida de dados sobre a execucao das politicas
publicas, orcamentos publicos etc. Cria-se um cendrio ideal para aqueles que se utilizam dos
seus cargos para surrupiar os cofres publicos, eximir-se de uma efetiva prestacdo de contas,
propagando atos de corrupgio e desvio de recursos publicos.

Por essa razdo, malgrado o direito a informacao estar consagrado na Carta Magna,
0 mesmo ndo era inteiramente autoaplicivel, pois permaneceu alguns anos sem
regulamentacdo especifica, isto €, ndo havia definicdo legal e clara do conceito de uma
informacao de interesse particular, coletiva ou geral, bem como nao havia defini¢do de prazos
para o fornecimento das informacdes requeridas, tampouco defini¢cdo de responsabilidades
para autoridades que desrespeitassem o preceito constitucional.

Finalmente, com a publicacdo da Lei de Acesso a Informacgdo, abre-se um novo
horizonte para efetivamente garantir o direito de acesso a informacgdo publica. Nesta, foram
contempladas duas formas de publicidade, conforme esclarece o Decreto n° 7.724/2012. A
primeira convencionou-se chamar de "transparéncia ativa", marcada pelo fato de que as
informacdes sdo transmitidas ex officio pela Administracdo, inclusive pela referéncia nos
respectivos sitios eletronicos. A segunda chama-se "transparéncia passiva", caracterizando-se
pelo procedimento em que o interessado formula sua postulagdo ao 6rgdo que detém a

informacdo (CARVALHO FILHO, 2014).
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Martins Junior (2010, p. 106), ao discorrer sobre o direito de acesso o faz sob a

perspectiva da transparéncia passiva:

N

O direito de acesso a informacgdo publica decorre da publicidade administrativa
realizada mediante provocagdo do interessado. Trata-se da expressdao mais ampla do
reconhecimento da publicidade de informacdes em poder da Administragdo Publica
contidas em atos, documentos e processos adminsitrativos.

Porém, em se tratando da divulgacdo das contas publicas e seus respectivos
demonstrativos, trata-se de um exemplo de transparéncia ativa, nos termos da Lei n°
12.527/2011 (LAI), na qual o Poder Publico, por sua livre iniciativa, deve proporcionar a
publicidade das informagdes, disponibilizando, por meio eletronico, sem qualquer requisi¢ao,
as informacdes de interesse publico.

Comentando o art. 8° da LAI, Heinen (2015, p. 145) informa que a transparéncia
ativa pode ocorrer, pelo menos, de duas formas:

(a) Com a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial de computadores - internet
(art. 8°, § 2°); ou
(b) em ambiente fisico, constituido especialmente a este fim, ou seja, ao atendimento

do cidaddo, orientado-o e prestando as devidas informacdes sobre o acesso a
informacdo (art. 9°, inciso I). Nesses espacos fisicos, constituidos sob o aspecto de

verdadeiros "Servicos de Atendimento ao Cidaddo" (SAC)

E possivel contemplar no art. 3° da Lei, vdrios elementos aos quais se fez
referéncia nesta pesquisa até o presente momento, como a publicidade, a transparéncia, o

direito fundamental de acesso a informacgdo e o controle social:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacio e devem ser executados em conformidade
com os principios basicos da administragdo publica e com as seguintes diretrizes:
I — observincia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecdo;
II — divulgacao de informacoes de interesse publico, independentemente de

solicitacoes;

III — utilizacio de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da
informacgao;

IV — fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracdo
publica;

V — desenvolvimento do controle social da administragdo publica (BRASIL, 2011).

E claro o objetivo do legislador em conferir maior transparéncia ao servigo
publico, em sentido amplo, tornando a publicidade como regra e o sigilo das informacdes
como excec¢do. Para que isso ocorra, € fundamental que seja propiciado o efetivo acesso a

s

essas informacdes. E o que preconiza o art. 6°, in verbis: "Cabe aos orgaos e entidades do
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poder publico, observadas as normas e procedimentos especificos aplicdveis, assegurar a: I —
gestdo transparente da informagdo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacgao [...]".

No que tange as informacdes que deverdo ser divulgadas, especificamente em
relacdo ao objeto desta pesquisa, destaca-se o disposto no § 3°, do artigo 7° do Decreto em
comento: "Deverdo ser divulgadas, na secdo especifica de que trata o § 1°, informagdes sobre:
[...] IIT - repasses ou transferéncias de recursos financeiros; IV - execucdo orcamentdria e
financeira detalhada [...]" (BRASIL, 2012).

Sem divida alguma, a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacdo contribuiu
decisivamente para a concretizacao do direito de acesso a informacao, fortalecendo o controle
social, retirando das sombras muitas Administragdes Publicas pelo pais, sobretudo as
municipais. Apds quase cinco anos de vigéncia da lei € perceptivel algumas mudangas,

sobretudo no interesse € na construcdo tao desejada de uma "cultura da transparéncia”.

