BENEFicIOS POTENCIAIS DA NOVA CONTABILIDADE PUBLICA PARA A GESTAO
GOVERNAMENTAL: UM ESTUDO DE CASO DAS DEMONSTRACOES CONTABEIS

DO INCRA

RESUMO: O objetivo deste trabalho é apresentar os principais beneficios para a gestédo
governamental de um sistema de informacdes contabeis no modelo defendido pela chamada "nova
contabilidade publica". Defende-se que a implantacdo deste novo modelo é varidvel importante para
promoc¢do do fortalecimento de sistemas de controles internos gerenciais e para a producdo de
informacdes para tomada de decisdo. De modo a exemplificar as afirmativas, as conclusdes foram
tomadas a partir do estudo de caso do Instituto Nacional de Coloniza¢éo e Reforma Agraria (Incra)

partindo de uma andlise exploratdria das demonstragfes contébeis.
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ABSTRACT: The proposal of this paper is to present the most important benefits for the government
management of an accounting information system in the model called ‘the new government
accounting." It is important to implement the model for strengthening internal management controls
systems and to produce information for decision making. In order to demonstrate these assertions,

conclusions were taken from the case study of INCRA.
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1. INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a sociedade brasileira vem requerendo a prestacéo, por
parte dos gestores publicos, de servicos com mais qualidade e eficiéncia, fato que
vem constantemente colocando governos em xeque.

Reformas administrativas ou choques de gestdo sdo denominacdes genéricas
para modificacdes nos modus operandi das entregas das administracdes publicas.
Diversas técnicas (balanced scorecard) ou énfases (reducao de custos, eficacia) sao
dadas a cada uma delas. A maioria contempla, essencialmente, a necessidade de
estabelecimento de indicadores de desempenho, que, em Ultima instancia, significa
necessidade de sistemas de informacfes gerenciais.

Na maioria dos casos, no entanto, qualquer discussao sobre sistemas de
informacdes contdbeis para fins de apoio a tomada de decisdes gerenciais, inclusive
quando se destaca a questao do sistema de custo, € superficialmente abordada ou
mesmo unicamente tangenciada, sem maiores justificativas.

Na esteira destas abordagens, um movimento mundial, ainda silencioso, vem
sendo conduzido pela International Federation of Accountants (IFAC) no sentido de
adocdo das International Public Sector Accounting Standards (IPSAS). As IPSAS
sdo normas fortemente baseadas em suas equivalentes aplicadas ao setor privado
denominadas International Financial Reporting System (IFRS).

Em paralelo a este movimento mundial, o Conselho Federal de Contabilidade
(CFC) no Brasil editou as denominadas Normas Brasileiras de Contabilidade (NBC)
da série 16. Sdo 11 normas que tratam da contabilizacdo de fenbmenos patrimoniais
no setor publico. Além disso, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) vem se
engajando na expedicdo de manuais e na implementagdo de sistematicas que
contribuam decisivamente para uma melhoria nas politicas contabeis
governamentais e que, em Ultima instancia, contribuirdo para o aperfeicoamento da
gestao publica.

Em comum, as normatizacdes pregam a aplicacdo do regime de competéncia
sob o chamado "enfoque patrimonial® tanto para receita quanto para despesa e 0
consequente reconhecimento, derivado daquela aplicacdo, do conjunto de ativos e
passivos do ente governamental. As diferencas se relacionam, sobretudo, aos
critérios de mensuracdo de ativos e passivos, 0S quais sao mais complexos nas

primeiras - dada sua origem - do que nas ultimas.
4



Os fundamentos dessas normatizagcbes vém sendo paulatinamente
reconhecidos por portarias da STN, principalmente apds a edi¢cdo da Portaria 184 do
MF (que trata da convergéncia das normas nacionais as internacionais).

O conjunto desses fundamentos é o que se vem denominando "nova
contabilidade publica". A esséncia desse movimento € a renovada énfase na
dimenséo patrimonial do reconhecimento de receitas, despesas, ativos e passivos e
a busca por uma visdo mais completa das variagdes patrimoniais e mais integra do
conjunto de ativos e passivos do que aquela decorrente unicamente da énfase
culturalmente estabelecida na dimens&o orcamentaria.

Isso, no entanto, ndo é propriamente uma novidade. O estado atual da
contabilidade publica é resultado mais de préticas "viciadas" e hermenéuticas
parciais do que de prescri¢des, inclusive normativas, ja que a propria Lei 4.320/64 ja
dispunha sobre a necessidade de a contabilidade evidenciar todos os fatos ligados a
administrac@o orcamentaria, financeira patrimonial e industrial (art. 89).

Durante muito tempo, contudo, tanto a literatura quanto a pratica se utilizaram
do chamado regime misto (caixa para receita e competéncia para despesa) como
resultado de uma hermenéutica parcial da Lei 4.320/64. A receita e a despesa a qual
se aplica tal regime misto sdo aquelas que resultam de variacbes de natureza
estritamente orcamentéria.

A preponderancia da dimenséo orcamentaria (mais restrita) sobre a dimensao
patrimonial (mais ampla) ndo é pratica exclusiva brasileira e €, antes de qualquer
outra consideracdo, fruto da prépria preponderancia do or¢camento publico no
contexto das financas publicas de um pais.

O que defende a "nova contabilidade publica" € que a ado¢édo do regime de
competéncia € util por gerar um "choque" de informacéo sobre todas as variacfes
patrimoniais na medida em que permite conhecer, de forma integrada, o universo de
ativos e passivos do setor publico, atualmente desconhecidos (exemplo: passivos
contingentes) e/ou controlados de forma dispersa (exemplo: créditos a receber
guando néo reconhecidos como divida ativa), e um "choque" de gestdo ao incentivar
0 estabelecimento de controles internos gerenciais para mitigar riscos nessas areas.
Além disso, a literatura especializada entende que a adocdo do regime de
competéncia é pré-requisito para o estabelecimento de sistemas de custos.

Assim, "a nova contabilidade publica", implementada com base nas novas

orientacdes estratégicas, podera servir decisivamente como indutora da estruturacao
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de sistemas de controles internos e provedora de informacbes para a tomada de
decisdo gerencial. Em ambos o0s casos, a contabilidade estard subsidiando a gestao
governamental de insumos e fundamentos de sdlida relevancia para os gestores
publicos.

O objetivo deste trabalho, conforme destacado a seguir, € apresentar 0s
potenciais beneficios para a gestdo governamental de um sistema de informacdes
contabeis no modelo da "nova contabilidade publica" em termos de fortalecimento de
sistemas de controles internos e de producdo de informacBes para tomada de
decisdo, levando em consideracdo o estudo das demonstracdes contabeis do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra).

O trabalho esta dividido em quatro secdes. Nesta secdo, complementam esta
introducdo, a apresentacdo do problema de pesquisa, dos objetivos geral e
especifico, hipoétese, justificativa e metodologia. Na secdo 2, é apresentado um
referencial tedrico sobre contabilidade, seus objetivos e usuarios, bem como sobre
os principios e normas da “nova contabilidade publica”. Na secao 3, é feita uma
analise exploratéria das demonstracdes contabeis do Incra, identificando fragilidades
nas demonstracdes contdbeis publicadas sob o modelo orcamentério-financeiro e
apresentando inferéncias sobre possiveis beneficios para esta autarquia da adocéo
do novo modelo de contabilidade publica. Finalmente, na se¢édo 4 sdo apresentadas

as consideracdes finais.

