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RESUMO: O objetivo deste trabalho é apresentar os principais
beneficios para a gestao governamental de um sistema de
informacoes contabeis no modelo defendido pela chamada
“nova contabilidade publica”. Defende-se que a implantacdo
deste novo modelo é variavel importante para promocdo do
fortalecimento de sistemas de controles internos gerenciais e
para a producédo de informacbes para tomada de decisao. De
modo a exemplificar as afirmativas, as conclusdes foram tomadas
a partir do estudo de caso do Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agréria (Incra) partindo de uma analise exploratéria
das demonstracdes contabeis.

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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INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a sociedade brasileira vem
requerendo a prestacdo, por parte dos gesto-
res 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 modificacoes
no modus operandi das entregas das admi-
nistracdes publicas para a sociedade. Diversas
técnicas (balanced scorecard) ou énfases (redu-
cao 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, sig-
nifica necessidade de sistemas de informacoes
gerenciais.

Em grande parte dos casos, no entanto, qual-
quer discussao sobre sistemas de informacoes
contabeis para fins de transparéncia e de apoio
atomada de decisdes gerenciais, inclusive quan-
do se destaca a questdo do sistema de custo,
é superficialmente abordada ou mesmo unica-
mente tangenciada, sem maiores justificativas.
Com o intuito de melhorar a qualidade das in-
formacoes contabeis, um movimento mundial,
ainda silencioso, vem sendo conduzido pela
International Federation of Accountants (IFAC)'
no sentido de adocao das International Public
Sector Accounting Standards (IPSAS)?.

Em paralelo a este movimento mundial, o Con-
selho Federal de Contabilidade (CFC) no Brasil
editou as denominadas Normas Brasileiras de Con-
tabilidade (NBC) da série 16. Além disso, a Secre-
taria do Tesouro Nacional (STN) vem se engajando
na expedicdo de manuais e na implementacao de
sistematicas que contribuam decisivamente para
melhoria nas politicas contabeis governamentais.

Em comum, as normatizacbes internacionais
e nacionais prescrevem a aplicacdo do regime
de competéncia sob o chamado “enfoque
patrimonial” (em contraponto ao “enfoque
orcamentario”) tanto para a receita quanto para
a despesa e o consequente reconhecimento,
mensuracao e divulgacao, derivado daquela
aplicacao, do conjunto de ativos e passivos do
ente governamental.

O conjunto dessas normatizacoes é o que se
vem denominando “nova contabilidade pu-
blica” (NCP). A esséncia desse movimento é a
renovada énfase na dimensao patrimonial do
reconhecimento de receitas, despesas, ativos e
passivos, e a busca por uma visao mais completa
das variacoes patrimoniais e mais integra do
conjunto de ativos e passivos vis-a-vis aquela
unicamente decorrente da énfase culturalmente
praticada baseada na dimensao orcamentaria.
Isso, no entanto, nao é propriamente uma
novidade. A pratica atual de evidenciacao de
demonstracdes contabeis no setor publico é re-
sultado mais de hermenéuticas juridicas parciais
do que de prescricbes normativas cogentes, ja
que a prépria Lei n® 4.320/1964 ja previa 0 uso
do enfoque patrimonial (integral) ao dispor so-
bre a necessidade de a contabilidade evidenciar
“os fatos ligados a administracao orcamentaria,
financeira patrimonial e industrial” (art. 89).
O chamado regime misto (caixa para receita e
competéncia para despesa) é o exemplo mais
destacado desta interpretacao parcial (mais
conveniente e menos trabalhosa) da Lei n°®
4.320/1964. A receita e a despesa as quais
se aplica tal regime misto sao aquelas que re-
sultam de variacdes de natureza estritamente
orgamentdria. A preponderancia da dimensao
orcamentdria (mais restrita) sobre a dimensao
patrimonial (mais ampla) ndo é, no entanto,
pratica exclusiva brasileira e é, antes de qualquer

1 Federacao Internacional de Contadores.
2 Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico.
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Ao adotar um modelo que
prescreve a evidéncia ampla de
ativos e passivos, a contabilidade
publica promove, por via indireta,
incremento de transparéncia e
aperfeicoamento da gestao publica

outra consideracao, fruto da propria preponde-
rancia do orcamento publico no contexto das
financas publicas de um pais.