4.4 A Nova Contabilidade Publica e o principio da transparéncia

Conforme demonstrado anteriormente, os sucessivos manuais publicados pela
Secretaria do Tesouro Nacional, 6érgdo vinculado ao Ministério da Fazenda, tiveram como
referéncia as NBCASP (NBC T 16). Sdo ao todo 11 (onze) normas, a maior parte delas
publicadas em 2008 e apenas uma em 2011.

Assim, cumpre investigar, sob a perspectiva do principio da transparéncia, a
contribuicao de cada uma dessas normas para o efetivo controle social das contas publicas.

A primeira delas € a NBC T 16.1. Ela define como objeto da CASP o patrimdnio
publico, cuja funcdo social € evidenciar informa¢des de natureza orcamentdria, econdmica,
financeira e fisica do patrim6nio da entidade publica como forma de apoio a tomada de
decisdes, a prestacao de contas da gestdo e a instrumentalizacdo do controle social.

Essa norma caracteriza o sistema contdbil publico como uma estrutura de
informacdes sobre identifica¢do, mensuracao, avaliacdo, registro, controle e evidenciacdo dos
atos e dos fatos da gestdo do patrimOnio publico, com o objetivo de orientar e suprir o
processo de decisdo, a prestacdo de contas e a instrumentalizacdo do controle social.

A NBC T 16.2 segrega o Sistema Contabil Pidblico em 5 (cinco) Subsistemas de
Informagdes Contdbeis: Orcamentdrio, Financeiro, Patrimonial e de Compensacdo, e traz
como inovacdo a criagdo do subsistema de Custos. Cada um desses subsistemas registram,
processam e evidenciam, respectivamente: atos e os fatos relacionados ao planejamento e a

execugdo orcamentdria; fatos relacionados aos ingressos e aos desembolsos financeiros, bem
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como as disponibilidades no inicio e final do periodo; fatos ndo financeiros relacionados com
as variagOes qualitativas e quantitativas do patrimdnio publico; os custos dos bens e servicos,
produzidos e ofertados a sociedade pela entidade publica; atos de gestdo cujos efeitos possam
produzir modificagdes no patrimdnio da entidade do setor publico, bem como aqueles com
funcdes especificas de controle.

O Subsistema Financeiro possui papel fundamental no cumprimento do artigo 50,
inciso I da LRF, onde prevé a escrituracdo de forma individualizada da disponibilidade de
caixa, com o intuito de permitir a identificagdo dos recursos vinculados a 6rgio, fundo ou
despesa obrigatoria.

O Subsistema de Compensacdo previsto na aludida norma tem como uma de suas
func¢des evidenciar os atos que possam vir a afetar o patrimonio publico (atos potenciais), indo
de encontro ao artigo 105 da Lei Federal n° 4.320/64, o qual prevé que o Balangco Patrimonial
deve demonstrar em contas de compensacido os bens, valores, obrigacdes e situacdes que,
imediata ou indiretamente, possam vir a afetar o patrimonio.

A grande novidade desta norma reside na criagdo do subsistema de Custos, a ser
implementado para coletar, processar e apurar os custos da gestdo de politicas publicas. Nesse
sentido, a Lei Federal n° 4.320/64 determina, em seu art. 99, a ado¢do de contabilidade
especifica para apurar os custos dos servicos industriais. A LRF, artigo 50, § 3°, amplia para
toda a Administracdo Publica a necessidade de implementacao de sistema de custos.

A NBC T 16.3 estabelece as bases para controle contdbil sobre o planejamento
das entidades do setor publico, planejamento este expresso em planos hierarquicamente
interligados, quais sejam: Plano Plurianual — PPA (nivel estratégico, defini¢des de metas para
periodos de quatro anos), Lei de Diretrizes Orcamentdrias — LDO (orientacdes para a
elaboracdo dos orcamentos anuais), € Lei Orcamentdria Anual — LOA (nivel operacional,
tradu¢do em metas fisicas e financeiras dos objetivos da Administragdo Publica para o periodo
de um ano).

A norma traz como inovagdo a ampliagdo do controle contdbil sobre os
instrumentos de planejamento, onde além de evidenciar a execucdo or¢amentdria anual
(LOA), pretende-se acompanhar a cumprimento das metas estratégicas contidas no PPA.