1.1. PROBLEMA

O modelo da "nova contabilidade publica" de fato apresenta ganhos de
informacdo relevantes e, nesse sentido, pode funcionar como indutor do
fortalecimento e aperfeicoamento dos sistemas de controles internos e também
como provedor de informagbes relevantes para a construcdo de indicadores de

desempenho, em especial de custos?

1.2. OBJETIVOS

1.2.1. Objetivo geral
Apresentar os principais beneficios para a gestdo governamental de um

sistema de informacdes contdbeis no modelo defendido pela chamada "nova
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contabilidade publica” em termos de fortalecimento de sistemas de controles
internos gerenciais e de producdo de informacdes para tomada de decisao, a partir
do estudo de caso das demonstracbes contdbeis do Instituto Nacional de

Colonizacao e Reforma Agraria (Incra).

1.2.2. Objetivos especificos

e Apresentar as diferengas entre os objetivos da contabilidade financeira, da
contabilidade gerencial e da contabilidade de custos;

eApresentar as diferencas entre usuarios internos e externos da
contabilidade;

eDestacar momentos relevantes do processo contabil de producédo de
informacdes;

e Apresentar as principais diferencas entre a visdo orcamentario-financeira e a
visdo contébil-patrimonial da contabilidade;

eDelimitar o0 conceito de "nova contabilidade publica" e apresentar as
principais normas sobre o modelo;

e Apresentar as principais atividades do Instituto Nacional de Colonizagéao e
Reforma Agraria (Incra) e os reflexos patrimoniais nas demonstracdes
contabeis;

e |dentificar beneficios para melhoria da gestao do Incra a partir da analise das

demonstracdes contabeis.

1.3. HIPOTESE

E possivel identificar fragilidades nos sistemas de controles internos da
organizacdo que comprometem a producao de informacgdes gerenciais de custos a
partir da analise comparativa entre as demonstracfes contabeis levantadas sob o
modelo da contabilidade publica com viés or¢camentério-financeiro e o da "nova
contabilidade publica" com viés contébil-patrimonial.

Lido de outra maneira, o modelo da "nova contabilidade publica" pode
funcionar como indutor do fortalecimento e aperfeicoamento dos sistemas de
controles internos e também como provedor de informacdes relevantes para a

construcdo de indicadores de desempenho, em especial de custos.



1.4. JUSTIFICATIVA

O presente trabalho se justifica porque muito se comenta sobre os beneficios
da “nova contabilidade publica” para usuarios externos (sociedade, parlamentares,
auditores, credores) da informacdo contabil, em termos do incremento de
transparéncia que prové, mas pouco se discute sobre possiveis ou potenciais
beneficios para usuarios internos (gestores publicos). A despeito de o hovo modelo
estar baseado em diversas normatizagbes que, em maior ou menor grau,
regulamentam a apresentacdo de informacgdes para o publico em geral, 0s usuérios
internos, em especial 0os gestores publicos interessados na prestacdo de melhores
servicos publicos, também podem se beneficiar das prescricdes deste novo modelo.

Alguns desses beneficios serdo apresentados neste trabalho.

1.5. METODOLOGIA

A metodologia utilizada nessa pesquisa aplicada foi o método analitico-
dedutivo, que parte de pesquisas bibliograficas em normativos, livros, documentos
publicos, artigos, monografias e sites de internet nas areas governamental, contabil
e administrativa. Posteriormente, esse trabalho de monografia buscou realizar

inferéncias a partir de demonstracdes contabeis.

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1. CONTABILIDADE: USUARIOS E OBJETIVOS

Como é de amplo conhecimento, o negdcio principal da contabilidade é o
fornecimento de informacdes para 0s seus diversos usuarios formarem juizos e
tomarem decisoes.

Salmonson (1977) conceitua contabilidade como “um processo sistematico de
mensuracao e evidenciagdo a varios usuarios, de informacdes financeiras relevantes
para os tomadores de decisfes a respeito das atividades econdémicas de uma
organizagao ou entidade”.

O enfoque de sistema de informacdes econdémico-financeiras da contabilidade

€ também enfatizado por diversos autores, 0s quais destacam, ainda, a necessidade
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de uma disciplina contabil, ou seja, da apresentacdo de informacgfes estruturadas
(ndo dispersas) e que obedecam a uma sélida metodologia.

Os usuarios sdo partes interessadas que demandam a divulgacdo de
informacbes sobre a gestdo financeira (em sentido lato) dos administradores das
entidades que gerem recursos.

A teoria da contabilidade prescreve a existéncia de dois tipos principais.

S&ao usuarios externos aqueles situados fora da organizacéo (principalmente
investidores e credores) e fortemente interessados em relatérios financeiros das
empresas onde investirdo. Tais relatérios devem possuir caracteristicas
(padronizacdo, generalizagdo) que permitam a comparabilidade com outras
empresas e setores (HENDRIKSEN, 1999). Este enfoque € chamado contabilidade
financeira.

Sao usuarios internos aqueles situados dentro da organizagdo
(administradores), mais interessados em relatérios gerenciais menos padronizados e
mais especificos. Este enfoque é denominado contabilidade gerencial.

Belkaoui apud Iglesias Sanchez (1995) assim descrevem o0s objetivos de
cada enfoque contabil:

a) contabilidade financeira: € responsavel pelo fornecimento de informacgéo

dirigidas, primeiramente, aos usuarios externos;

b) contabilidade gerencial: é responsavel pela geracdo de informacfes
destinadas ao processo de tomada de decisdo pelos usuarios internos
(gestores), destinando-se a maximizagao dos resultados.

Outra caracteristica distintiva dos enfoques contdbeis é sua regulagdo. A
contabilidade financeira, dada sua caracteristica de informacao geral, € guiada pelos
chamados “principios de contabilidade geralmente aceitos” e pelas normatizagbes
emanadas dos diversos organismos regulamentadores. A contabilidade gerencial,
voltada para especificidades de usuarios internos, € livre de regulamentagéo.

Os usuarios podem atender as suas necessidades de informagdo tanto por
meio de relatérios financeiros gerados pela contabilidade financeira quanto pela
contabilidade gerencial. Iglesias Sanchez (1995) destaca, ainda, que a interseccéo
entre as duas contabilidades gera um novo subsistema de informacdo denominado
contabilidade de custos. A contabilidade de custos é responsavel pela valoracdo da

producao obtida e pelo controle de custos.
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A padronizagdo para um usuario externo mediano é o aspecto mais
preponderante da contabilidade financeira. Considerando que satisfazer a todas as
exigéncias de todos o0s usuarios aumentaria muito o custo de producdo de
informacédo, a solucdo adotada pela teoria e pela pratica contabil é focar nas
necessidades comuns dos usuarios da informagdo (HENDRIKSEN, 1999). A énfase
na divulgacao de informacgBes para o publico em geral baseia-se na presuncédo de
gue um numero significativo de usuarios necessita de informacéo similar (AICPA n°
4).