Ao adotar um modelo que prescreve a evidenciacao
ampla de ativos e passivos, a contabilidade publica
promove, por via indireta, incremento de transpa-
réncia e aperfeicoamento da gestao publica ao
incentivar o estabelecimento de controles internos
gerenciais (momento ex-ante a existéncia de infor-
macoes contabeis estruturadas) e a producdo de
informacdes mais completas, integras e fidedignas
(momento ex-post a existéncia de informacdes
contabeis estruturadas). Além disso, a literatura
especializada entende que a adocao do regime de
competéncia é pré-requisito para a implantacdo de
sistemas de custos (MACHADO; HOLANDA, 2010).
O objetivo deste artigo é apresentar os poten-
ciais beneficios para a gestdo governamental
de um sistema de informacbes contabeis no
modelo da “nova contabilidade publica”
em termos de fortalecimento de sistemas de
controles internos (ex-ante) e de producao de
informacoes para tomada de decisao (ex-post),
levando em consideracao o estudo de caso das
demonstracoes contabeis do Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra).

A hipotese é que é possivel identificar fragi-

lidades nos sistemas de controles internos da
organizacao a partir da analise comparativa
entre as demonstracoes contabeis levantadas
sob o modelo da contabilidade publica com viés
orcamentario-financeiro e o da “nova contabili-
dade publica” com viés contabil-patrimonial. Este
hiato gera lacuna de transparéncia e compromete
a producao de informacoes gerenciais e de custos.
Uma vez identificados esses hiatos, o modelo da
“nova contabilidade publica” pode funcionar
como indutor do aperfeicoamento dos sistemas
de controles internos e também como provedor de
informacoes relevantes para a construcao de indi-
cadores de desempenho, em especial de custos.
O artigo esta dividido em quatro secoes. Além
desta introducdo, na secdo 2 é apresentado um
referencial tedrico sobre contabilidade, seus obje-
tivos e usudrios, bem como sobre os principios e
normas da “nova contabilidade publica”. Na secao
3 é feita uma andlise exploratoria das demonstra-
¢Oes contabeis do Incra publicadas sob o modelo
orcamentario-financeiro, identificando as principais
fragilidades deste modelo para o caso concreto e
apresentando inferéncias sobre possiveis beneficios
para a autarquia advindos da adocao do modelo
da "nova contabilidade publica”. Na secéo 4 séo
apresentadas as consideracoes finais.
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REFERENCIAL TEORICO

CONTABILIDADE:
USUARIOS E OBJETIVOS

Como é de amplo conhecimento, o negécio
principal da contabilidade é o fornecimento
de informacbes para os seus diversos usuarios
tomarem decisoes.

Os usuarios sdo partes interessadas que
demandam a divulgacdo de informacoes
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: a) usuarios
externos; e b) usuarios internos.

Sdo usudrios externos aqueles situados fora
da organizacdo (principalmente investidores e
credores) e fortemente interessados em relatérios
financeiros das empresas onde investirdo.
Tais relatérios devem possuir caracteristicas
(padronizacao, generalizacdo, regulamentacao)
que permitam a comparabilidade com outras
empresas e setores (HENDRIKSEN, 1999). Este
enfoque é chamado contabilidade financeira.
S&o usuarios internos aqueles situados dentro
da organizacao (administradores), mais

Figura 1 - Momentos no Processo Contabil de Producao de Informacoes

Momento Ex-ante

interessados em relatérios gerenciais menos
padronizados e mais especificos. Este enfoque é
denominado contabilidade gerencial e incorpora
as informacoes advindas da contabilidade de
custos. A contabilidade gerencial é livre de
regulamentacao.