A NBC T 16.4, por sua vez, permitird um novo olhar sobre as transa¢des no Setor
Publico, isto €, os atos e os fatos que promovem alteragdes qualitativas ou quantitativas,
efetivas ou potenciais, no patrimonio das entidades do setor publico, de modo que o registro
contabil deve observar os Principios Fundamentais de Contabilidade e as NBCASP. A norma

segrega as transagoes, conforme sua natureza em: a) econdmico-financeira: aquelas originadas
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de fatos que afetam o patrimonio publico, em decorréncia, ou ndo, da execugdo de or¢camento,
podendo provocar alteracdes qualitativas ou quantitativas, efetivas ou potenciais. b)
administrativa: aquelas transacdes que ndo afetam o patrimdnio publico, originadas de atos
administrativos, com o objetivo de dar cumprimento as metas programadas e manter em
funcionamento as atividades da entidade do setor publico, bem como registrar em contas de
compensacdo os contratos firmados com fornecedores de bens e servicos e controlar
contabilmente os bens em poder de terceiros.

Intimamente relacionada a norma anterior, a NBC T 16.5 cria critérios para o
registro contabil dos atos e fatos que afetam ou possam vir a afetar o patrimonio publico,
apresenta as caracteristicas do registro e das informagdes contdbeis no setor publico, trata da
estrutura do plano de contas contédbil, bem como abre a possibilidade de escrituragdo contabil
eletronica.

A NBCASP destaca que as transag¢des no setor ptblico devem ser reconhecidas e
registradas integralmente no momento em que ocorrerem, vindo ao encontro do Principio
Fundamental de Contabilidade da Oportunidade.

A Norma cita que os registros contabeis devem ser realizados e os seus efeitos
evidenciados nas demonstracdes contdbeis do periodo com os quais se relacionam,
reconhecidos, portanto, pelos respectivos fatos geradores, independentemente do momento da
execucdo orgamentdria.

E através dessa norma que se percebe o abandono do foco estritamente
or¢camentario, para a implementagdo de uma contabilidade publica com visdo patrimonial, que
evidencie a totalidade dos os atos e fatos, orcamentérios e extraorcamentérios, previstos ou
ndo em legislacdo, de modo que prevaleca a esséncia da Ciéncia Contébil, qual seja a de
evidenciar as alteragdes no patrimonio da entidade.

De outra sorte, sem divida alguma, as mudancas mais significativas em termos
estruturais para a CASP se deu com a publicacio da NBC T 16.6. Ela estabelece quais
demonstracdes contdbeis serdo elaboradas e divulgadas pelas entidades publicas: Balango
Patrimonial, Balangco Orcamentario, Balan¢o Financeiro, Demonstracdo das Variagdes
Patrimoniais, Demonstracdo dos Fluxos de Caixa e Demonstracio das Mutacdes do
Patrimo6nio Liquido.

Conforme expresso no capitulo anterior, especificamente no item 3.3, a NBC T
16.6 foi alterada recentemente, de modo que a Demonstracdo das Mutagdes do Patrimonio
Liquido foi incluida em 2014, ao passo que a Demonstragdo do Resultado do Exercicio, antes

prevista, foi excluida do referido rol.
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Os quatro primeiros demonstrativos ja estavam previstos no art. 101 da Lei
Federal n°® 4.320/64, onde determina a publicacdo dos Balancos Or¢camentario, Financeiro e
Patrimonial e da Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais. A novidade, amplamente
discutida no capitulo anterior, foi a insercio da Demonstracdo do Fluxo de Caixa e a
Demonstracao das Mutacdes do Patrimonio Liquido, ampliando o rol de demonstrativos a
serem elaborados pela Contabilidade Publica.

Acerca das demonstragdes contdbeis ja existentes no Direito Financeiro pela
legislacdo cinquentendria, pode-se apontar grandes modificacdes nas estruturas das duas
ultimas demonstracdes (BP e DVP), quando comparadas as mudangas nas duas primeiras (BO
e BF).

Dentre as alteracdes do BO, destaca-se a inclusdo das colunas de previsdo
atualizada do lado das receitas e dotagdo atualizada do lado das despesas, as quais evidenciam
reestimativas das receitas e das despesas; e ainda a apresentacdo conjunta das despesas
empenhadas, despesas Liquidadas e despesas pagas, importantes na evidenciagdo dos restos a
pagar ndo processados e restos a pagar processados. Em decorréncia de poucas alteracdes
substanciais, os resultados obtidos para os saldos de colunas equivalentes permaneceram
idénticos, o que trouxe efeitos também equivalentes para os indicadores dessa demonstragao,
Insuficiéncia/Excesso de Arrecadagdo e Resultado Orcamentério.

Para o BF, as alteracdes também ndo provocaram mudancas nos saldos totais
equivalentes das duas metodologias: Receita (Lei n° 4.320/64) e Ingressos (MCASP), quanto
de Despesa (Lei n° 4.320/64) e Dispéndios (MCASP), provocando o mesmo resultado para o
resultado financeiro.