A despeito de a contabilidade gerencial levantar informagdes primordialmente
para a tomada de decisbes dos administradores, as informacdes providas pela
contabilidade financeira sdo também igualmente importantes para suportar tais
decisbes. E possivel destacar dois momentos relevantes no processo contébil de
producdo de informacdes: a) um momento ex-ante a existéncia das informacfes

estruturadas; e b) um momento ex-post a existéncia das informacdes estruturadas.

Figura 1. Momentos no Processo Contabil de Producédo de Informacdes

Momento Ex-ante Momento Ex-post

. Demonstracdes Contébeis
Sistema de Controles Internos ~ e
Informagfes Gerenciais

Informacdes
=L L [> Contabeis <::| =LL

Aspecto a destacar: Estruturadas Aspecto a destacar:

Melhorias de cadastros, rotinas e Geracao de insumos para
procedimentos. sistemas de custos

Fonte: elaborada pelo autor.

Entende-se por informacdes estruturadas o registro contébil de fenémenos
patrimoniais com todos os requisitos que lhe sé&o correlatos e exigidos (incluindo
integridade, fidedignidade e integridade, conforme referido na Resolucdo CFC n.°
1.132/08).

E requisito para a existéncia de informacdes estruturadas, ou seja, ex-ante a
estruturacdo dessas informacdes e consequente divulgacdo de demonstracdes
contabeis, a existéncia de um robusto sistema de controles internos.

Segundo o Committe of Sponsoring Organizations (COSO)', controle interno é
um processo, desenvolvido para garantir, com razoavel certeza, que sejam atingidos
0s objetivos de uma entidade, nas seguintes categorias:

a) objetivos de desempenho ou estratégia (eficiéncia e efetividade

operacional): esta categoria esta relacionada com os objetivos basicos da entidade,

10



inclusive com os objetivos e metas de desempenho e rentabilidade, bem como da
seguranca e qualidade dos ativos;

b) objetivos de informacdo (confiangca nos registros contabeis/financeiros):
todas as transacdes devem ser registradas, todos os registros devem refletir
transacoes reais, consignadas pelos valores e enquadramentos corretos;

c) objetivos de conformidade (normatividade) com leis e normativos aplicaveis
a entidade e sua area de atuacao.

Assim, o0 objetivo principal dos sistemas de controles internos € auxiliar a
entidade atingir seus objetivos. Portanto, controle interno € um elemento que
compde o processo de gestdo (HOLANDA e VIEIRA, 2009).

Neste caso, 0 sistema de controle interno que deve ser estruturado para
permitir a fluéncia da informacdo desde o0 nascedouro até seu registro contabil e,
assim, tornar fidedigno o valor das informacdes apresentadas nas demonstracoes
contabeis.

Ou seja, quando uma organizacdo se propde a apresentar demonstracdes
contabeis (contabilidade financeira) integras e fidedignas, indiretamente deve estar
amparada em um solido e robusto sistema de controles internos estruturados ex-
ante a esta divulgacdo. Sendo assim, a contabilidade auxilia a gestdo ao incentivar a
estruturacdo de sistemas de controles internos que contribuirdo para que sejam
atingidos os objetivos da entidade.

Apos divulgadas as informacgdes ou, em certos casos, mesmo antes de sua
divulgacao, mas ap0s efetuados os registros contabeis, as informacfes poderédo ser
utilizadas para a tomada de decisdo gerencial (momento ex-post). E o caso das
informacdes integrantes dos sistemas de custos.

Custo pode ser conceituado como “todos aqueles gastos incorridos na
producdo do volume e mix de produtos, durante um periodo” (ATKINSON et al,
2000, p. 126).

Sistema de gestdo de custos € um conjunto de ferramentas e técnicas que,
em primeiro lugar, mensura os custos dos recursos consumidos na realizagcdo das
atividades da organizacéo, e, posteriormente, avalia os efeitos sobre os custos das
mudancas naquelas atividades (HORNGREN et al, 2004).

O autor destaca que os principais propoésitos de um sistema de custos sao:
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a) fornecer medidas agregadas do valor do estoque e custos dos produtos
manufaturados para relatérios externos para investigadores, credores e outros
interessados externos;

b) fornecer informacéo de custo para decisdes gerenciais estratégicas;

c) fornecer informacao de custo para controle operacional.

Em ambos os casos, é requisito que as informacdes devam ser integras,
completas e fidedignas e, principalmente, que as diversas transacfes sejam
reconhecidas e registradas integralmente no momento em que ocorrerem.

A integridade pode ser compreendida como registro de todas as transagdes
econbmicas de uma entidade no momento em que ocorrem. Este conceito é
contabilmente operacionalizado pelo regime de competéncia. O regime de
competéncia registra a ocorréncia dos fluxos econdmicos independentemente da
ocorréncia dos fluxos financeiros, permitindo, assim, o0 reconhecimento e,
principalmente, a mensuragcao dos ativos e passivos de uma entidade. O registro das
transacbes pelo regime de competéncia € aspecto essencial para o conhecimento

da integralidade das diversas ocorréncias que afetam o patriménio.

2.2. A “NOVA CONTABILIDADE PUBLICA”: PRINCIPIOS E NORMAS

O conhecimento sobre as informacdes contébeis e financeiras dos governos é
prerrogativa do sistema democréatico e se insere no amplo conjunto de informacdes a
gue o cidaddo pode ter acesso. A contabilidade no setor publico, contudo, possui
particularidades que a distingue da contabilidade aplicada a organizacdes com
finalidades lucrativas.

Segundo Vieira (2010, p. 12):

Ao menos trés visdes condicionam a definicdo, a forma de célculo e a
caracterizacdo de um passivo no Setor Publico. A visdo orgcamentério-
financeira, na qual os preceitos, principios e aspectos relacionados ao
orcamento publico preponderam. A visdo estatistico-fiscal, no qual os
conceitos de estatisticas fiscais para fins de politica econémica ganham
importancia. E a visdo contabil-patrimonial, no qual os principios e doutrinas
contabeis ganham relevo.

A emergéncia da chamada "nova contabilidade publica" ocorre com o intuito
de resgatar e fortalecer a visdo contabil-patrimonial como contraponto as

culturalmente prevalecentes visdes orgcamentario-financeira e estatistico-fiscal:
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[...], a visdo orcamentario-financeira apresenta uma perspectiva parcial das
[aplicacdes e] fontes de financiamento governamentais, por apresentar, em
geral, o conjunto de [ativos €] passivos que tenham apenas relacdo mais
proxima com a execucao orgamentaria.

Por essa visao, € mais dificil antever crises de gestédo dos financiamentos e
impactos de passivos contingentes, bem como obter um painel integral das
[disponibilidades €] exigibilidades do Setor Publico.

A visdo contabil-patrimonial prescreve que [ativos €] passivos sejam
reconhecidos no momento em que satisfazem sua definicdo, possam ser
razoavelmente estimados ou passem nos testes de relevancia (COLAUTO
et al., 2009). (VIEIRA, 2010, p. 12).

Corolario a adocéo da visdo contabil-patrimonial estd a ado¢cédo do regime de
competéncia integral.

