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INTRODUCAO

A divida publica surge da existéncia de déficits, que sdo resultados fiscais
negativos (i.e., as despesas superam as receitas).! Uma das alternativas para cobrir
um déficit nas contas publicas € utilizar recursos de terceiros, por meio de endivi-
damento. Para tanto, pressupde-se que haja crédito publico, o qual esta atrelado
a confianca de que o ente publico cumprird suas obrigagdes e possui os meios
econdmicos para tanto. Se existe o crédito, o Estado pode recorrer a um emprés-
timo publico, que é uma das modalidades de operacées de crédito, e, assim, con-
trair a divida piblica.?

José Mauricio Conti sintetiza com precisao: “a divida publica compreende o
conjunto de obrigacdes de natureza financeira assumidas pelo Poder Publico.
Contrai-se a divida publica mediante a celebracao de operagoes de crédito”.® As
operagOes de crédito sao os compromissos financeiros assumidos em razdo de
mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas, inclusive com
o uso de derivativos financeiros (LRF, art. 29, III).

A divida publica constitui importante mecanismo de gestdo de recursos para
cobrir insuficiéncias momentaneas de caixa ou distribuir no tempo o encargo de
investimentos que beneficiardo diversas gerag¢oes. Ainda, a divida pode ser utili-
zada como instrumento de politica fiscal em periodos de crise e fomentar a reto-
mada do crescimento econémico.

O objetivo deste trabalho é analisar como devem ser registrados contabil-
mente os recursos obtidos com operagdes de crédito e os gastos com juros e com
amortizagao do principal. Para essa empreitada, analisaremos inicialmente algu-
mas nogoes introdutorias sobre a contabilidade publica.

1. N0§(~)ES GERAIS SOBRE A CONTABILIDADE PUBLICA: ASPECTO
ORCAMENTARIO E PATRIMONIAL

A contabilidade tem por fim controlar o patriménio e apurar o resultado das
aziendas, para prestar informacdes a quem tenha interesse ou tenha o dever de

! MATIAS-PEREIRA, José. Financas publicas: a politica orcamentdria no Brasil. 3. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2006, p. 143.

2 ASSONIFILHO, Sérgio. Crédito publico e responsabilidade fiscal. Porto Alegre: Nuria Fabris,
2007, p. 17-22.

3 CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Oliveira Men-
des, 1998, p. 70.
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avalia-las. O conceito de aziendas estende-se aos entes governamentais, cujo de-
signio € fornecer bens e servicos a coletividade. O ramo que controla e registra o
patriménio do Estado é a contabilidade piblica,* que “tem por objetivo captar,
registrar, acumular, resumir e interpretar os fendmenos que afetam as situacoes

or¢amentdrias, financeiras e patrimoniais das entidades de direito publico interno”.’

Cabe a lei complementar fixar regras sobre contabilidade publica (CF/88,
art. 165, § 9°). A Lei n. 4.320/1964 (recepcionada como lei complementar pela
CF/88)¢ ¢ um importante marco historico quanto ao estabelecimento de regras de
contabilidade publica no Brasil (e a maioria dos seus dispositivos ainda esta em
vigor). O principal instrumento escolhido pelo legislador para tal desiderato foi o
orcamento. Por conseguinte, as normas juridicas relativas a registros e demons-
tracdes contdbeis privilegiaram conceitos de execucdao orcamentdria.’”

Posteriormente, foi editada a Lei Complementar n. 101/2000 (LRF), que
previu a criacdo do Conselho de Gestao Fiscal, 6rgao constituido por represen-
tantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de enti-
dades técnicas representativas da sociedade. Um dos seus objetivos é adotar nor-
mas de contabilidade publica (LRF, art. 67, III). Cabe a lei dispor sobre a
composi¢do e a forma de funcionamento do Conselho de Gestiao Fiscal (LRF,
art. 67, § 2°). Enquanto essa lei nio é editada e o Conselho nio sai do papel,® a
edi¢ao de normas sobre contabilidade publica é atribuicdo do 6rgao central de

4+ NEVES, Silvério das; VICECONTI, Paulo E. V. Contabilidade bdsica. 13. ed. Sio Paulo: Fra-
se, 2006, p. 1-2.
5 KOHAMA, Heilio. Contabilidade publica: teoria e pratica. 10. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 25.

O Supremo Tribunal Federal j4 reconheceu que a Lei n. 4.320/1964 foi recepcionada como lei
complementar pela CF/88. Sobre o tema: ADI n. 4.081/RO, rel. Min. Edson Fachin, Tribunal
Pleno, DJe 4 dez. 20155 e ADI n. 2.198/PB, rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, DJe 19 ago.
2013.

7 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor piblico. 7. ed. Brasilia, 2016, p. 21. Disponivel em: <http://www.tesouro.
fazenda.gov.br/documents/10180/456785/MCASP+7%C2%A A%20edi%C3%A7%C3%A30+
Vers%C3%A3o+Final.pdf/6e874adb-44d7-490¢c-8967-b0acd3923f6d>. Acesso em: 13 nov.
2017.

PL n. 3.744/2000, que aguarda atualmente deliberagao na Comissdo de Constituicdo e Justica
e de Cidadania. Ainda, o Senado aprovou o PLS n. 141/2014 — Complementar, para alterar a
redacdo do art. 67 da LRF a fim de viabilizar a instala¢do e funcionamento do Conselho de
Gestdo Fiscal (principalmente por conta de sua composi¢io, que seria muito extensa). Aguarda-
-se a designagdo de relator na Comissdo de Constitui¢do e Justica e de Cidadania na Camara
dos Deputados (PLP n. 210/2015).
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contabilidade da Uniao (LRF, art. 50, § 2°), i.e., a Secretaria do Tesouro Nacio-
nal (STN).?

A contabilidade publica no Brasil vem passando por alteragdes nos ultimos
anos, para convergir ao modelo internacional desenvolvido pelo International
Federation of Accountants, por meio do International Public Sector Accounting
Standards Board.'” O Conselho Federal de Contabilidade (CFC) vem editando as
resolugdes que compdem as “Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao
Setor Publico”!! para colocar essa convergéncia em pratica.

Logo, além dos dispositivos da Lei n. 4.320/1964 e da LRF, as normas de
contabilidade publica estdo previstas em atos infralegais da STN e em resolucoes
do CEC.

Os registros contdbeis do setor publico apresentam diferentes aspectos, que
possuem objeto e proposito especificos (embora se correlacionem) e que permitem
a interpretagao correta das informagoes veiculadas.'? Tais aspectos sdo: orcamen-
tdrio, patrimonial e fiscal.’?

De acordo com o art. 41, III, da Lei n. 13.502/2017, constitui area de competéncia do Ministé-
rio da Fazenda a administra¢io financeira e a contabilidade publicas. O Decreto n. 9.003/2017,
que aprova a estrutura regimental do Ministério da Fazenda, atribui a Secretaria do Tesouro
Nacional competéncias como “promover a harmoniza¢do com os demais Poderes da Unido e
com as demais esferas de governo em assuntos de contabilidade” e “articular-se com os érgaos
setoriais do Sistema de Contabilidade Federal para cumprimento das normas contdbeis perti-
nentes a execu¢ao or¢amentdria, financeira e patrimonial”.

GAMA, Janyluce Rezende et al. Convergéncia brasileira aos padrdes internacionais de conta-
bilidade publica vis-a-vis as estratégias top down e bottom up. Revista de Administracdo Pu-
blica. Rio de Janeiro, v. 48, n. 1, p. 183-206, jan./fev. 2014, p. 184-185. Disponivel em: <http://
www.scielo.br/pdf/rap/v48n1/a08v48n1.pdf>. Acesso em: 17 jun. 2018. Destacam os autores
que o processo de convergéncia teve inicio com o CFC e a STN e que “esse modelo internacio-
nal foi adotado pelo governo federal brasileiro de forma obrigatéria para todos os demais entes
publicos da federagio”.

O art. 6° “f”, do Decreto-Lei n. 9.295/1946 (incluido pela Lei n. 12.249/2010) atribui ao CFC a
competéncia para editar Normas Brasileiras de Contabilidade de natureza técnica e profissional.
FEIJO, Paulo Henrique. A convivéncia das trés ramificacdes da contabilidade no setor publico:
patrimonial x financeira x or¢amentdria. Revista Digital do Tribunal de Contas do Estado do
Parand. Curitiba, n. 12, p. 22-45, abr./jun. 2015, p. 24. Disponivel em: <http:/wwwl.tce.
pr.gov.br/multimidia/2015/8/flipbook/280967/Revista%20d0%20TCE%20n12_FINAL.
pdf>. Acesso em: 24 nov. 2017.