No tocante a DVP, no entanto, as alteracdes foram mais significativas e
alcancaram desde o formato da apresentacdo (de horizontal para vertical), até a reestruturacao
dos grupos constitutivos da demonstracao e seus respectivos elementos. Destaca-se a exclusdao
das mutagdes ativas e mutagdes passivas para fins de apuracdo do Resultado Patrimonial do
Periodo, além da criacdo de um grupo especifico para demonstrar os eventos que nao
impactam o patrimonio liquido. Outras distingdes puderam ser constatadas pela adogdo de
regimes distintos de reconhecimento de receitas e despesas entre os dois modelos, aquele
adotando o regime de caixa para receitas e de competéncia para as despesas, e este adotando o
regime de competéncia tanto para receitas quanto para despesas. E por fim, temos o ajuste a
valor recuperavel do Ativo Imobilizado, inexistente aos moldes da Lei n® 4.320/64.

Identificou-se também mudancas significativas na estrutura do BP, o qual refletiu

o impacto produzido pela ado¢ao de regimes distintos de reconhecimento das receitas entre as
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duas metodologias — caixa para a Lei n° 4.320/64 e competéncia para 0 MCASP —, bem como
a realizacdo de ajuste a valor recuperdvel, ndo exigido nas disposi¢des daquela norma. Cabe
ainda destacar os saldos distintos do Patrimdnio Liquido apresentado pelas duas estruturas,
decorréncia das mudangas ja verificadas na DVP quando apurado o Saldo Patrimonial.

Desse modo, conclui-se com o presente estudo que as diferencas ocorridas na
estrutura das demonstragdes contdbeis, e em seus respectivos indicadores/quocientes, com a
adocdo do processo de convergéncia as normas internacionais no setor publico brasileiro, sdo
bastante significativas em relacdo a Demonstragdo das Varia¢des Patrimoniais — DVP e ao
Balango Patrimonial — BP, em virtude dessas duas demonstra¢des contdbeis retratar de forma
mais acentuada as modificagdes patrimoniais ocorridas em um exercicio financeiro em uma
entidade publica. Constatou-se que a adocdo pela contabilidade brasileira de um mesmo
padrdo de normas e procedimentos contdbeis internacionais trouxe um ganho para esse ramo,
uma vez que resultou em maior transparéncia e compreensibilidade para os diversos usudrios
da informacao.

A NBC T 16.7, por seu turno, trata da consolidagdo das demonstragdes contdbeis
objetiva o conhecimento e a disponibilizacdo de macroagregados do setor publico, a visdo
global do resultado e a instrumentalizacdo do controle social. Nesse sentido, a norma
contribui para o atendimento ao disposto nos artigos 111 da Lei Federal n°® 4.320/64 e 51 da
LRF, que determinam que compete a Unido promover a consolidac¢do, nacional e por esfera
de governo, das contas dos entes da Federacao.

No tocante aos procedimentos para consolidagcdo previstos na NBCASP, cabe
destacar que os ajustes e as eliminacdes devem ser realizados em documentos auxiliares, ndo
originando nenhum tipo de lancamento na escrituragdo das entidades que formam a unidade
contdbil. Além disso, as demonstracdes contdbeis consolidadas devem ser complementadas
por notas explicativas que contenham, pelo menos, identificacdo e caracteristicas das
entidades do setor publico incluidas na consolidacdo, os procedimentos adotados na
consolidagdo, a natureza e montantes dos ajustes efetuados, e os eventos subseqiientes a data
de encerramento do exercicio que possam ter efeito relevante sobre as demonstracdes
contdbeis consolidadas.

A NBC T 16.8 trata do controle interno aplicivel as entidades publicas,
objetivando garantir razodvel grau de efici€ncia e eficicia do sistema de informagdo contabil.
Segundo a norma o controle interno sob o enfoque contdbil compreende o conjunto de
recursos, métodos, procedimentos e processos adotados pela entidade do setor publico, com a

finalidade de: salvaguardar os ativos e assegurar a veracidade dos componentes patrimoniais;
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dar conformidade ao registro contdbil em relagdo ao ato correspondente; propiciar a obten¢do
de informacdo oportuna e adequada; estimular adesdo as normas e as diretrizes fixadas;
contribuir para a promog¢ao da eficiéncia operacional da entidade; auxiliar na prevencao de
praticas ineficientes e antieconOmicas, erros, fraudes, malversacdo, abusos, desvios e outras
inadequacdes.

Nesse sentido, a NBCASP apresenta do modo amplo o campo de atuagdo do
Controle Interno Contébil, visto que este deve abranger todo o patrimdnio da entidade,
diferentemente da visdo estritamente or¢camentdria imposta pela Lei Federal n® 4.320/64, que
dispde no artigo 77 que o controle interno deve verificar de forma prévia, concomitante e
posterior a legalidade dos atos da execucdo orcamentdria.

Sob esse aspecto, a NBCASP refor¢a o disposto no artigo 59 da LRF, onde
determina que o controle interno deve fiscalizar o cumprimento das metas previstas na LDO e
os limites: das dividas consolidada e mobilidria; das despesas com pessoal; para a contratacdo
de operagdes de crédito; para a concessao de garantias e para a inscri¢ao em restos a pagar.