A despeito de certas controvérsias interpretativas, a0 menos no tocante as
despesas (e por consequéncia 0S passivos), O registro e reconhecimento por
competéncia deveria se dar desde a promulgacéo da Lei 4.320/64. Nao sendo este 0
caso, por razdes mais essencialmente culturais e pragmaticas, a adocao deste
regime para a despesa estd explicitamente consignada na Lei Complementar
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

A adocdo deste modelo é util por permitir conhecer, de forma integrada, o
universo de ativos e passivos do setor publico, atualmente desconhecidos (ex.
passivos contingentes) e/ou controlados de forma dispersa. Isso tem por
consequéncia dois efeitos imediatos: indugdo ao estabelecimento de controles
internos gerenciais e producdo de informacdes mais completas para medicdo de
resultados do setor publico (ex.: sistema de custos).

Diversos fenébmenos patrimoniais ndo sédo contabilizados devido a utilizagao
do viés orcamentéario-financeiro, tais como provisdo para férias e 13° salario de
pessoal a pagar, passivos com fornecedores (quando ndo ha orcamento para o
pagamento), provisao para créditos de liquidacédo duvidosa, entre outros.

A adocédo do regime de competéncia integral € a base das normatizacdes
nacionais (CFC, STN) e internacionais (IFAC) que servem de subsidio para a “nova
contabilidade publica”.

Internacionalmente, as IPSAS sdo normas que estdo sendo desenvolvidas a
partir da adaptacao das IAS/IFRS do IASB', originalmente escritas para empresas.
O IFAC limita o alcance de suas prescricbes normativas a informacao financeira de

propdsito geral sobre o consolidado das transacdes governamentais para usuarios
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externos sob o regime de competéncia. Nao prescreve, por exemplo, mudancas no
orgamento publico ou na administragdo financeira publica e aceita os modelos de
contas nacionais (IPSAS 22) e do orcamento publico (IPSAS 24) como modelos
coexistentes.

Em nivel nacional, o CFC emitiu, em 2008, as denominadas “normas
brasileiras de contabilidade aplicadas ao setor publico” (NBC SP). Sob a
denominacdo NBC T 16, ja foram emitidas onze normas, que se propdem a servir
COmo contrapeso a persistente perspectiva orcamentaria prevalecente sobre o0s
principios contabeis geralmente aceitos.

Para fins deste trabalho, é importante destacar duas normas do CFC: a) a
NBC T.16.8 e b) a NBC T.16.11.

Figura 2. Normas Brasileiras de Contabilidade Destacadas

NBC T 16.8 NBC T 16.11

Trata de sistemas de controles internos contabeis Trata de sistemas de custos no setor publico

Fonte: elaborado pelo autor com base nas normas citadas.

O CFC, portanto, destaca explicitamente em suas normas a importancia de
sistemas de controles internos contdbeis e de sistemas de custos para a gestdo
governamental.

Em paralelo, a STN vem editando um conjunto de portarias anuais sob a
denominacdo "Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico" que trata de
procedimentos contabeis orcamentarios, procedimentos contabeis especificos, plano
de contas, demonstrac6es contabeis e demonstracdes fiscais. Os normativos se
referenciam na visdo contabil-patrimonial.

Recentemente, o Governo Federal iniciou a implantacdo de seu Sistema de
Informacao de Custos (SIC), de modo a cumprir o disposto na Lei 4.320/64 (art. 85)
e na LRF que, em seu art. 50, obriga a Administracdo Publica a manter um sistema
de custos que permita a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial.

Machado e Holanda (2010) defendem que o sistema foi concebido para ser
utilizado, principalmente, como apoio a gestao pelos 6rgaos executores das politicas
publicas, com o intuito de subsidid-los no processo de tomada de decisdo. Os

autores destacam que as principais finalidades do sistema sao:
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a) prover uma maior eficiéncia ao processo alocativo, permitindo avaliar se
0os bens e servicos produzidos justificam o0s custos incorridos
correspondentes;

b) prover uma maior eficiéncia operacional, por meio da apuracédo dos custos
dos projetos e atividades governamentais — de forma a evidenciar os
resultados da gestdo, considerando as informagbes financeiras da
execucdo orcamentaria e as informacdes detalhadas sobre a execucao
fisica —, e da analise custo/beneficio das acfes governamentais; e

c) fixar precos publicos e taxas justos, a partir do conhecimento dos custos
dos produtos e servigcos publicos ofertados.

Como forma de alinhamento institucional entre as normas da STN, do CFC e
do IFAC, o Ministério da Fazenda expediu a Portaria n° 184/2008, que dispde sobre
as diretrizes a serem observadas no setor publico (pelos entes publicos) quanto aos
procedimentos e préticas para elaboracdo e divulgacdo das demonstractes
contabeis, de forma a torna-las convergentes com as IPSAS.

Em todos estes normativos ha algo comum: a ado¢do de uma base contabil
minima estabelecida no regime de competéncia integral de modo a reconhecer
todas as transacgdes que afetam o patrimbénio publico. Esta é a base da “nova

contabilidade publica”.

3. ANALISE'EXPLORATORIA: O CASO DO INCRA E DAS
POLITICAS PUBLICAS DE REFORMA AGRARIA

3.1. CONTEXTO

3.1.1. O Ambiente Institucional

As politicas de reforma agréaria no Brasil sdo empreendidas, primordialmente,
pelo Instituto Nacional de Colonizagédo e Reforma Agraria (Incra), autarquia federal
integrante da estrutura do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

A missao da autarquia é a de "implementar a politica de reforma agraria e
realizar o ordenamento fundiario nacional, contribuindo para o desenvolvimento rural
sustentavel”. O Incra tem como atividades principais, nos termos da Lei n°

4.504/1964 (Estatuto da Terra) e legislagdo complementar, entre outros: a)
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ordenamento da estrutura fundiéria, que inclui gerenciamento do processo de
obtencdo e destinacdo de terras, e b) assentamento dos beneficiarios da reforma
agraria e da colonizacéo.

Com base na analise dos documentos legais e nas informacdes coletadas
junto ao relatério de gestdo da autarquia™, é possivel observar que a unidade tem a
missado institucional de: a) obter (comprar, desapropriar, regularizar posses) terras
gue passam a incorporar seu ativo (imobilizado ou outro) até sua disponibilizacdo ao
assentado; e b) conceder crédito para que os beneficiarios se assentem nas terras
obtidas.

Figura 3. Principais Atividades do Incra

Atividades Principais

(1) Obtencéo e destinacao de terras (2) Desenvolvimento dos projetos de
assentamento de reforma agraria

Promover as desapropriacdes por interesse | Garantir as familias assentadas o acesso aos
social para fins de reforma agraria e realizar | créditos, servicos e infraestrutura basica.

outras formas de aquisi¢cdo de terras necessarias
as suas finalidades.

v v
Dimensé&o contabil: Dimenséao contabil:
Implica incorporacéo de ativos fixos na carteira Implica concessao de créditos (empréstimos) e
da autarquia. conseguente incremento da carteira de ativos a

receber (direitos).

Fonte: elaborado pelo autor.