13 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 22-23.
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Segundo Paulo Henrique Feijé, “interessa a contabilidade orcamentaria o
controle de disponibilidades e obrigagdes orcamentarias, isto é, o total de recur-
sos financeiros que podem ser aplicados em politicas publicas e obrigagdes do
governo”.'* O aspecto orcamentdrio compreende o registro e a evidenciacao do
or¢amento publico. Esse tipo de registro serve de base para a elaborag¢do do Rela-
torio Resumido da Execu¢ao Or¢camentaria (RREO),” bem como dos Balangos
Orcamentario e Financeiro.' Ele evidencia o montante dos créditos or¢amenta-
rios, a despesa empenhada e a realizada, bem como as dotacdes disponiveis, para
que seja registrada, ao final do exercicio, a comparagdo entre a previsao e a exe-
cucdo or¢amentaria.”

As principais vantagens da contabilidade or¢amentaria seriam a facilidade
de operagio, a objetividade e a existéncia de poucas escolhas. De outro lado, se-
riam desvantagens a auséncia de correlacdo entre receitas e despesas (0 que cau-
saria distor¢des) e o fornecimento de poucas informagoes sobre passivos e benefi-
cios futuros de ativos.'®

Por seu turno, o aspecto patrimonial diz respeito ao registro da composi¢ao
do patriménio do ente publico, compreendendo o reconhecimento, a mensuragao
e a evidenciagdo dos ativos/passivos e das variagdes patrimoniais. A convergéncia
aos padroes internacionais de contabilidade publica busca aprimorar justamente
esse aspecto. O Balango Patrimonial e a Demonstracdo das Variacdes Patrimo-
niais sdo os principais documentos que refletem o aspecto patrimonial.’” Diz-se,
ainda, que a contabilidade de competéncia permite avaliar as implicagdes de lon-
go prazo das decisdes tomadas no presente. E o caso, v.g., de compromissos fu-

14 FEIJO, Paulo Henrique. Op. cit., p. 33.

15 Esse relatorio (BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Relatério
resumido da execucdo orcamentdria do Governo Federal e outros demonstrativos. Brasilia,
dez. 2016. Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/352657/
RREOdez2016.pdf>. Acesso em: 02 dez. 2017) foi contemplado pelo texto constitucional
(CF/88, art. 165, § 3°) e deverd ser publicado bimestralmente pelo Poder Executivo. Os arts. 52
e 53 da LRF pormenorizam as regras relativas ao RREO.

e BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 23.

7 KOHAMA, Heilio. Op. cit., p. 26.

SOUSA, Rossana Guerra de et al. O regime de competéncia no setor publico brasileiro: uma
pesquisa empirica sobre a utilidade da informagio contabil. Revista Contabilidade & Finan-
¢as. Sdo Paulo, v. 24, n. 63, p. 219-230, set./dez. 2013, p. 221. Disponivel em: <http://www.
scielo.br/pdf/rcf/v24n63/05.pdf>. Acesso em: 25 nov. 2017.

1 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 23.
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turos com beneficios previdencidrios e programas de seguro social, os quais,
quando registrados no momento em que as obriga¢des sdo assumidas, geram in-
formacoes relevantes para decisoes politicas que podem comprometer a sustenta-

bilidade fiscal.?®

Ja o aspecto fiscal engloba a apuracdo dos indicadores estabelecidos pela
LRF, como os valores da despesa com pessoal, das operacdes de crédito e da di-
vida consolidada, bem como da apuragdo das disponibilidades de caixa, resulta-
dos fiscais etc. Os principais documentos a evidenciar esse aspecto sao o Relato-
rio de Gestdo Fiscal*' e o Relatério Resumido da Execu¢ao Or¢amentaria.?? A
apuragdo dos resultados nominal e primario permite que se verifique se o ente
federativo gasta mais ou menos do que arrecada, o que tem possibilitado maior
controle da divida publica.??

Embora as demonstragdes contabeis e os relatorios fiscais contenham ele-
mentos em comum, seus objetivos sdo distintos. As demonstragdes contabeis bus-
cam fornecer informagdes uteis para a tomada de decisdes, a prestagao de contas
e eventual responsabilizacdo; os relatorios fiscais, por sua vez, servem para defi-
nir politicas e avaliar seus impactos, além de permitir a comparacdo de resultados
fiscais em niveis nacional e internacional.?*

E comum a afirmag¢io de que a contabilidade publica adota o “regime de
caixa” para reconhecimento de receitas ou despesas, em detrimento do “regime
de competéncia”.?® O fundamento dessa afirmagdo estd no art. 35 da Lei n.

20

REZENDE, Fernando et al. Informagoes de custos e qualidade do gasto publico: li¢oes da ex-
periéncia internacional. Revista de Administragdao Piiblica. Rio de Janeiro, v. 44, n. 4, p. 959-
992, jul./ago. 2010, p. 963. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/
article/view/6955>. Acesso em: 17 jun. 2018.

21 Arts. 54 e 55 da LRF.

22 Arts. 52 e 53 da LRF.

23 FEIJO, Paulo Henrique. Op. cit., p. 26.

24 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 23-24.

25 Na contabilidade patrimonial, os bens, direitos e obrigagcdes devem ser reconhecidos pelo regi-
me de competéncia, i.e., no momento de ocorréncia do respectivo fato gerador, sem correlacao
com a sua efetiva realizacio (TOLEDO JUNIOR, Flavio Corréa de. A nova contabilidade pu-
blica: conteudos, polémicas, controles. Revista do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, v.
129, jan./abr. 2014, p. 66-71, p. 68. Disponivel em: <http://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/
RTCU/article/view/23/20>. Acesso em: 20 nov. 2017). No regime de caixa, os bens, direitos e
obrigacdes devem ser reconhecidos apenas quando houver a efetiva execu¢dao orcamentdria (no

momento do recebimento ou pagamento, v.g.).
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4.320/1964, de acordo com o qual pertencem ao exercicio financeiro as receitas
nele arrecadadas e as despesas nele legalmente empenhbadas.*

Contudo, deve-se ponderar que esse dispositivo se refere a execucdo do or-
camento e ndo a contabilidade patrimonial. Na verdade, muitos autores enten-
dem que o regime adotado pela lei é misto ou de base modificada, porque a recei-
ta é reconhecida no momento do seu efetivo ingresso (regime de caixa), enquanto
a despesa é reconhecida quando empenhada, o que antecede a sua realizagio.
Nessa linha, a legislagdao adota o regime de caixa para reconhecimento das recei-
tas e o de competéncia para as despesas.?’

E mais preciso dizer, no entanto, que a receita é reconhecida 7o momento da
arrecadacdo (o que nao equivale ao regime de caixa, porque a arrecadagdo é an-
terior ao ingresso dos recursos na conta do ente publico) e a despesa é reconheci-
da no momento em que o ente publico assume o compromisso de pagar (o que
difere do regime de competéncia, porque ha diversas obrigacdoes que devem ser
reconhecidas na contabilidade patrimonial como variagdes patrimoniais diminu-
tivas independentemente do respectivo empenho).?®

De outro lado, a Lei n. 4.320/1964 também determina que as varia¢oes do
patriménio devam ser evidenciadas, sem que haja correlagio com a sua efetiva
execugdo orcamentaria.?’ Isso pode ser depreendido, v.g., do art. 100 da citada
lei, de acordo com o qual as alteracdes da situacdo liquida patrimonial abrangem
os resultados da execu¢do orcamentdria e as variagdes independentes dessa exe-
cugio, ou, ainda, do seu art. 104, pelo qual a Demonstracdo das Variagoes Patri-
moniais evidenciara as alteragdes verificadas no patrimonio, resultantes ou inde-
pendentes da execucdo or¢amentdria, e indicard o resultado patrimonial do
exercicio.

Portanto, a lei determina que todos os fatos ligados a variacdo patrimonial
devam ser registrados, para que tudo aquilo que implique mudanga do patrimo-
nio publico seja levado a conta de resultado, independentemente de haver ou nao
execucao or¢amentaria.’®

26 Denomina-se empenho “o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obri-

gacio de pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢do” (Lei n. 4.320/1964, art. 58).

27 KOHAMA, Heilio. Op. cit., p. 32-33.

28 FEIJO, Paulo Henrique. Op. cit., p. 35-41.

2% BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 55.

30 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 55-56.
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A doutrina diverge sobre qual regime seria mais correto para o reconheci-
mento das receitas e despesas do Estado: o regime de caixa ou o regime de
competéncia.