A NBC T 16.9, por sua vez, estabelece critérios e procedimentos para o registro
contdbil da depreciagdo, amortizacdo e exaustdo. No tocante ao registro, a NBC T 16.9
estabelece que valor depreciado, amortizado ou exaurido deve ser apurado mensalmente, com
o devido registro nas contas de resultado do exercicio, e deve ser reconhecido até que o valor
liquido contdbil do ativo seja igual ao valor residual. Cita ainda que o valor residual e a vida
util econdmica de um ativo devem ser revisados, pelo menos, no final de cada exercicio

Nem todos os bens publicos, porém, estdo sujeitos ao regime de depreciacdo,
consoante exposto no capitulo anterior, secao 3.1.

Dentre as vérias mudancas propostas nas NBCASP, destaca-se ainda a NBC T
16.10 que estabelece critérios e procedimentos para a avaliagdo e mensuracdo de ativos e
passivos integrantes do patrimoénio de entidades do setor publico. Destaca-se a previsdo de
contabilizacdo no Ativo Permanente dos Bens de Uso Comum (tais como pragas, estradas,
etc.).

A norma apresenta conceitos importantes para fins de avaliacdo patrimonial,
destacando-se: a) avaliacdo patrimonial: a atribuicao de valor monetario a itens do ativo e do
passivo decorrentes de julgamento fundamentado em consenso entre as partes e que traduza,
com razoabilidade, a evidencia¢do dos atos e dos fatos administrativos; b) redu¢do ao valor
recuperavel (impairment): o ajuste ao valor de mercado ou de consenso entre as partes para
bens do ativo, quando esse for inferior ao valor liquido contébil; c) valor de mercado ou valor

justo (fair value): o valor pelo qual um ativo pode ser intercambiado ou um passivo pode ser
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liquidado entre partes interessadas que atuam em condi¢cdes independentes e isentas ou
conhecedoras do mercado.

No tocante a avaliacdo dos elementos patrimoniais, a NBC T 16.10 estabelece
critérios para cada um dos grupos: disponibilidades, créditos e dividas, estoques,
investimentos permanentes, imobilizado, intangivel e diferido. Quanto as disponibilidades,
aos créditos e dividas, estabelece a avaliacdo pelo valor original, feita a conversdo, quando em
moeda estrangeira, a taxa de cambio vigente na data do Balanco Patrimonial. Dessa forma,
atende ao disposto no artigo 106, inciso I da Lei Federal n°® 4.320/64.

Quando trata da avaliacdo dos estoques a norma estabelece para mensuracdo e
avaliacdo das saidas dos estoques o custo médio ponderado, em conformidade com o artigo
106, inciso III da Lei Federal n°® 4.320/64. A NBCASP adota como base o valor de aquisi¢do
ou no valor de producdo ou de construcdo, ou o valor de mercado, caso este ultimo seja o
menor.

A NBC T 16.10 ao tratar da avaliacio do ativo imobilizado, determina a
mensuragdo ou avaliagdo com base no valor de aquisi¢do, produ¢@o ou construcdo, e traz uma
grande inovacdo, ao propor a contabilizacdo dos bens de uso comum, tais como pragas €
rodovias.

A norma dispde que os bens de uso comum que absorveram ou absorvem recursos
publicos, ou aqueles eventualmente recebidos em doacdo, devem ser incluidos no ativo nao
circulante da entidade responsdvel pela sua administragdo ou controle, estejam, ou nao, afetos
a sua atividade operacional. Ou seja, segundo a NBCASP, a contabilidade deve incorporar ao
patrimdnio publico e efetivar controle sobre os bens de uso comum construidos com recursos
ou sob a responsabilidade da Administracdo Publica. A implementacdo do controle contabil
sobre esses bens permitird a implementacdo de acompanhamento dos custos, com a
possibilidade de verificar, por exemplo, o valor anual aplicado na manutencdo de uma
determinada rodovia.

A NBC T 16.10 também estabelece regras para a realizacdo de reavaliacdes dos
componentes patrimoniais, onde se deve utilizar o valor justo ou o valor de mercado na data
de encerramento do Balango Patrimonial. Alem disso, estipula prazos para que seja procedida
reavaliacdo, conforme segue: anualmente, para as contas ou grupo de contas cujos valores de
mercado variar significativamente em relacdo aos valores anteriormente registrados ou a cada
quatro anos, para as demais contas ou grupos de contas.

Finalmente, a NBC T 16.11, que estabelece defini¢des, caracteristicas e formas de

evidenciagdo da informacdo de custos; como apurar os custos; implantar e integrar o
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subsistema de custos aos demais sistemas contdbeis; a obrigatoriedade e a responsabilidade
pelas informagdes. Em termos de proposta, essa norma permitird, num futuro préximo, o
registro, o processamento e a evidenciagdo dos custos dos bens e servicos, produzidos e
ofertados a sociedade pela entidade publica, conforme determina a NBC T 16.2.