Y

No tocante a atividade (1), para a formacdo da carteira de imdlveis que
viabilizara a politica de reforma agraria séo emitidos titulos da divida agraria (TDA)".
Apbés os imoveis serem incorporados a carteira da autarquia, o Incra pode
intermediar o processo de assentamento junto ao beneficiario.

No que se refere a atividade (2), com o objetivo de propiciar a
sustentabilidade financeira do destinatario da politica publica, o Incra garante o
acesso a recursos financeiros por parte das familias assentadas por meio de uma

linha denominada "crédito de instalagéao™:

Lei 8.629/1993

Art. 17. ...

(...)

V - a consolidagdo dos projetos de assentamento integrantes dos
programas de reforma agraria dar-se-4 com a concesséo de créditos de
instalacdo e a conclusdo dos investimentos, bem como com a outorga do
instrumento definitivo de titulagdo. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.183-56,

de 2001) (grifei)
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A par deste contexto, o objetivo inicial € verificar se as demonstracoes
contabeis da entidade, tal como apresentados segundo as praticas atuais de
contabilidade publica “nova

(ainda sem incorporacdo das prescrigdes da

contabilidade publica”), refletem estes fenbmenos apropriadamente.

3.1.2. As Demonstragfes Contabeis
O balango patrimonial’ da autarquia para o exercicio de 2012 apresenta 0s

valores indicados a seguir.

Figura 4. Balan¢o Patrimonial do Incra (Exercicio de 2012)

Em mil % Em mil %
Ativo Financeiro 4.364.633,12 | 18,8 | Passivo Financeiro 4.343.749,23 597,29
Ativo Nao-Financeiro 17.186.481,23 | 81,2 | Passivo Nao-Financeiro? -3.684.267,99 -497,3
Realizavel a Curto Prazo -1.491.951,62 -
Realizavel a Longo Prazo 16.850.951,55 | 80,7
V¥ | Empréstimos 7.224.854,07 | 33,8
V¥ | Créditos a Receber 9.160.724,92 | 44,7
Divida Ativa 33.489,33 | 0,13
Outros 432.064,42 | 2,13
Ativo Permanente 1.827.481,31 | 7,06 | Patrimdnio Liquido 20.891.633,12
A | Imobilizado 1.826.149,64 | 7,06
Intangivel 1.331,67 0
Ativo Real 21.551.114,36 100 | Passivo Real 659.481,24 100
Ativo Compensado* 5.482.973,96 Passivo Compensado? 5.482.973,96
Ativo Total 27.034.088,33 Passivo Total 27.034.088,33

Fonte: Incra (2012).

Notas: (1) o Ativo Compensado e o Passivo Compensado sao retirados do somatorio por serem constituidos de contas que
registram atos administrativos que ainda nao impactaram o conjunto de bens, direitos e obrigacdes da entidade; (2) Critérios de
provisionamento do passivo decorrente de restos a pagar fazem com que os valores do passivo financeiro sejam negativos,
conforme explicado em Vieira (2010).

O balanco patrimonial apresenta informacfes financeiras sobre as principais
atividades do Incra. O Ativo Imobilizado (atividade 1) representa 7,06% do valor dos
ativos reais. No caso dos créditos (atividade 2), os valores das rubricas
“‘Empréstimos” e “Créditos a Receber” totalizam 78,5% do total dos ativos reais da
unidade jurisdicionada.

O balanco apresentado esta essencialmente ancorado nas prescricdes da
visdo orcamentério-financeira. Os sinais ao lado das rubricas do ativo significam: a)
creditos podem estar apropriadamente reconhecidos, mas provavelmente nao
estardo bem mensurados, por isso do sinal (v) que significa que deve haver
alteragbes significativas no valor divulgado; b) imobilizados nédo estao
apropriadamente reconhecidos e tampouco bem mensurados, por isso do sinal (a)
que significa que deve haver alteracbes significativas no valor divulgado. Esta

analise é referenciada nos preceitos da visdo contabil-patrimonial.
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A demonstracdo das variagbes patrimoniais (DVP) da autarquia para o
exercicio de 2012 apresenta os valores indicados a seguir.

Figura 5. Demonstracao das Variagcdes Patrimoniais do Incra (Exercicio de 2012)

Em mil % Em mil %

Orgamentarias 5.924.167,45 32,28 | Orcamentarias
4.521.560,07 | 24,64
Extra-Orgamentarias 12.429.040,79 67,72 | Extra-Orgamentarias 12.611.786,53 68,72
Interferéncias 848.570,62 4,62 | Interferéncias 1.685.951,90 9,19
Acréscimos 11.580.470,17 63,10 | Decréscimos 10.925.834,62 59,53
Incorporacdes de Ativos 6.948.512,76 37,86 | Desincorporagdes de Ativos 6.861.163,07 | 37,38
Ajustes 58.889,54 0,32 | Ajustes de Créditos 14.350,83 0,08
Desincorporag@es de Ativos 4.571.444,67 24,91 | Incorporag8es de Passivos 4.049.971,03| 22,07
Outros Ajustes 1.623,18 0,01 | Outros Ajustes 349,68 0,00
Superavit 1.219.861,64 6,65
Variacdes Ativas 18.353.208,24 | 100,00 | Variacdes Passivas 18.353.208,24 | 100,00

Fonte: Incra (2012).

Da mesma forma que o balanco patrimonial, a DVP apresentada esta
essencialmente ancorada nas prescrigcbes da visdo orcamentéario-financeira. O sinal
ao lado da rubrica “ajustes de créditos” significa que a contrapartida em termos de
contas de resultado da provisdo para créditos de liquidacdo duvidosa nédo existe,
pois a provisdo no ativo ndo existe. Esta andlise é referenciada nos preceitos da
visdo contébil-patrimonial. No caso do Incra, os valores estariam contemplados nas
seguintes contas do plano de contas da Unido: 5.2.3.2.3.00.00 - AJUSTES DE
CREDITOS (5.2.3.2.3.01.00 - PROVISAO PARA DEVEDORES DUVIDOSOS).

3.2. ANALISES: FRAGILIDADES E POSSIBILIDADES

O pressuposto inicial das andlises que serdo promovidas nesta subsecéo é o
de que os gestores se interessam por melhorar seus instrumentos e procedimentos
de gestdo. Trata-se, naturalmente, dos bons gestores que se interessam em coibir

fraudes e melhorar o desempenho de suas organizagdes.

3.2.1. Identificando Fragilidades nas Demonstra¢cdes Contédbeis Publicadas sob

Modelo Or¢camentéario-Financeiro

Aplicando os referenciais da "nova contabilidade publica” as demonstracdes

contabeis do Incra, é possivel extrair algumas constatacoes.
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Em virtude da delimitacdo do tema, essas constatacdes se subsumirdo ao
ativo de maior materialidade no balango patrimonial do Incra, bem como aos reflexos
patrimoniais na DVP deste ativo. Este ativo é resultado de um dos programas de
maior expressividade daquela autarquia, qual seja a concessdo de créditos de
instalacéo, pilar da politica publica de reforma agraria.