Mauricio Corréa da Silva entende que a adoc¢do do regime de competéncia
ndo traz beneficios para o ente publico e seria impraticavel, porque as despesas
somente poderdo ser pagas com os recursos disponiveis em caixa. Além disso, o
confronto entre receitas e despesas para o setor publico nao atenderia a teoria
contabil.’! De outro lado, pode-se citar como vantagem do regime de caixa a
maior objetividade da informacgdo, o que conduz a menos julgamentos subjetivos
(e facilita a compreensdo, na medida em que os conceitos de arrecadacdo e desem-
bolso sdo de dominio publico).*

Heraldo da Costa Reis, por outro lado, assevera que a adog¢io do regime de
competéncia é benéfica para o ente publico, porque evidencia de forma mais cla-
ra a sua situacdao econdmico-financeira. Ja o regime de caixa provoca distor¢oes
nas receitas governamentais, porque impossibilita a visualiza¢io integral do seu
montante no exercicio.?* Outros afirmam que no regime de caixa a informagao
tem escopo limitado e ndo demonstra o impacto de transacdes fora do periodo
corrente do relatorio. Além disso, o regime de caixa ndo contém informagoes
suficientes sobre ativos e passivos e ignora outros fluxos que possam afetar a ca-
pacidade governamental de atender as necessidades publicas (no presente ou no
futuro). A migragdo para o regime de competéncia aumentaria o contetudo infor-

31 SILVA, Mauricio Corréa da. Uma analise critica sobre a utiliza¢dao do principio da competéncia
no setor publico. Revista Catarinense da Ciéncia Contabil. Florianépolis, v. 5, n. 15, p. 35-43,
ago./nov. 2006, p. 42. Disponivel em: <http://revista.crcsc.org.br/index.php/CRCSC/article/
view/1156/1085>. Acesso em: 25 nov. 2017.

32 PIGATTO, José Alexandre et al. A importancia da contabilidade de competéncia para a infor-
magao de custos governamental. Revista de Administragcdo Publica. Rio de Janeiro, v. 44, n. 4,
p. 821-837, jul./ago. 2010, p. 825. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/rap/v44n4/
v44n4a04.pdf>. Acesso em: 17 jun. 2018.

REIS, Heraldo da Costa. Regime de caixa ou de competéncia: eis a questdo. Revista de Admi-
nistracdo Municipal. Rio de Janeiro: IBAM, v. 52, n. 260, p. 37-48, out./dez. 2006, p. 47-48.
Disponivel em: <http://lam.ibam.org.br/revista_detalhe.asp?idr=635>. Acesso em: 25 nov.
2017. O autor cita como exemplo dessa distor¢do a arrecadagio parcial do IPTU devido por
determinado contribuinte no exercicio: “Se, por exemplo, 0 Municipio langa o IPTU (...) no
valor de $ 100.000 e no exercicio arrecada somente 80% deste valor, que é classificada como
receita tributdria desse exercicio, o restante, provavelmente, serd inscrito na Divida Ativa, a
qual serd arrecadada, provavelmente, no exercicio seguinte como receita da cobranca da divida

ativa.”
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macional e atenderia melhor as necessidades dos gestores publicos em termos de
decisdo e controle.’*

Faz sentido que a contabilidade orcamentaria se sobreponha a patrimonial,
porque é muito dificil para o setor publico a aplicag¢do pratica do principio conta-
bil do confronto das despesas com as receitas (matching principle). Segundo esse
principio, que se relaciona ao regime de competéncia, “as despesas que sejam di-
retamente relacionadas a receitas de determinado periodo devem ser com estas
confrontadas, a fim de que ndo sejam geradas quaisquer distor¢des”.® Dito de
outra forma, as despesas devem ser reconhecidas no mesmo periodo das receitas
correspondentes, a fim de manter consisténcia nas demonstragdes contabeis.?®

Ocorre que, para a contabilidade do Estado, esse principio acaba nio sendo
atendido, pois a principal fonte de recursos estatais sao as receitas tributdrias,’”
que ndo necessariamente possuem relacdao direta com as despesas ou investimen-
tos estatais. A capacidade do Estado de gerar caixa ndo deriva exatamente da
explorac¢do do patrimonio publico, dada a predominancia dos tributos como fon-
te de custeio das despesas publicas, e muitos desses tributos (como os impostos)
nio tém como fato gerador uma atividade estatal especifica relacionada ao con-
tribuinte.®® O nivel de arrecadagdo de tributos ndo tem correlacio com a dimen-
sdo dos custos do Estado e este deve continuar a prestar servi¢os (ou manter o
nivel dos servigos prestados) a populagao mesmo em momentos de crise econdmi-
ca, nos quais ha diminuicdo de arrecadagao.

Dessa forma, o regime de competéncia, qualificado pelo principio do con-
fronto entre receitas e despesas (matching principle), revela-se insuficiente para as
finangas publicas, o que torna necessario buscar métodos adicionais, como a

3% BORGES, Thiago Bernardo et al. Desmistificagdao do regime contdbil de competéncia. Revista

de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 44, n. 4, p. 877-901, jul./ago. 2010, p. 881-882.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/6952/5519>.
Acesso em: 17 jun. 2018.
SCHOUERI, Luis Eduardo. Agio em reorganizacées societdrias: aspectos tributarios. Sdo Pau-
lo: Dialética, 2012, p. 71.

“Em razao da relagdo de causa e efeito estabelecida entre despesas e receitas, os resultados das

35

36

entidades com fim lucrativo exigem confronta¢do entre ambas. Nas entidades sem fins lucrativos,
como no caso do governo, essa confrontacao simplesmente representa a diferenga entre os valores
que se incorporaram e os que se desincorporaram do patriménio. A aplicagdo do principio [de
competéncia] em ambas constitui 0 momento de reconhecimento da alteragio patrimonial quan-

titativa, embora com significados distintos.” (PIGATTO, José Alexandre et al. Op. cit., p. 826).

37 Para se ter uma ideia, as receitas de impostos, taxas, contribui¢does de melhoria e contribuigdes

representaram, segundo o RREO da Unido de 2016, mais de 87% das receitas correntes.
3% Art. 16 do Codigo Tributdrio Nacional.
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contabilidade or¢amentaria, para se mensurar os resultados fiscais e registrar o
ingresso dos recursos disponiveis e das despesas que foram efetuadas em determi-
nado exercicio para cumprir as politicas publicas.

Isso ndo quer dizer que a contabilidade patrimonial nio deva ser adotada.
Pelo contrario, ambos os regimes precisam ser seguidos, porque ndo sdo exclu-
dentes.?* O regime de competéncia agrega valor as demonstrag¢oes financeiras do
ente publico ao fornecer dados confidveis sobre a sua solvéncia no longo prazo e
evidenciar passivos descobertos (como beneficios previdenciarios), o que permite
discussdes mais bem informadas sobre o impacto intergeracional de determina-
das despesas.*°

2. DO REGISTRO DA DIVIDA NA CONTABILIDADE ORCAMENTARIA

A doutrina sempre apartou os empréstimos publicos da nocdo de receitas. O
motivo disso é que nem toda entrada no caixa equivale a aumento do patrimonio
publico. Ha ingressos que sdo mera recuperagdo de valores emprestados, ou, ain-
da, que devem ser restituidos posteriormente a alguém. Assim, apenas as entradas
que representem incremento patrimonial e que sejam definitivas é que poderiam
ser classificadas como receitas.

Juristas como Aliomar Baleeiro definem receita publica como “a entrada
que, integrando-se no patrimonio publico sem quaisquer reservas, condi¢coes ou
correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto, como elemento novo e
positivo”.* Na mesma linha, Regis Fernandes de Oliveira separa as entradas pro-
visorias (como depositos, fiangas, caucdes, empréstimos etc.) das definitivas

3 Cabe destacar que “em nenhum dos casos em que a contabilidade de competéncia foi adotada
para informar decisdes or¢amentdrias, a geracdo de informagdes sobre os fluxos de receita e
despesa foi abandonada, pois ela é mais facil de ser compreendida pelo grande publico, é neces-
sdria para fornecer informagdes sobre o total de investimentos a ser realizado em um determi-
nado periodo, e produz melhores indicadores na situagdo fiscal do governo no curto prazo.
Essas e outras razdes fazem com que seja necessdrio operar os dois registros contdbeis simulta-
neamente, mediante procedimentos que permitam extrair as informagdes requeridas para aten-
der a diferentes propdsitos.” (REZENDE, Fernando et al. Op. cit., p. 963-964).