O objeto de custo devera ser a unidade foco (servigos, produtos, programas,
atividades, acdes) que se deseja mensurar € cujos custos se quer avaliar. A fonte das
informacodes de custos vird dos Subsistemas Orcamentario e Patrimonial.

Apés conhecer, ainda que de forma panoramica, as 11 (onze) normas que
compdem as NBCASP (NBC T 16), foi possivel identificar o objeto de cada uma delas, a fim
de buscar algo que aponte para a transparéncia, haja vista que esse € um dos maiores objetivos
propostos pelos entusiastas do referido processo de convergéncia.

Em que medida, porém, € possivel inferir que tais normas afluem para uma maior
transparéncia das contas publicas? A primeira vista, pode-se afirmar que a divulgacdo de
dados e informagdes dessa natureza permitem um maior acompanhamento e controle da
gestdo publica, partindo do pressuposto de que as contas publicas tanto moldam e como
revelam os atos e fatos da administragdo publica.

Quando no capitulo anterior discorreu-se sobre o principio da transparéncia,
evidenciou-se a relacdo, quase que umbilical entre este, o principio da publicidade e o direito
de acesso a informacao publica.

Soma-se a isso, o fato de que a informacdo deve ser ndo apenas amplamente
divulgada e acessivel, mas também ttil. Informacdes irrelevantes ou dados em excesso e que
poderiam ser tratados de maneira periférica, prestam as vezes um desservico, mais
desinformando do que propriamente nutrindo os usudrios com informagdes agregadoras de
valor. Noutras palavras, ¢ mister que se prime pela qualidade da informacdo, possua
linguagem clara e concisa, sem dubiedades. A quantidade também € importante, mas
encontrar o ponto de equilibrio entre essas varidveis é um dos desafios dessa Nova
Contabilidade Publica.

Nesse diapasdo, é mister que se reconheca que a Lei de Responsabilidade Fiscal ja
exigia das entidades publicas, (sobretudo do Poder Executivo, pois € quem tem a obrigagdo de
consolidar as contas publicas), a divulgacao de relatérios de informacdes relativos as despesas
e receitas que fossem capazes de permitir a verificagdo tanto de sua procedéncia quanto de sua
autenticidade. Desse modo, quando a contabilidade evidencia os reflexos dos fatos e atos dos

administradores sob o patrimonio publico, criar um ambiente propicio a compreensdo de

como este se forma, se compde e evolui.
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Ainda no capitulo anterior, ji se apontava para mudancas cruciais da
Contabilidade Publica, sobretudo aquelas que giram em torno dos principios contdbeis da
competéncia e da oportunidade. Assim, as receitas e as despesas publicas passariam a ser
reconhecidas pelo fato gerador. O que ocorre ainda € a utilizagdo do regime contdbil misto, de
competéncia para as despesas e de caixa para as receitas. Porém, em breve, se o
acompanhamento da receita reconhecida e da receita arrecadada estard vinculada ao exercicio
a que pertencem.

Um exemplo da situagdo atual, a ser superada, € que somente apds inscritos em
divida ativa os créditos a receber sdo registrados, ndo permitindo a transparéncia desses
valores nos balancos publicos. Com a evidenciag¢do contabil haverd um controle efetivo desses
recebimentos, reduzindo assim as possiveis fraudes e fortalecendo a fiscalizacdo dos 6rgaos
de controle. Ainda que, o reconhecimento do crédito tributdrio e da divida ativa per se, ndo
terd impacto na avaliacdo or¢camentdria e fiscal, apenas na patrimonial.

O grande avanco, portanto, em relacdo a ado¢do dos regimes contdbeis adequados,
€ a correta aplicacdo do principio da competéncia e da oportunidade, permitindoe o
reconhecimento de ganhos e perdas patrimoniais no periodo com os quais se relacionam,
independente da execucdo orcamentdria, previstos ou nao na legislacdo e revelam todos os
ativos e passivos, de curto e longo prazo. Reduz-se, assim, o risco de informacgdes perdidas
entre os exercicios financeiros.

Outra novidade importante, verdadeiro clamor social, € a utilizagdo de um sistema
de custo a ser implementado e que se prestara a avaliar a efici€ncia da gestdo, evidenciado os
custos dos programas, projetos e atividades dos entes publicos, sendo importante instrumento
de transparéncia sob os aspectos quantitativos e qualitativos dos gastos publicos e servindo a
tomada de decisdo.