No tocante ao balanco patrimonial, deve se destacar que um ativo recebivel
decorrente de um empréstimo concedido se submete a consideracées sobre sua
liquidez, pois, na média, nem tudo que se espera receber de fato se concretizara.
Portanto, € necessario que ocorra o registro de uma provisdo para créditos de
liquidacao duvidosa, de forma a ajustar o valor do ativo no balanco ao valor provavel
de recebimento no momento da divulgacao".

Assim, a despeito de materialmente expressivo, 0 ativo a receber ndo esta
apropriadamente avaliado, pois o efetivo valor a receber, apos aplicacdo de ajustes
que o aproximem de sua real liquidez, provavelmente ndo é o que estd sendo
apresentado"’.

No tocante ao ativo a receber decorrente de crédito de instalacdo, a aplicacéao
dos novos padrdes normativos contabeis no balanco do Incra incrementaria o nivel
de evidenciacdo (disclosure) da politica publica de reforma agraria. Isso pode ser
comprovado pela percepc¢ao de que a falta de apropriado provisionamento do ativo a
receber permite diversas conclusfes: a) todos os beneficiarios pagam ou estédo
munidos de todas as condi¢des para pagar (pouco provavel); b) nenhum beneficiario
paga ou detém condi¢cdes para pagamento (a politica, entdo, é de concessao de
subsidio e ndo de crédito); ou ¢) uma situacao intermediaria entre ambos.

A legislacdo que regulamenta essa politica publica trata a entrega desses
recursos como 'crédito’ e ndo como 'beneficio’. Sendo assim, enquanto ndao ocorrer
alteracdo normativa, essa transferéncia de recursos deve ser contabilizada como
empréstimo"™.

No primeiro caso, o ativo mantém o valor que se apresenta divulgado. No
segundo caso, o ativo teria de ser integralmente provisionado gerando contrapartida
em despesas com a referida provisao. No terceiro caso, mais plausivel, o ativo seria
parcialmente provisionado.

Sendo este 0 caso, é possivel que as estruturas de governanca (cadastros e
demais sistemas de controles internos administrativos) ndo possibilitem a fluéncia

desta informacdo para as demonstracdes contabeis ou, caso ela exista, é possivel
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que esteja publicada em documentos diversos dispersos e nao sistematizados no
conjunto de relatérios financeiros relevantes sobre o setor publico federal brasileiro.

Em qualquer caso, o modelo normativo atual ndo é suficiente para a
prestacdo de informacdes de qualidade em termos de evidenciacdo das
caracteristicas e do status quo desta politica publica. Ha lacuna de transparéncia
que sugere que a politica publica ndo vem obedecendo aos ditames legais™.

Além disso, considerando que a concessdo de crédito € transacdo de
natureza orcamentaria, o ativo recebivel (créditos a receber) dela decorrente esta
contabilizado (reconhecido), mas ndo esta adequadamente mensurado, pois a
constituicdo da provisdo para créditos de liquidacdo duvidosa é uma transacdo de
natureza patrimonial. Portanto, o0 modelo normativo atual ndo € suficiente para a
prestacdo de informacdes de qualidade em termos de evidenciacdo das
caracteristicas e do status quo desta politica publica.

N&do estando o ativo apropriadamente mensurado ou reconhecido, suas
contrapartidas em termos de variacfes patrimoniais, reflexos na DVP decorrente da
despesa com a provisdo para créditos de liquidacédo duvidosa, também néo estaréo.
Dai surge outro problema, qual seja qualquer levantamento de custos que seja
realizado ndo contemplara uma das maiores despesas da autarquia: as variacdes
relacionadas a concessédo do crédito de instalacdo. Nao havendo esta informacéo, o
calculo de custos por programas e, em ultimo caso, da efetividade da politica publica
restam prejudicados.

Ha, portanto, indicios de fragilidades nos sistemas de controles internos da
autarquia. Estas fragilidades geram novas fragilidades quando da producédo de
informacédo para fins gerenciais e de custos. As prescricbes da "nova contabilidade
publica" podem auxiliar a modificar este quadro.

Este caso exemplifica que h4, assim, evidentes ganhos de informacdo com a
adocéo do "novo modelo de contabilidade publica”.

Confirma-se, entdo, uma das hipdteses levantadas por este trabalho: é
possivel identificar fragilidades, que teriam de ser confirmadas por uma terceira
parte (auditoria), nos sistemas de controles internos da organizacdo a partir da
analise comparativa entre as demonstra¢des contabeis levantadas sob o modelo da
contabilidade publica com viés or¢camentario-financeiro e o da "nova contabilidade
publica” com viés contabil-patrimonial. Essas fragilidades comprometem a producao

de informacgdes gerenciais de custos.
20



Resta saber, no entanto, como os ganhos de informagéo poderiam se reverter
em favor do gestor governamental. Em outras palavras, faz-se necessario analisar
como o modelo da "nova contabilidade publica” poderia funcionar como indutor do
fortalecimento e aperfeicoamento dos sistemas de controles internos e também
como provedor de informacdes relevantes para a constru¢cdo de indicadores de
desempenho, em especial de custos.

3.2.2. Inferindo Potenciais Beneficios para a Gestdo Publica a Partir da Adocéao
do Modelo de "Nova Contabilidade Publica"

A outra hipotese levantada neste trabalho, a rigor uma leitura alternativa da
hipétese anterior, € o de que o modelo da "nova contabilidade publica" pode
funcionar como indutor do fortalecimento e aperfeicoamento dos sistemas de
controles internos e também como provedor de informacdes relevantes para a
construcdo de indicadores de desempenho, em especial de custos. E neste caso, a
"nova contabilidade publica" poderia instrumentalizar de novos recursos a gestao
governamental.

A partir do estudo de caso das demonstracfes contabeis do Instituto Nacional
de Colonizacédo e Reforma Agraria (Incra) € possivel constatar alguns dos principais
beneficios para a gestdo governamental daquela autarquia em termos de
fortalecimento de sistemas de controles internos gerenciais e de producdo de
informacgdes para tomada de deciséo.

Conforme j& apresentado, o COSO propugna que o objetivo principal dos
sistemas de controles internos é auxiliar a entidade atingir seus objetivos. Ou seja,
controle interno € um elemento que compde 0 processo de gestdo e o incentivo a
sua implementacdo e a seu real funcionamento funcionam como elementos
importantes nesse contexto.

A "nova contabilidade publica” pode servir indutora da criagdo, implementacao
e funcionamento de sistemas de controles internos gerenciais. Para tanto, o CFC
expediu a Resolucdo CFC n° 1.135/08 que aprovou a NBC T 16.8 que trata de

controle interno sobre o enfoque contabil. Segundo esta norma:

DISPOSICOES GERAIS

1. Esta Norma estabelece referenciais para o controle interno como
suporte do sistema de informacao contabil, no sentido de minimizar riscos e
dar efetividade as informacdes da contabilidade, visando contribuir para o
alcance dos objetivos da entidade do setor publico.
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ABRANGENCIA

2. Controle interno sob o enfoque contabil 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;

(b) dar conformidade ao registro contabil em relacdo ao ato
correspondente;

(c) propiciar a obtencdo de informacéo oportuna e adequada;

(d) estimular adeséo as normas e as diretrizes fixadas;

(e) contribuir para a promocéo da eficiéncia operacional da entidade;

(H auxiliar na prevencéo de praticas ineficientes e antieconémicas, erros,
fraudes, malversacéo, abusos, desvios e outras inadequacdes.