40 CHAN, James L. Government Accounting: An Assessment of Theory, Purposes and Standards.
Public Money & Management. The Chartered Institute of Public Finance & Accounting, v. 23,
n. 1, p. 13-20, jan. 2003, p. 17. Disponivel em: <http://jameslchan.com/papers/Chan2003As-
sess.pdf>. Acesso em: 26 nov. 2017.

4 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2008, p. 150.
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(como tributos, precos etc.) e assevera: “destinando-se determinada entrada a
permanecer em definitivo nos cofres publicos, tem a denominacdo de receita”.*?
Kiyoshi Harada também afirma que “nem todo ingresso corresponde a uma re-
ceita publica™ e, portanto, o conceito de receita publica ndo deve ser confundido

com o de entrada.

Essa conceituag¢ao doutrindria, no entanto, ndo esta refletida no direito po-
sitivo. De acordo com os dispositivos da Lei n. 4.320/1964, os recursos obtidos
pela celebracdo de operagdes de crédito devem ser contabilizados pelo ente publi-
CO cOmMO receita, a0 passo que 0s gastos com a amortizacdo do principal da divida
devem ser contabilizados como despesa.

O art. 3° da Lei n. 4.320/1964 prescreve que a lei de or¢amentos compreen-
dera todas as receitas, inclusive as de operacoes de crédito autorizadas em lei.
Logo, depreende-se desse dispositivo que os recursos decorrentes das operacoes
de crédito devem ser registrados como receitas.

Além disso, o art. 11 da Lei n. 4.320/1964 (redacao dada pelo Decreto-lei n.
1.939/1982) classifica as receitas publicas em duas categorias econdmicas: recei-
tas correntes e receitas de capital. As receitas correntes sio as tributdrias, patri-
moniais, agropecudrias, industriais, de servigos e outras, e, ainda, as provenientes
de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado,
quando destinadas a atender despesas classificaveis em despesas correntes. Ja as
receitas de capital sdo as provenientes da realizacdo de recursos financeiros oriun-
dos de constituicdo de dividas, da conversio em espécie de bens e direitos, os
recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a
atender despesas classificaveis em despesas de capital e, ainda, o superavit do or-
camento corrente.**

Ainda, o art. 57 da Lei n. 4.320/1964 prescreve que serdo classificadas como
receita orcamentaria, sob as rubricas proprias, todas as receitas arrecadadas, in-
clusive as provenientes de operacoes de crédito, ainda que nao previstas no orca-
mento. Vale dizer, o art. 57 refor¢a que sejam incluidas no rol das receitas os re-
cursos decorrentes de operagdes de crédito.

4 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sio Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2006, p. 96.

“ HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 58.

4 As receitas de capital, embora impliquem aumento nas disponibilidades financeiras do Estado,
ndo representam, a0 menos nio como regra, uma alteracdo na sua situag¢ao patrimonial (BRA-
SIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade aplica-
da ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 38).
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Logo, a Lei n. 4.320/1964, diferentemente dos conceitos doutrinarios,* de-
termina que os recursos decorrentes de operacdes de crédito devam ser contabili-
zados como receitas, mais precisamente, receitas de capital. Pelo esquema delimi-
tado pela citada lei, as receitas de capital englobariam operagoes de crédito,
alienacdo de bens, amortiza¢do de empréstimos (nesse caso, quando o ente publi-
co é credor e recebe o pagamento da divida), transferéncias de capital e outras
receitas de capital.

A Secretaria do Tesouro Nacional prevé, ao tratar dos procedimentos conta-
beis orcamentdrios no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, que,
para fins contdbeis, a receita pode ser efetiva ou ndo efetiva, considerando se ha
ou ndo impacto na situa¢do patrimonial liquida do ente publico. A receita orca-
mentaria efetiva é aquela em que os ingressos de disponibilidades de recursos ndao
implicam reconhecimento do direito ou ndo sao constituidas obrigag¢des corres-
pondentes. Quanto a receita orcamentaria ndo efetiva, os ingressos de disponibi-
lidades de recursos dependem do registro do reconhecimento do direito ou da
constitui¢ao de obrigagdes correspondentes, como nas operagdes de crédito.*

Alguns dispositivos da LRF confirmam esse tratamento dado aos recursos
provenientes de operacdes de crédito. Cite-se, v.g., o art. 52, § 1°, da LRF, de
acordo com o qual os valores referentes ao refinanciamento da divida mobiliaria
constardo destacadamente nas receitas de operacdes de crédito e nas despesas
com amortiza¢do da divida. Esse dispositivo sinaliza que, em contrapartida ao
registro dos recursos provenientes das operacdes de crédito como receita, os gas-
tos para amortizagao do principal da divida (além dos juros) devem ser contabili-
zados como despesas.

A esse respeito, o art. 12 da Lei n. 4.320/1964 prescreve que a despesa publi-
ca sera classificada em duas grandes categorias economicas: despesas correntes
(como despesas de custeio e transferéncias correntes) e despesas de capital (como
investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital). Desdobrando es-
sas categorias, o art. 13 da referida lei classifica os juros da divida piblica como

4 Kiyoshi Harada ja havia constatado que a Lei n. 4.320/1964 ndo adota o conceito doutrinario

de receita publica porque ndo exige como requisito a inexisténcia de contrapartida no passivo
ou acréscimo patrimonial do ente publico. Para o autor, embora a lei ndo tenha definido expres-
samente o que seja receita publica, pode-se identifica-la como “todo ingresso de recursos finan-
ceiros ao tesouro publico, com ou sem contrapartida no passivo e independentemente de au-
mento patrimonial” (HARADA, Kiyoshi. Op. cit., p. 60).

46 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade apli-
cada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 36.
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transferéncias correntes (“despesas correntes”) e a amortiza¢dao da divida publica
como transferéncias de capital (“despesas de capital”).

Assim, tem-se que os recursos obtidos por intermédio da operacdo de crédito
devem ser registrados como receita do ente publico; ja os gastos relativos ao pa-
gamento de juros e a amortizagdo do principal da divida devem ser registrados
como despesa.

A Secretaria do Tesouro Nacional, na parte relativa aos procedimentos con-
tabeis orcamentdrios no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico,
também divide as despesas em “efetivas” e “nao efetivas”. As “efetivas” sdo aque-
las em que hd o reconhecimento de um bem, um direito ou uma obrigagao corres-
pondente, o que nao se verifica nas “nao efetivas”. O referido Manual corrobora
a previsao legal de que os juros e encargos da divida devem ser registrados como
despesas correntes, enquanto a amortizac¢ao (gastos com pagamento e/ou refinan-
ciamento do principal e a atualizagio monetaria da divida) deve ser registrada
como despesa de capital.*’

A tradigido no Brasil, apds a edig¢do da Lei n. 4.320/1964, é priorizar a con-
tabilidade orcamentaria, porque nela se podem extrair informagdes necessdrias a
verificagdo do cumprimento de despesas obrigatorias minimas nas areas de saide
e educacao (CF/88, arts. 198, § 2° e 212) ou de transferéncias a outros entes
(CF/88, arts. 157 a 159). Além disso, a realizagdo orcamentaria permite verificar
se estdo sendo atendidas as metas fiscais (LRF, art. 4°, §§ 1° e 2°), os repasses
para outros Poderes, entre outros dados para a fiscalizacdo do emprego de recur-
sos publicos.*8

As preocupagbes com a execucdo or¢amentaria podem ser relacionadas, v.g.,
ao art. 167 da CF/88.% Esse dispositivo veda, dentre outros, a realizagdo de des-

47 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade apli-
cada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 70-76. Em regra, as “despesas efetivas” sdao as corren-
tes, enquanto as “despesas nao efetivas” sio as de capital. Porém, h4 despesas de capital que
implicam diminui¢do patrimonial (como as transferéncias de capital) e, por isso, sdo classifica-
das como “efetivas”.

4 TOLEDO JUNIOR, Flavio Corréa de. Op. cit., p. 68. Por esses motivos, o citado autor chega
a afirmar que, para o setor publico, o sistema or¢camentdrio é muito mais relevante que o
patrimonial.

4 GOMES, Emerson Cesar da Silva. Arts. 83 a 100. In: CONTI, José Mauricio (Coord.). Orca-
mentos publicos: a Lei 4.320/1964 comentada. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p.
248-312, p. 286. Para o autor, o mencionado dispositivo constitucional busca proteger o equi-
librio or¢amentario e a autoridade do Poder Legislativo na aprovacdo das despesas publicas.
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pesas ou a assun¢ado de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios
ou adicionais, ou, ainda, a concessdo ou utilizagao de créditos ilimitados.