Sem duvida alguma, essa é uma das propostas que mais entusiasmam aqueles que
almejam um Estado que saiba maximizar os recursos, reduzindo desperdicios e revertendo
aquilo que arrecada em servicos publicos de qualidade. Embora ndo haja lugar, no trabalho
cientifico, para se recorrer a0 senso comum, se abre um parénteses nesse momento para trazer
a baila o sentimento da maior parte da populacdo: vive-se numa nacao rica em recursos
diversos, na qual se arrecada bastante, mas onde também se gasta muito mal. Por essa razao,
um sistema de custos vem a calhar com esse anseio social por uma melhor aplicacdo dos
recursos publicos.

Acerca do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP) a ser adotado por

todos os entes da federagcdo, sua utilizacdo proporcionard ndo apenas a consolidacdo das
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contas publicas, mas uma padronizacdo entre os governos federal, estadual, municipal e para
o Distrito Federal. O que aparentemente € apenas uma questdo de uniformizagdo, trard muitos
beneficios para a melhoria continua dos servicos publicos. Explica-se: havendo dados
simétricos entre os entes federativos, uma mesma metodologia de escrituracdo e consolidacdo
das contas, isso ensejard a comparabilidade entre os mesmos. Dai serd possivel, comparar
indices entre Estados ou municipios, buscar correlacdes, identificar e aplicar as melhores
praticas etc.

Abre-se espago para ressaltar também a importancia de um dos demonstrativos
contdbeis inseridos pelas NBCASP. Trata-se do Demonstracdo do Fluxo de Caixa (DFC). Por
se tratar de um demonstrativo novo, dedicou-se uma sec¢ao no capitulo anterior para tratar do
mesmo, mas optou-se por resgatd-lo para a discussdo em comento, por entender que 0 mesmo
pode ser um importante instrumento de transparéncia, dada a possibilidade que o mesmo tem
de permitir visualizar a alocacdo de recursos em investimentos e financiamentos (quais foram
as prioridades dessa natureza dadas pelo Estado), além de permitir analisar o grau de liquidez

da entidade, bem como projetar cendrios futuros a partir desses dados.
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5 CONSIDERA COES FINAIS

Ao longo deste trabalho, fez-se referéncia ao processo de convergéncia as normas
contdbeis internacionais, sobretudo como fruto de um trabalho conjunto entre os 6rgdos
técnico-normativos (Conselho Federal de Contabilidade e Secretaria do Tesouro Nacional),
com o fito de alinhar as normas contébeis, tanto do setor privado quanto do setor publico, as
praticas contdbeis internacionalmente reconhecidas e adotadas pela maioria dos paises
desenvolvidos.

Foram apresentadas as principais mudancas ocorridas na Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico, mediante transcritos das NBCASP e do MCASP que apresentavam as
principais mudancas e alteracdes propostas no que tange as contas publicas, ao tratamento do
patrimOnio publico e ao fomento da transparéncia.

Percebe-se que a utilizacdo de critérios padronizados para os procedimentos
contdbeis de todos os entes publicos facilita o acompanhamento e a fiscalizacdo do ente
publico e de seus agentes (quer seja pelo 6rgdo fiscalizador imediato, quer seja pela proprio
cidaddo), pois permite a comparabilidade e aumenta a credibilidade da informacdo. Para tal, é
imprescindivel a divulgacdo e o acesso a informacdo de qualidade, de modo que haja
transparéncia das acdes e politicas publicas desenvolvidas pelo Estado.

Os procedimentos introduzidos pela NCASP podem parecer, num primeiro olhar,
mera instrumentalidade da Administragdo Publica no que tange a escrituragc@o e consolidacao
de suas contas. Porém, numa andlise mais detida sobre tema, verifica-se que esta oferece
também maior visibilidade as acdes dos gestores publicos, a partir do momento que revela a
situacdo patrimonial das entidades publicas.

Nesse aspecto, identifica-se uma maior aproximacdo entre as informacoes
contdbeis e os usudrios dessas informagdes, quais sejam: a propria sociedade, os organismos
internacionais, os 6rgaos de controle e os préprios administradores publicos.

Embora complexo, conclui-se que o processo de convergéncia as normas
contdbeis internacionais tornard mais transparente a prestacdo de contas e a andlise da
evolugdo patrimonial publica, em sua ampla acepgao, isto €, ndo apenas no que tange aos bens
que compdem o ativo das entidades publicas (bens de uso especial e bens dominicais), mas de
todos aqueles que tém por finalidade o interesse publico, seja de modo direto ou indireto,
mediato ou imediato.

Especificamente, destaca-se a inovacao no reconhecimento de receitas e despesas:

a partir do processo de convergéncia, serdo analisadas sob a 6tica do regime da competéncia.
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Alem disso, alguns instrumentos de transparéncia e de registro de operagdes, antes restritos a
Contabilidade Comercial, passam a ser utilizados, com as devidas adaptagdes: relatério de
fluxo de caixa, previsdo de depreciagdo e da contabilizacdo dos bens de uso comum,
caminhando para a correcio da visdo da contabilidade aplicada ao setor publico estritamente
ligada a execugao dos or¢camentos publicos.