(a) possibilitar a eficacia da gestéo e garantir a qualidade da informacéo;

(h) garantir a execucédo dos planos e politicas definidas pela administracéo;
(i) garantir aderéncia das demonstracbes contdbeis aos principios
fundamentais e normas brasileiras de contabilidade.

Em diversos momentos, a norma ressalta os beneficios para a gestdo da
adocéao de sistemas de controle interno.

No tocante aos sistemas de custos, as referéncias normativas utilizadas para
analisar a necessidade de seu estabelecimento incluem a Portaria n® 157/2011, que
criou o Sistema de Custos do Governo Federal, e a Resolugdo CFC n° 1.366/2011,
que aprovou a NBC T 16.11 - Sistema de Informacgédo de Custos do Setor Publico.

Segundo esta norma:

Objetivo

1. Esta Norma estabelece a conceituacéo, o objeto, os objetivos e as regras
bésicas para mensuragdo e evidenciagdo dos custos no setor publico e
apresentado, nesta Norma, como Sistema de Informacdo de Custos do
Setor Publico (SICSP).

2. O SICSP registra, processa e evidencia os custos de bens e servigos e
outros objetos de custos, produzidos e oferecidos a sociedade pela entidade
publica.

3. O SICSP de bens e servicos e outros objetos de custos publicos tem por
objetivo:

(&) mensurar, registrar e evidenciar os custos dos produtos, servicos,
programas, projetos, atividades, acdes, 6rgdos e outros objetos de custos
da entidade;

(b) apoiar _a avaliacdo de resultados e desempenhos, permitindo a
comparacao entre 0s custos da entidade com 0s custos de outras entidades
publicas, estimulando a melhoria do desempenho dessas entidades;

(c) apoiar a tomada de decisdo em processos, tais como comprar ou alugar,
produzir internamente ou terceirizar determinado bem ou servico;

(d) apoiar as funcdes de planejamento e orcamento, fornecendo
informacdes que permitam proje¢bes mais aderentes a realidade com base
em custos incorridos e projetados;

(e) apoiar programas de reducdo de custos e de melhoria da qualidade do
gasto.

4. A evidenciacdo dos objetos de custos pode ser efetuada sob a Otica
institucional, funcional e programatica, com atuacdo interdependente dos
orgaos centrais de planejamento, orgamento, contabilidade e finangas.

(.)

22



Em diversos itens, também a norma ressalta os beneficios para a gestdo da
adocao de sistemas de custos. No tocante a este aspecto, Machado e Holanda
(2010, p. 799) apregoam que “enquanto a contabilidade governamental ndo adotar
na sua plenitude esse regime [de competéncia], serdo necessarios ajustes
contabeis”.

Nesse sentido, de acordo com o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor
Publico, tais ajustes contabeis devem ser realizados em duas etapas:

a) 0 ajuste inicial consiste na identificacdo e carregamento de informacgdes
baseadas em registros contdbeis que trazem a informacdo orcamentaria e nao
orcamentaria, ajustando-se por acréscimo ou exclusdo os dados, conforme
conceitos de contabilidade de custos;

b) a segunda etapa do ajuste consiste na exclusdo de informacdes que
estejam nas contas anteriores, mas que ndao compdem a informagéo de custo.

Portanto, partindo-se da informacdo da execucdo orcamentaria da despesa
sdo realizados ajustes com objetivo de aproxima-la do regime de competéncia,
conforme o modelo apresentado a sequir:

Figura 6. Modelo de ajustes necessarios para a apuracdo de custos no SIC

Contabilidade

P Despesa Orcamentéria Executada
Orcamentéaria

(-) Despesa Executada por Inscricdo em Restos a Pagar ndo-processados

(+) Restos a Pagar Liquidados no Exercicio

Ajustes (-) Despesas de Exercicios Anteriores

Orgcamentarios (-) Formagéo de Estoques

(-) Concesséo de Adiantamentos

(-) Investimentos/Inversdes Financeiras/Amortizacdo da Divida

Despesa ap@s ajustes orcamentarios

(+) Consumo de estoques

Ajustes (+) Despesa Incorrida de Adiantamentos

Patrimoniais — ~ —
(+) Depreciac@o/Exaustdo/Amortizacéo

Despesa ap0s ajustes patrimoniais

Contabilidade
Patrimonial

Custos (Ideal)

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.

Aplicando os referenciais normativos ao caso do Incra, em particular no

tocante a questdo da concesséao de créditos de instalacdo, € possivel concluir:
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a) os valores do ativo recebivel decorrente de crédito de instalacdo estédo
(com alta probabilidade) superavaliados, quando se utiliza como critério o
modelo da “nova contabilidade publica”;

b) os valores das despesas estdo (com alta probabilidade) subavaliadas, pois
a despesa com a provisdo para créditos de liquidagdo duvidosa ndo esta
reconhecida, utilizando-se como critério o modelo da “nova contabilidade
publica”;

c) a auséncia da informacao sobre valores provisionados pode ser resultado
(média probabilidade) da auséncia de sistemas de controles internos
(cadastros, procedimentos), também podendo ocorrer, caso a informacéo
exista, devido ao desinteresse na publicacdo dos valores;

d) em qualquer caso, a obrigatoriedade de publicacdo deste ativo recebivel
com a provisdo correlata, segundo o modelo da “nova contabilidade
publica”, induziria 0 gestor a criagdo de sistemas de controles internos
(alta probabilidade);

e) a auséncia desta informacdo obscurece as informacdes de custos do
proprio 6rgao, de seus programas e de suas politicas publicas.

As prescrigdes da "nova contabilidade publica” podem auxiliar a modificar este
quadro, pois pode funcionar como instrumento indutor do fortalecimento e do
aperfeicoamento dos sistemas de controles internos e também como provedor de
informacdes relevantes para a construcdo de indicadores de desempenho, em
especial de custos. E plausivel, portanto, que a hipGtese alternativa possa ser
confirmada segundo uma perspectiva hipotético-dedutiva.

4. CONSIDERACOES FINAIS
4.1. GENERALIDADES

O objetivo deste trabalho era apresentar, a partir de uma analise dedutiva
tendo como matéria-prima as demonstracdes contabeis de uma autarquia - o Incra -
alguns dos potenciais beneficios para a gestdo governamental de um sistema de
informacdes contdbeis implementado no modelo da "nova contabilidade publica".
Esses beneficios se refletem em fortalecimento de sistemas de controles internos

gerenciais e em producgéo de informagdes gerenciais para tomada de deciséo.
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A "nova contabilidade publica" defende a ado¢édo do regime de competéncia
integral por prover informacbes sobre todas as variagbes patrimoniais e, por
consequéncia, do universo de ativos e passivos do setor publico.

Além disso, por via reflexa, a ado¢cdo do novo modelo subsidia a gestao
governamental de insumos e fundamentos de sélida relevancia para os gestores
publicos, além de incentivar o fortalecimento de sistemas de controles internos e de
produzir informacdes gerenciais para evidenciar os custos dos produtos, servicos,
programas, projetos, atividades, acfes, O0rgdos e outros objetos de custos da
entidade.