3. DO REGISTRO DA DIVIDA NA CONTABILIDADE PATRIMONIAL

Pelo aspecto patrimonial, os recursos provenientes das operacdes de crédito
ndo sdo registrados como receita, ao passo que os gastos relativos a amortizagao
ou refinanciamento da divida nio sdo registrados como despesa.

A Secretaria do Tesouro Nacional, no Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico, define receita, sob o enfoque patrimonial, como variacdo patrimo-
nial aumentativa, que sio aumentos na situa¢do patrimonial ndo decorrentes de
contribui¢des de proprietarios da entidade, e despesa como variacdo patrimonial
diminutiva, que sao diminui¢des na situa¢ao patrimonial ndo decorrentes de dis-
tribui¢des aos proprietarios da entidade.’®

O citado Manual elenca as seguintes situacdes nas quais se considera reali-
zada a receita sob o aspecto patrimonial:

a. Nas transacdes com contribuintes e terceiros, quando estes efetuarem o
pagamento ou assumirem compromisso firme de efetiva-lo, quer pela ocor-
réncia de um fato gerador de natureza tributaria, investidura na proprieda-
de de bens anteriormente pertencentes a entidade, ou frui¢do de servigos por
esta prestados;

50 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade apli-
cada ao setor piblico. 7. ed. Op. cit., p. 150-151. A respeito das contribui¢des de proprietdrios
ou de distribuicdes aos proprietarios, o citado Manual contém o seguinte: “E importante dis-
tinguir os conceitos de VPA e VPD dos conceitos de distribui¢dao aos proprietarios e contribui-
¢do dos proprietarios, inclusive as entradas que estabelecem inicialmente suas participagdes na
entidade. Além do aporte de recursos e do pagamento de dividendos que podem ocorrer, é rela-
tivamente comum que ativos e passivos sejam transferidos entre entidades do setor publico.
Sempre que tais transferéncias satisfizerem as defini¢des de contribui¢do dos proprietarios ou
de distribui¢do aos proprietarios, elas devem ser contabilizadas como tal. Contribui¢do dos
proprietarios corresponde a entrada de recursos para a entidade a titulo de contribui¢do de
partes externas, que estabelece ou aumenta a participagido delas no patrimoénio liquido da enti-
dade. Exemplos: o aporte inicial de recursos na criacdo da entidade ou o aporte de recursos
subsequente, inclusive quando da reestruturacdo. Distribui¢do aos proprietarios corresponde a
saida de recursos da entidade a titulo de distribuicdo a partes externas, que representa retorno
sobre a participag¢do ou a redu¢do dessa participa¢do no patrimoénio liquido da entidade. Exem-
plos: o retorno sobre investimento ou, no caso da extingdo ou reestrutura¢do da entidade, o

retorno de qualquer recurso residual.”
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b. Quando da extingao, parcial ou total, de um passivo, qualquer que seja o
motivo, sem o desaparecimento concomitante de um ativo de valor igual ou
maior;

c. Pela geracdo natural de novos ativos independentemente da intervencdo
de terceiros;

d. No recebimento efetivo de doa¢des e subvencoes.’!

Os recursos provenientes de operacoes de crédito ndao constituem receita do
ente publico sob o enfoque patrimonial (embora seja receita para a contabilidade
or¢amentaria), até mesmo porque o reconhecimento de variagao patrimonial au-
mentativa ou diminutiva pode ocorrer antes, depois ou no momento da arrecada-
¢do da receita or¢amentaria, ou, ainda, antes, depois ou no momento da realiza-
¢do da despesa orcamentdria.*?

A despesa sob o enfoque patrimonial considera-se realizada nas situagdes
abaixo:

a. Quando deixar de existir o correspondente valor ativo, por transferéncia
de sua propriedade para terceiro;
b. Diminui¢io ou extin¢do do valor econdmico de um ativo;

c. Pelo surgimento de um passivo, sem o correspondente ativo.”

Os gastos com amortizag¢do da divida (principal), como se vé, ndo devem ser
registrados como despesa sob o enfoque patrimonial (diferentemente do que
ocorre na contabilidade orcamentdria, em que tais gastos sao registrados como
despesa de capital).

Por outro lado, os juros da divida devem ser reconhecidos como variagao
patrimonial diminutiva na contabilidade patrimonial de acordo com o regime de
competéncia, independentemente do empenho, liquidagio ou efetivo pagamento
da despesa respectiva.

Faz sentido que se registrem separadamente os valores relativos a amortiza-
¢do (principal) e aos encargos da divida. Isso porque o custo da divida (i.e., juros,
encargos, corre¢ao monetaria etc.) € o preco que o ente publico paga quando de-
cide recorrer ao endividamento. De outro lado,

51 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 151.

52 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 151.

33 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 151.
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o giro da divida, constituido de colocac¢des de novos titulos e resgates dos
que venceram, nao implica, necessariamente, crescimento do tamanho da
divida. Isso acontece se o total de titulos colocado em um determinado pe-
riodo for igual ao total de titulos resgatado.™

Logo, apenas os juros e encargos da divida reduzem o patrimonio do ente
publico.

4. EXEMPLO PRATICO

Com o auxilio do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico,>
confira-se abaixo exemplo de contabiliza¢do de operagao de crédito, consideran-
do os aspectos or¢amentario e patrimonial. Antes, é importante apresentar o
Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico, que define a sistematizag¢do pela qual
os fatos e atos contabeis serdo registrados. Ele é dividido em 8 (oito) classes, € as
contas contabeis sdo classificadas conforme as informagoes que evidenciam.¢ Es-
sas classes sdo divididas em grupos, da seguinte forma:

5% SILVA NETO, Alfredo Lopes. Os custos da divida publica interna federal no Brasil. Revista de
Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 17, n. 4, p. 102-108, out./dez. 1983, p. 103. Disponi-
vel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/10634>. Acesso em: 17
jun. 2018. O autor expde nesse trabalho as consequéncias da politica adotada na década de
1970 pela Unido, ap6s o advento da Lei Complementar n. 12/1971, de incluir os custos da divi-
da em seu préprio giro. Em sintese, a amortizagao do principal passaria a ser feita com recursos
oriundos da colocagdo de novos titulos pablicos, sem passar pelas contas orcamentdrias (art.
1°). As despesas com juros e encargos deveriam ser incluidas no or¢amento (art. 1°, § 2°), mas o
Conselho Monetario Nacional poderia, a seu critério, dispensar a consigna¢do das dotacoes
or¢amentarias para atendimento dessas despesas e incluir o seu valor no giro da divida (art. 1°,
§ 3°). Assim, depois da Lei Complementar n. 12/1971, o giro da divida passou a corresponder
a colocacdo e resgate dos titulos emitidos, com o acréscimo dos custos da divida que nio esta-
vam consignados em dotagdes or¢amentarias. Com isso, o tamanho da divida cresce em propor-
¢do no minimo igual aos custos incluidos no seu proprio giro. Por conseguinte, hd menos clare-
za dos custos da politica de endividamento puiblico e um afastamento da unicidade orcamentaria
(e, por conseguinte, prejudica-se o controle das finangas publicas). Ademais, criou-se mecanis-
mo de crescimento automatico da divida, o que gera continuo aumento dos seus custos e obriga
a Administragdo a emitir titulos independentemente da conjuntura econdomica. Essa situacao
limita as escolhas quanto ao momento mais adequado para se emitir titulos e coloca a Adminis-
tragdao a mercé do mercado (SILVA NETO, Alfredo Lopes. Op. cit., p. 103-107).

35 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor piblico. 7. ed. Op. cit., p. 265-269.