Diante do cendrio politico atual, percebe-se que a partir desses instrumentos
colocados a disposicdo do cidadao, verifica-se que o principio da transparéncia abre caminho
nao apenas para que se acompanhem os servigos publicos (sua execucdo, quantidade,
qualidade etc.) ou os atos dos seus gestores. Em ultima andlise, torna-se um excelente
instrumento de combate a atos de corrup¢do, improbidade administrativa e irresponsabilidade
fiscal.

Questdo tormentosa que se levanta €: trata-se de uma transparéncia ampla e
irrestrita? Serd que a referida convergéncia tornard cristalina, aos olhos do cidaddo comum, a
prestacdo de contas e o cuidado com o patrimonio publico?

Nao se pode negar que a NCASP cumpre com o seu papel de tornar mais
transparente a Contabilidade Publica, sobretudo para aqueles que lidam profissionalmente
com a matéria ou mesmo a sociedade civil organizada, bem como a prépria Administracdo
Publica, mas é mister que se avance muito mais em dire¢do ao cidaddo. O publico-alvo da
prestacdo de contas ndo sdo os Tribunais de Contas, o Ministério Pablico ou qualquer ente
fiscalizador. A prestacdo de contas precisa se tornar acessivel ao cidaddo que recolhe tributos
para a manutenc¢do do Estado e que € a razdo de ser deste.

No que tange ao processo de implantacdio da NCASP, evidentemente que as
principais dificuldades do indigitado processo estdo no plano prético, isto porque, a
mensuragdo, avaliagdo e depreciacdo dos bens, salvo em rarissimas excecodes, nunca foram
objeto de tratamento contabil dessa natureza. E de se ponderar o fato de que a Administragio
Publica no Brasil, malgrado a existéncia de todo um aparato instrumental e normativo
desenvolvido nos ultimos, ainda carece de profissionais capacitados para compreender tais
mudancas e que sejam capazes de aplicd-las nos seus respectivos Orgdos, mormente nos
pequenos municipios, que sdo a maioria dos entes estatais.

O aperfeicoamento e a consolidacdo daquilo que ja foi ou estd sendo
gradualmente implantado, dependem do correto tratamento de alguns pontos criticos
facilmente identificados durante esse periodo, sobretudo nas acdes de divulgacdo e

publicidade da lei. Apenas dessa maneira se efetivard uma cultura da transparéncia e do livre
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acesso a informacdo publica, a partir de sua disseminacdo e assimila¢do pela populagdo, que
serd capaz de pressionar os gestores publicos, mediante o exercicio do controle social.

Claro que, malgrado o fato de serem aclamadas como "novas normas", é preciso
reconhecer que boa parte do conteido da NCASP sao, na verdade, a aplicag¢ao de dispositivos
contidos na LRF e na Lei 4.320/64, tais como a implementacdo de sistema de custos,
ampliacdo do controle contébil sobre o cumprimento das metas estabelecidas no planejamento
governamental (PPA, LDO e LOA). Noutros termos, ji eram previstas, porém foram
relegadas a segundo plano por muitos anos.

Em termos de gestdo publica, é notério que as novas normas vém a calhar com o
propdsito, sempre almejado pela populacdo, de uma maior eficdcia e efetividade das leis
quanto aos seus objetivos de promover o planejamento, a transparéncia e responsabilidade da
gestao fiscal.

Obviamente que tais medidas implicam em melhorias nos processos de controles
internos para melhor salvaguardar o patrimonio publico e proporcionar maior transparéncia a
aplicacdo de recursos da sociedade. Porém, por se tratar de um processo em andamento, ainda
ha muito espaco para debates, adaptacOes, correcOes e aperfeicoamentos. Ainda nio foi
possivel uma avaliagdo ampla e definitiva, considerando que apenas em 2015 tornou-se
obrigatdria, por exemplo, a consolidagdo das contas publicas sob o novo padrdo. Para tal, a
simbiose entre os 6rgdos técnico-normativos serd fundamental para coordenar e difundir a
NCASP, ndo apenas na esfera federal (onde o processo encontra-se mais avancado), mas
principalmente nos Estados e municipios.

Contudo, ndo causa embaraco algum, apés se fazer as devidas ressalvas,
reconhecer que os procedimentos previstos pelas NBCASP e que serdo adotados em sua
integralidade por todos os entes federativos, padronizardo os registros dos fatos e atos da
gestdo na esfera contdbil, conferindo uniformidade, confiabilidade, objetividade,
comparabilidade, representatividade e qualidade das informagdes, s6 para citar algumas
caracteristicas que inevitavelmente fardo parte do Sistema Contébil brasileiro e que, por
conseguinte, estardo intimamente relacionadas a melhoria da transparéncia das contas

publicas e do controle patrimonial.
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