Um aspecto importante é que talvez ndo se possa concluir peremptoriamente
gue a utilizacdo do regime de competéncia € a variavel que causa necessariamente
o alcance de tais beneficios ou mesmo se tais beneficios ndo possam ser
alcancados sem a adocdo do regime de competéncia. Se este Ultimo caso
acontecer, no entanto, um dos grandes objetivos do novo modelo contabil ja tera
sido alcancado, qual seja: melhoria nos controles internos e conhecimento do
universo de variacfes patrimoniais. Mas, uma vez ocorrendo tal situacdo ndo ha
motivo para que esta informac&o néo seja evidenciada por meio da contabilidade,
pois serve para a construcao de indicadores de custos.

Assim, o0 que se vé é que ha evidentes ganhos de informac¢do com a adocao
do "novo modelo de contabilidade publica".

Confirma-se, portanto, uma das hipoteses levantadas por este trabalho, ou
seja, € possivel identificar indicios de fragilidades nos sistemas de controles internos
da organizacdo que comprometem a producao de informacdes gerenciais de custos
a partir de uma analise comparativa entre as demonstracées contabeis levantadas
sob os modelos “antigo” e “novo” de contabilidade publica.

Quanto a premissa alternativa, é plausivel sugerir que a obrigatoriedade de
publicacdo de demonstracdes contabeis sob o modelo da “nova contabilidade
publica”, induza o gestor a criacdo de sistemas de controles internos (alta
probabilidade) e robusteca as informacdes gerenciais para fins de indicadores de
desempenho, incluindo custos.

Por fim, pode-se afirmar que ha grandes indicios de que o modelo da "nova
contabilidade publica" de fato apresenta ganhos de informacao relevantes e, nesse

sentido, pode funcionar como indutor do fortalecimento e aperfeicoamento dos
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sistemas de controles internos e também como provedor de informacgdes relevantes

para a construcao de indicadores de desempenho.

4.2. SUGESTOES DE APRIMORAMENTO DO SISTEMA DE CUSTOS DA UNIAO

Ao analisar o modelo do Sistema de Custos da Unido (SIC) a que se refere a
Portaria STN n°® 157/2011 comparativamente com 0 caso Incra, constatou-se que
aguele modelo poderia ser aprimorado com informacdes adicionais.

No caso Incra, devido a relevancia da politica publica e a materialidade do
ativo recebivel, constatou-se que a auséncia da provisdo para créditos de liquidacao
duvidosa e sua correlata despesa impacta substantivamente os valores
apresentados. No caso de qualquer apuracdo de custos, em especial, custos de
programas ou da politica publica, o valor da despesa com provisdo para créditos de
liquidacdo duvidosa do crédito de instalacdo concedido pelo Incra tem mais
expressividade que qualquer outra.

Contudo, no modelo SIC, os ajustes patrimoniais requeridos parecem se
subsumir a ajustes no “consumo de estoques”, na “despesa incorrida de
adiantamentos” e na “depreciacéo/exaustao/amortizacdo”, conforme figura 6.

Com ressalvas de que os ajustes apresentados podem ser meramente
exemplificativos, talvez seja conveniente que a STN contemple no modelo
explicitamente os ajustes de créditos (como os da provisdo em referéncia). No caso
do Incra, em termos de plano de contas da Unido com reflexos, os valores estariam
contemplados nas contas seguintes: 5.2.3.2.3.00.00 - AJUSTES DE CREDITOS
(5.2.3.2.3.01.00 - PROVISAO PARA DEVEDORES DUVIDOSOS) anteriormente
citadas.

Finalmente, a despeito de nao fazer parte do escopo deste trabalho, mas a
titulo de contribuicdo para aprimoramento do modelo, talvez seja conveniente que a
STN também contemple no modelo os ajustes patrimoniais relacionados a
reconhecimento de dividas quando a entidade ndo possui créditos orcamentarios ou
recursos financeiros suficientes, tais quais aqueles a que se referem as contas
contadbeis 2.1.2.1.1.11.00 - FORNECEDORES POR INSUFICIENCIA DE
CREDITOS/RECURSO, 2.1.2.1.3.11.00 - ENCARGOS POR INSUFICIENCIA DE
CREDITOS/RECURSOS, 2.1.2.1.5.22.00 - OBRIGAQGES TRIBUTARIAS POR
INSUFICIENCIA DE CREDITOS/RECURSOS e 21212.11.00 - PESSOAL A PAGAR
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POR INSUFICIENCIA DE CREDITOS OU RECURSO, a titulo exemplificativo, e sua
contrapartida  5.2.3.3.1.18.00 - OBRIGACOES POR INSUFICIENCIA DE
CREDITOS/RECURSOS.
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'O COSO é uma entidade sem fins lucrativos, dedicada & melhoria dos relatérios financeiros através
da ética, efetividade dos controles internos e governanga corporativa. E patrocinado por cinco das
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Management Accountants (IMA).

" O International Accounting Standard Board (IASB) é uma organizagdo radicada na Inglaterra que
emite as chamadas International Accounting Standard (IAS), atualmente denominadas International
iI;inancial Report System (IFRS) para empresas.
https://contas.tcu.gov.br/econtrole/ObterDocumentoSisdoc?codArqCatalogado=4354108&seAbrirDoc
NoBrowser=1, acesso em 12/6/2013.

“Lei n° 8.177/1991 e do Decreto n° 433/1992.

Y Os balangos patrimoniais desta secdo serdo apresentados ainda no modelo que estdo sendo
divulgados, ou seja, com a separacdo de grupos do ativo e passivo financeiros e néo-financeiros,
quando os novos padrdes normativos, tanto internacionais quanto nacionais, prescrevem que 0S
grupos sejam divididos em circulante e ndo-circulante.

" O Conselho Monetario Nacional (CMN), por exemplo, determina, por intermédio da Resolu¢io CMN
n°® 2.682/1999, que as instituicdes financeiras e demais instituicdes autorizadas a funcionar por aquela
autarquia classifiquem suas operacdes de crédito em ordem crescente de risco em niveis que variam
de AA a H.

" A STN, em seu Manual da Divida Ativa (Portaria STN n° 564/2004, atualizada pela Portaria STN n°
467/2009), ja indicava, em 2006, a necessidade de contabilizagdo de uma provisdao para recebiveis
dessa natureza.

" Acorddo 578/2010 — Plenario do TCU: “A gestdo dos recebiveis é fundamental para o sucesso de
uma politica publica baseada em concesséo de créditos pelos incentivos adversos que pode gerar. O
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empréstimo a beneficiarios de assentamentos € um dos pilares da politica de reforma agraria e uma
das principais linhas de atuacéo do Incra”. Consultar, ainda, a este respeito os Acérdaos 5269/2011-
TCU-12 Camara, 5741/2011-TCU-12 Cémara, 5940/2011-TCU-12 Camara e 6185/2011-TCU-12
Cémara, entre outros.

™ A afirmac&o se subsume a falta de transparéncia quanto a haver ou ndo reembolso da Unido quanto
aos empréstimos. Ndo se esta opinando sobre outros aspectos relacionados a politica publica, tais
como sua eficacia e impacto.
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