56 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade
aplicada ao setor publico. 7. ed. Op. cit., p. 342-346.
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PCASP

Natureza da informacao

Classes

Patrimonial

1 - Ativo
1.1 — Ativo Circulante

1.2 — Ativo Nao Circulante

2 — Passivo e Patrimonio Liquido
2.1 = Passivo Circulante
2.2 — Passivo Nao Circulante

2.3 — Patriménio Liquido

3 - Variagao Patrimonial Diminutiva
3.1 — Pessoal e Encargos

3.2 - Beneficios Previdenciarios e
Assistenciais

3.3 — Uso de Bens, Servicos e Consumo
de Capital Fixo

3.4 — Variagcbes Patrimoniais Dimi-
nutivas Financeiras

3.5 — Transferéncias e Delegacoes
Concedidas

3.6 — Desvalorizagao e Perda de Ativos
e Incorporagao de Passivos

3.7 - Tributarias

3.8 — Custo das Mercadorias Vendidas,
dos Produtos Vendidos e dos Servicos
Prestados

3.9 — Outras Variacdes Patrimoniais

Diminutivas

4 — \ariacao Patrimonial Aumentativa
4.1 — Impostos, Taxas e Contribuicoes
de Melhoria

4.2 — Contribuicoes

4.3 — Exploracao e Venda de Bens,
Servicos e Direitos

4.4 — Variacoes Patrimoniais Aumen-
tativas Financeiras

45 - Transferéncias e Delegacoes
Recebidas

4.6 — V/alorizacao e Ganhos com Ativos
e Desincorporacao de Passivos

4.9 — Qutras Variagoes Patrimoniais

Aumentativas

Orcamentaria

5 — Controles da Aprovacao do Plane-
jamento e Orcamento

5.1 — Planejamento Aprovado

5.2 — Orcamento Aprovado

5.3 — Inscricao de Restos a Pagar

6 — Controles da Execucao do Planeja-
mento e Orcamento

6.1 — Execugao do Planejamento

6.2 — Execucao do Orcamento

6.3 — Execugao de Restos a Pagar

Controle

7 - Controles Devedores

7.1 — Atos Potenciais

7.2 — Administracao Financeira
7.3 — Divida Ativa

7.4 — Riscos Fiscais

7.5 — Consorcios Pablicos

7.8 — Custos

7.9 — Outros Controles

8 — Controles Credores

8.1 — Execucao dos Atos Potenciais
82 - Execucao da Administracao
Financeira

8.3 — Execucao da Divida Ativa

8.4 — Execucao dos Riscos Fiscais

8.5 — Execugao dos Consarcios Piblicos
8.8 — Apuracao de Custos

8.9 — Outros Controles
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Como se vé, a contabilidade patrimonial possui contas de ativo, passivo, va-
riagcdes patrimoniais aumentativas e variacoes patrimoniais diminutivas, enquan-
to a contabilidade orcamentaria apenas possui contas de controle da aprovagio e
da execuc¢ao do or¢amento.

A operacdo escolhida para esse exemplo é a emissao de titulos com valor
nominal de R$ 2 milhdes e juros pés-fixados, para resgate em menos de 12 (doze)
meses.

No momento da emissdo dos titulos, o ente publico devera fazer os seguintes
registros na contabilidade patrimonial:

i)  Langamento a débito’” na conta de ativo circulante “Caixa e Equivalentes
de Caixa em Moeda Nacional”: R$ 2 milhoes; e

ii) Langamento a crédito na conta de passivo circulante (permanente)
“Debéntures e Outros Titulos de Divida a Curto Prazo”: R$ 2 milhaes.

Ja na contabilidade or¢amentaria, deverao ser feitos os seguintes registros:

i) Lancamento a débito na conta de execug¢dao do orcamento “Receita a
Realizar”: R$ 2 milhoes; e

ii) Lancamento a crédito na conta de execucdo do or¢camento “Receita
Realizada”: R$ 2 milhdes.

Na contabilidade patrimonial, os langamentos efetuados por ocasido da
emissao dos titulos referem-se a contas de passivo e de ativo, ndo havendo, ainda,
impacto no resultado. Na contabilidade or¢amentdria, os lancamentos referem-se
a contas de controle da execu¢do do or¢amento relativas a receitas.

57 Pela teoria personalista das contas contabeis, cada conta representa uma pessoa em seu relacio-
namento com a entidade, que mantém com elas uma relagdo de débito ou crédito. Assim, as
obrigacdes (passivo exigivel) e o patrimonio liquido assumem a configuragio de pessoas credo-
ras da entidade, enquanto bens e direitos do ativo sdo pessoas devedoras da entidade. Contas
de ativo tém saldo devedor, ao passo que contas de passivo e de patrimdnio liquido tém saldo
credor. As receitas provocam aumento no patrimonio liquido e apenas podem ter saldo credor.
Ja as despesas diminuem o patriménio liquido e, portanto, possuem saldo devedor. As contas
de ativo sdo aumentadas de valor por débito e diminuidas por crédito. As contas de passivo e de
patrimoénio liquido, ao contrério, sao aumentadas de valor por crédito e diminuidas por débito.
Pela teoria patrimonialista das contas contdbeis, as contas patrimoniais representam situagao
estdtica (i.e., bens, direitos, obrigagdes com terceiros e o patriménio liquido. Por seu turno, as
contas de resultado representam situagdo dindmica e sdo as contas que alteram a situag¢do pa-
trimonial, como as receitas e despesas (NEVES, Silvério das; VICECONTI, Paulo E. Op. cit.,
p. 33-37).
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A apropriacdo mensal dos juros na contabilidade patrimonial devera ser
feita no regime de competéncia pelos registros nas contas a seguir indicadas. Va-
mos utilizar, a titulo de exemplo, juros de 1% (um por cento) em determinado
més:

i) Lancamento a débito na conta de varia¢do patrimonial diminutiva
financeira “Juros e Encargos da Divida Mobilidria”: R$ 20 mil; e

ii) Langamento a crédito na conta de passivo circulante (permanente)
“Debéntures e Outros Titulos de Divida a Curto Prazo”: R$ 20 mil.

Os juros devem, portanto, ser reconhecidos pelo regime de competéncia, por
meio do registro de uma variacdo patrimonial diminutiva, cuja contrapartida é o
reconhecimento de uma obriga¢do em conta de passivo, a ser paga em momento
futuro. Para a contabilidade orcamentdria, nao ha lancamentos a fazer.

Por ocasido do empenho da despesa orcamentdria correspondente aos juros
pagos no resgate dos titulos, assumindo-se que os juros acumulados foram de
12% (doze por cento), o registro na contabilidade patrimonial deve ser feito pelos
seguintes lancamentos:

i) Lancamento a débito na conta de passivo circulante (permanente)
“Debéntures e Outros Titulos de Divida a Curto Prazo — Juros e
Encargos a Pagar”: R$ 240 mil; e

ii) Lancamento a crédito na conta de passivo circulante (financeiro)
“Debéntures e Outros Titulos de Divida a Curto Prazo — Juros e
Encargos a Pagar”: R$ 240 mil.

O registro do empenho na contabilidade patrimonial ndo implica qualquer
impacto no resultado ou variagdo no patrimoénio do ente. Nao obstante, a partir
do empenho, a conta do passivo permanente passa a integrar o passivo financei-
r0, pois ja se iniciou o primeiro estagio da execu¢do da despesa orcamentaria.’

38 Conforme prevé o art. 105 da Lei n. 4.320/1964, o Balanco Patrimonial demonstrara, dentre
outros, o Passivo Financeiro e o Passivo Permanente. O primeiro compreende as dividas funda-
das e outros pagamentos que independam de autoriza¢do or¢camentdria, enquanto o segundo
compreende as dividas fundadas e outras que dependam de autorizagio legislativa para amorti-
zagdo ou resgate. Depois do empenho, as contas do passivo permanente passam a integrar o
passivo financeiro, porque seu pagamento ja ndo depende mais de autoriza¢io or¢amentaria
(tendo em vista que o empenho implica o reconhecimento da obrigacdo pelo ente publico). A
distingdo entre passivo financeiro e passivo permanente € importante, para efeitos de se apurar o

superavit financeiro, constituido pela diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo fi-
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Na contabilidade or¢amentaria, o empenho é o momento em que a despesa
deve ser reconhecida, por meio dos seguintes langamentos:

i) Lancamento a débito na conta de execucdo do orcamento “Crédito
Disponivel”: R$ 240 mil;

ii) Lancamento a crédito na conta de execucao do or¢amento “Crédito
Empenhado em Liquida¢io™: R$ 240 mil;

iii) Lancamento a débito na conta de execucdo do orcamento “Crédito
Empenhado em Liquidagdo” R$ 240 mil; e

iv) Lancamento a crédito na conta de execucdo do or¢amento “Crédito
Empenhado em Liquidagiao” R$ 240 mil.

A liquidacdo do pagamento dos juros a serem despendidos no resgate dos
titulos ndo implica nenhum registro na contabilidade patrimonial. Ja na contabi-
lidade or¢amentdria devem ser feitos os lancamentos abaixo discriminados:

i) Lancamento a débito na conta de execucdo do orcamento “Crédito
Empenhado em Liquidagio™ R$ 240 mil; e

ii) Lancamento a crédito na conta de execucdo do or¢amento “Crédito
Empenhado Liquidado a Pagar”: R$ 240 mil.

O pagamento da despesa correspondente aos juros no resgate dos titulos
deve ser feito pelos seguintes registros na contabilidade patrimonial:

i) Langamento a débito na conta de passivo circulante (financeiro)
“Debéntures e Outros Titulos de Divida a Curto Prazo — Juros e
Encargos a Pagar”™: R$ 240 mil; e

ii) Langamento a crédito na conta de ativo circulante “Caixa e Equivalentes
de Caixa em Moeda Nacional”: R$ 240 mil.

O pagamento dos juros nao possui impacto no patrimonio ou no resultado,
porque a correspondente despesa ja foi apropriada pelo regime de competéncia,
més a més. O pagamento implica a redu¢do de um passivo financeiro (obrigagao
correspondente aos juros) contra a reducdo de um ativo (caixa).

nanceiro, que é um dos recursos para a abertura de créditos adicionais no exercicio seguinte (Lei
n.4.320/1964, art. 43). A esse respeito: BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro
Nacional. Manual de contabilidade aplicada ao setor piblico: parte 4: plano de contas aplica-
do ao setor publico. 5. ed. Brasilia, 2012, p. 16-17. Disponivel em: <http://www.tesouro.fazen-
da.gov.br/documents/10180/113505/Parte_IV_PCASP2012.pdf>. Acesso em: 27 nov. 2017.
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Na contabilidade orcamentaria, os registros correspondentes ao pagamento
dos juros sio os seguintes:

i) Lancamento a débito na conta de execucdo do orcamento “Crédito
Empenhado Liquidado a Pagar™: R$ 240 mil; e

ii) Lancamento a crédito na conta de execucao do or¢amento “Crédito
Empenhado Liquidado Pago”: R$ 240 mil.

Logo, o pagamento na contabilidade orcamentaria implica registros apenas
em contas de execu¢do or¢amentaria.

A mesma logica se aplica ao empenho, liquidagao e pagamento do principal.
O empenho da despesa correspondente ao pagamento do principal no res-

gate dos titulos implicara os seguintes registros na contabilidade patrimonial:

i)  Langamento a débito na conta de passivo circulante (permanente) “De-
béntures e Outros Titulos da Divida a Curto Prazo”: R$ 2 milhdes; e

ii) Langamento a crédito na conta de passivo circulante (financeiro)
“Debéntures e Outros Titulos da Divida a Curto Prazo”: R$ 2 milhges.

Como dito acima, ndo ha impacto no patriménio ou no resultado do ente
publico. Ha apenas a conversdo do passivo permanente para passivo financeiro,
devido ao empenho da despesa relativa ao pagamento do principal.

Na contabilidade or¢amentdria, o empenho dessa despesa deve ser realizado
por intermédio dos seguintes langamentos:

i) Lancamento a débito na conta de execucdo do orcamento “Crédito
Disponivel”: R$ 2 milhoes;

ii) Lancamento a crédito na conta de execucdo do or¢camento “Crédito
Empenhado a Liquidar” R$ 2 milhoes;

iii) Lancamento a débito na conta de execucdo do orcamento “Crédito
Empenhado a Liquidar” R$ 2 milhoes; e

iv) Lancamento a crédito na conta de execucao do or¢amento “Crédito
Empenhado em Liquidagdo”: R$ 2 milhoes.

A liquidacao da despesa relativa ao pagamento do principal deve ser regis-
trada apenas na contabilidade orcamentaria, pelos seguintes langamentos:

i) Lancamento a débito na conta de execucdo do orcamento “Crédito
Empenhado em Liquidagdo”: R$ 2 milhoes; e
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ii) Langamento a crédito na conta de execucdo do or¢amento “Crédito
Empenhado Liquidado a Pagar”: R$ 2 milhdes.

O pagamento da despesa correspondente ao principal no resgate dos titu-
los sera efetuado por intermédio dos seguintes registros na contabilidade patri-
monial:

i)  Langamento a débito na conta de passivo circulante (financeiro) “De-
béntures e Outros Titulos de Divida a Curto Prazo”: R$ 2 milhdes; e

ii) Langamento a crédito na conta de ativo circulante “Caixa e Equivalen-
tes de Caixa em Moeda Nacional”: R$ 2 milhaes.

O pagamento do principal segue a mesma logica do pagamento dos juros na
contabilidade patrimonial, i.e., ndo ha movimentagio em contas de resultado,
apenas a redugdo de um passivo em contrapartida a redugao de um ativo. O tnico
impacto no resultado foi causado na apropriacdo dos juros (variagao patrimonial
diminutiva financeira). Essa mesma despesa relativa ao pagamento do principal
deve ser registrada da seguinte maneira na contabilidade orcamentaria:

i)  Lancamento a débito na conta de execuc¢ao do or¢amento “Crédito Em-
penhado Liquidado a Pagar”: R$ 2 milhdes; e

ii) Lancamento a crédito na conta de execucao do or¢amento “Crédito
Empenhado Liquidado Pago”: R$ 2 milhoes.

O exemplo acima demonstra que, para a contabilidade patrimonial, apenas
o valor relativo aos juros deve ser registrado como despesa (ou variagdo patri-
monial diminutiva). O impacto dessa despesa no resultado se verifica pelo regi-
me de competéncia, ndo havendo correlagio com o efetivo resgate dos titulos.
Para a contabilidade orcamentaria, devem ser registradas, pelo regime de caixa,
as receitas provenientes da emissdo dos titulos e as despesas relativas a amorti-
zagao do principal e ao pagamento dos juros e encargos. O impacto no resulta-
do se da com a efetiva execugdo or¢amentaria e leva em consideracdo nao ape-
nas os juros, mas também os recursos provenientes da emissdo dos titulos e o
seu resgate.

5. BREVE ANALISE DE DEMONSTRATIVOS DA CONTABILIDADE
ORCAMENTARIA E PATRIMONIAL

Nesta se¢ao, faremos breve incursio sobre o Relatorio Resumido da Execu-
¢ao Orcamentaria (RREQO) e o Balanco Patrimonial (BP) ou Balanco Geral da
Unido (demonstragdes contabeis consolidadas), que evidenciam os registros na
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contabilidade orcamentaria e na contabilidade patrimonial, atentando-se para
aspectos relacionados a divida publica.

O RREO é um dos principais documentos que evidenciam os registros na
contabilidade orcamentaria. Optamos pela andlise do RREO relativo ao més de
dezembro de 2016, por ser, a época da elaboracio deste trabalho, o relatorio mais
recente da Unido em que estdo condensados os dados relativos a um exercicio
fiscal completo e que pode ser contrastado com documentos que evidenciam a
contabilidade patrimonial.

O Balanco Orcamentario dos orcamentos fiscal e da seguridade social, cons-
tante do RREOQ, prevé todas as receitas da Unido relativas ao periodo de janeiro
a dezembro de 2016, decompondo a previsdo inicial, a previsdo atualizada, as
receitas realizadas e o saldo a realizar. Com esses nimeros, é possivel dimensio-
nar a representatividade dos recursos obtidos por meio de operag¢des de crédito na
execucdo orcamentaria da Unido. Para essa demonstragdo, consideram-se neste
trabalho também as receitas intraorcamentdrias.®’

Os nimeros obtidos no Balango Orcamentario sdo os seguintes:

TIPO DE RECEITA VALOR REALIZADO EM 2016 (R$ MIL)
Operacoes de crédito 295.006.083
Subtotal das receitas 2.084.996.677
Refinanciamento®° 752.513.399
Total 2.837.510.076

3 De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, “operac¢des intraorga-
mentarias sdo aquelas realizadas entre 6rgdos e demais entidades da Administragao Publica
integrantes do orcamento fiscal e do orcamento da seguridade social do mesmo ente federativo;
por isso, ndo representam novas entradas de recursos nos cofres publicos do ente, mas apenas
movimentagdo de receitas entre seus 6rgaos. As receitas intraorcamentdarias sao a contrapartida
das despesas classificadas na Modalidade de Aplicagdao ‘91 — Aplicacdo Direta Decorrente de
Operacio entre Orgdos, Fundos e Entidades Integrantes do Or¢amento Fiscal e do Orcamento
da Seguridade Social’ que, devidamente identificadas, possibilitam anulagio do efeito da dupla
contagem na consolidagdo das contas governamentais” (BRASIL. Ministério da Fazenda. Se-
cretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade aplicada ao setor publico. 7. ed. Op.
cit., p. 39-40).

%0 De acordo com o art. 52, § 1°, da LRF os valores referentes ao refinanciamento da divida mo-

bilidria constardo destacadamente nas receitas de operagdes de crédito e nas despesas com

amortizagdo da divida.
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Como se vé, as receitas das operagdes de crédito correspondem a 14% do
subtotal das receitas da Unido, i.e., antes de serem computadas as receitas relati-
vas ao refinanciamento da divida mobilidria federal. Computando-se tais recei-
tas, por outro lado, tem-se que os recursos oriundos de operagoes de crédito re-
presentam mais de um terco das receitas or¢amentarias da Unido (36,92%) — para
se ter no¢ao da grandeza, esse valor é bem proximo ao montante arrecadado a
titulo de tributos pela Fazenda Nacional.

Com relacio as despesas, pode-se verificar a dotagdo or¢amentaria inicial, a
dotagdo atualizada, as despesas empenhadas, as despesas liquidadas e as despesas
pagas. Os numeros extraidos do Balango Or¢amentario sdo os seguintes:

TIPO DE DESPESA VALOR PAGO EM 2016 (R$ MIL)
Juros e encargos da divida 204.890.863
Amortizacao da divida 271.437.109
Subtotal das despesas 1.918.355.207
Amortizacao da divida: refinanciamento®’ 653.821.696
Total 2.572.176.903

Os juros e encargos da divida representam 10,68% do subtotal das despesas
da Unido. A amortizagao da divida corresponde a 14% desse montante. Compu-
tando-se, por outro lado, os gastos relativos ao refinanciamento da divida, tem-se
que 0s gastos com juros, amortizacao e refinanciamento beiram 44% do total de
despesas orcamentarias da Unido.

O Demonstrativo do Resultado Nominal dos or¢amentos fiscal e da seguri-
dade social, por sua vez, apresentou aumento da divida fiscal liquida de dezembro
de 2015 para dezembro de 2016, o que evidencia ter havido déficit nominal no
periodo de cerca de R$ 408 bilhdes. Também houve déficit primario de R$ 154
bilhdes, aproximadamente, conforme apurado no Demonstrativo do Resultado
Primario da Unido.

Chama a atenc¢dao a demonstracdo do cumprimento da regra de ouro pela
Unido no exercicio fiscal de 2016. De acordo com essa regra, positivada no art.
167, 111, da CF/88, é vedada a realizagdo de operacdes de créditos que excedam o

¢t Esse valor destacado no Balango Orcamentdrio ndo contempla apenas o refinanciamento da
divida mobilidria, mas também de outras dividas (o0 que aparentemente contraria o art. 52, § 1°,
da LREF).
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montante das despesas de capital. Com isso, evita-se que recursos obtidos por
meio de endividamento sejam destinados ao pagamento de despesas correntes.®?

Nesse sentido, o Demonstrativo das Receitas de Operagoes de Crédito e Des-
pesas de Capital dos or¢amentos fiscal e da seguridade social exclui do montante
das receitas de operacdes de crédito a “variagdo positiva do saldo da subconta
Divida Publica da Conta Unica da Unido”,*® chegando nas receitas de operacio
de crédito consideradas de R$ 953,7 bilhoes. Por outro lado, as despesas de capi-
tal liquidas totalizaram R$ 1,01 trilhdo, com um resultado favoravel na apuragio
da “regra de ouro” de R$ 86 bilhoes.**

O Tribunal de Contas da Unido entendeu que o dispositivo constitucional
relativo a regra de ouro foi respeitado, porque a exclusio efetuada nas receitas das
operagoes de crédito atende ao disposto nos §§ 4° e 5° do art. 6° da Resoluc¢io do
Senado Federal n. 48/2007.%°

Para manter a correlacio com o RREOQ, e tendo em vista ser o levantamento
disponivel mais recente, analisaremos o Balanco Geral da Unido relativo ao exer-
cicio fiscal de 2016.

62 Para verificar como o Governo Federal vem cumprindo a regra de ouro nos dltimos anos, a

despeito de resultados deficitarios e do baixo nivel de investimentos, veja-se: BRASIL. Senado
Federal. Instituicdo Fiscal Independente. Regra de ouro no Brasil: balangos e desafios. Estudo
Especial, n. 5, 5 abr. 2018. Disponivel em <http:/www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/
id/540060/EE_n05_2018.pdf>. Acesso em: 26 maio 2018.

63 Esse valor corresponde a receitas de operacdo de crédito da divida piblica mobilidria federal
que nio foram aplicadas em despesas no mesmo exercicio, € 0s respectivos recursos permane-
ceram depositados na subconta da divida.

¢4 Os problemas da Unido em cumprir a regra de ouro ja foram verificados no passado. A esse
respeito, Alfredo Lopes Silva Neto nos dd noticia de que, em 1981, o total da divida foi superior
ao total das despesas com investimentos do governo federal (excluidos os investimentos das
empresas estatais). (SILVA NETO, Alfredo Lopes. Op. cit., p. 103).

65 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatérios e pareceres prévios sobre as contas do Go-
verno da Repiiblica: exercicio de 2016. Brasilia, 2017, p. 218. Disponivel em: <https:/portal.
tcu.gov.br/biblioteca-digital/contas-do-governo-da-republica-exercicio-de-2016.htm>. Acesso
em: 02 dez. 2017. De acordo com o art. 6° da Resolug¢do SF n. 48/2007, o cumprimento do li-
mite da “regra de ouro” deverd ser comprovado mediante apuragdo das operagdes de crédito e
das despesas de capital conforme os critérios definidos no art. 32, § 3°, da LRF. Nesse sentido,
as receitas das operagoes de crédito efetuadas no contexto da gestdo da divida pablica mobi-
lidria federal somente serdo consideradas no exercicio financeiro em que for realizada a respec-
tiva despesa. Isso somente se aplica se, até a realizagdo da despesa respectiva, a receita das
operagdes de crédito ficar depositada em subconta da Conta Unica da Unido no Banco Central
do Brasil.
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O Balango Patrimonial evidencia o saldo em 31 de dezembro de 2016 das
contas de passivo circulante (R$ 656 bilhdes) e nao circulante (R$ 4 trilhdes) re-
lativas as operagoes de crédito. As primeiras sio operacoes de curto prazo e as
segundas sdo de longo prazo. O montante do passivo relativo a divida é uma
preocupag¢do mais inerente a contabilidade patrimonial (no RREO, faz-se referén-
cia a0 montante da divida consolidada, para calcular sua variagio e obter-se o
valor do resultado nominal do exercicio). O estoque da divida publica federal é
calculado segundo o regime de competéncia (principal mais juros incorridos em
determinado més), i.e., por critérios contabeis. No Relatério Anual da Divida
(RAD) e no Plano Anual de Financiamento (PAF), o estoque é calculado por mé-
todo distinto, mais proximo do valor de mercado (utiliza-se a taxa interna de re-
torno média das emissdes como taxa de desconto para se obter o valor presente
do estoque da divida).®®

Chama a atencdo o fato de que o patrimonio liquido da Unido é bastante
negativo (R$ 2 trilhdes), em decorréncia de déficits fiscais acumulados.

Na Demonstragio das Varia¢des Patrimoniais pode-se verificar que houve
grande aumento nas despesas com “juros e encargos de empréstimos e financia-
mentos obtidos” de 2015 (R$ 189 bilhdes) para 2016 (350 bilhoes). A apropriacdao
dessa despesa no resultado se da por regime de competéncia, o que evidencia a
maior exposi¢ao das contas publicas, independentemente de ja ter havido ou nao
reflexo na execu¢ao or¢amentaria.

CONCLUSAO

Como visto no decorrer deste trabalho, a contabilidade orcamentaria e a
patrimonial possuem objetos distintos, ainda que haja alguma sobreposi¢ao de
informagdes. Ambas sdo bastante relevantes para demonstrar a varia¢ao patrimo-
nial e o resultado das contas publicas, pois fornecem um ponto de vista préoprio.

Deve-se ter em mente que algumas classificacdes doutrinarias ndao necessa-
riamente sao adotadas pelo direito positivo, cabendo ao intérprete fazer as devi-
das ponderagoes na andlise de demonstrativos contdbeis e financeiros.

Por outro lado, conceitos como os de empenho, liquidacio e execugao da
despesa, por exemplo, sio de suma relevancia para se fazer um estudo mais
aprofundado desses demonstrativos, a fim de compreender suas diferengas me-
todologicas.

¢ BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Balan¢o geral da Unido:
demonstragdes contabeis consolidadas da Unido: DCON 2016. Brasilia, 2017, p. 96. <http://
www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/243309/BGU_2016.pdf/38a8¢24f-5cd5-4601-
8930-b2ac356c74b8>. Acesso em: 03 dez. 2017.
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