Os usuarios podem atender as suas necessidades
de informacédo tanto por meio de relatérios
financeiros gerados pela contabilidade
financeira quanto pela contabilidade gerencial.
As regulamentacdes de érgdos nacionais e
internacionais se voltam essencialmente para
a contabilidade financeira, tendo em vista os
efeitos que esta informacao pode gerar sobre seus
usuarios. Contudo, a existéncia de informacoes
integras e fidedignas, conforme prescrevem tais
regulamentagdes, constitui também a base para
a producao de informacdes gerenciais.

Para alcancar informacdes com a qualidade que
as politicas e praticas contabeis requerem, é
necessario que alguns requisitos sejam alcangados.
E possivel destacar dois momentos relevantes no
processo contabil de producao de informagoes: a)
um momento ex-antea existéncia das informacoes
estruturadas; e b) um momento ex-post a
existéncia das informacoes estruturadas.

Momento Ex-post

Sistema de Demonstracoes Contabeis
Controles Internos - ) Informacdes Gerenciais
nformagoes
L L |:> Contabeis (:] I 1
Estruturadas
Aspecto a destacar: Aspecto a destacar:

Melhorias de cadastros, rotinas e
procedimentos.

Fonte: Elaborada pelo autor.

Geracao de insumos para
sistemas de custos

v,
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Entende-se por “informacoes contédbeis
estruturadas” o registro contabil de fenémenos
patrimoniais com todos os requisitos que lhe sdo
correlatos e exigidos (incluindo integridade e
fidedignidade, conforme referido na Resolucao
CFC n° 1.132/2008) de modo a alcancar a
qualidade desejada.

E requisito para a existéncia de informacées
contébeis estruturadas (momento ex-ante) o
estabelecimento de um robusto sistema de
controles internos, nos moldes apregoados
pelo Committee of Sponsoring Organizations
(COS0)>. Ou seja, quando uma organizacao
se propde a apresentar demonstracdes
contébeis (contabilidade financeira) integras
e fidedignas, indiretamente deve estar
amparada em um soélido e robusto sistema
de controles internos estruturados ex-
ante a esta divulgagdo. Dessa forma, a
contabilidade auxilia a gestao ao incentivar
a estruturacdo de sistemas de controles
internos que contribuirdo para que os
objetivos da entidade sejam atingidos
(HOLANDA, VIEIRA, 2009).

Apds divulgadas as informacoes ou, em certos
casos, mesmo antes de sua divulgacdo, mas
apo6s efetuados os registros contabeis, as
informacoes poderao ser utilizadas para a
tomada de decisdo gerencial (momento ex-
post). E o caso das informacdes necessérias
para a producao de indicadores de desempenho
baseados em matéria-prima contabil (exemplo:
sistemas de custos).

Sistema de gestdo de custos é um conjunto de
ferramentas e técnicas que, em primeiro lugar,
mensura 0s custos dos recursos consumidos
na realizacao das atividades da organizacéo e,
posteriormente, avalia os efeitos sobre os custos

das mudancas naquelas atividades (HORNGREN,;
SUDEN; STRATTON, 2004).

Em ambos os casos, é requisito que as
informacées devam ser integras, completas e
fidedignas e, principalmente, que as diversas
transacoes sejam reconhecidas e registradas
integralmente no momento em que ocorrerem,
caracteristica operacionalizada pelo regime de
competéncia.

O regime de competéncia registra a ocorréncia
dos fluxos econdmicos independentemente da
ocorréncia dos fluxos financeiros, permitindo,
assim, o reconhecimento e, principalmente,
a mensuracdo dos ativos e passivos de uma
entidade. O registro das transacdes pelo regime
de competéncia é, portanto, aspecto essencial
para o conhecimento da integralidade das
diversas ocorréncias que afetam o patriménio.
A adocdo do regime de competéncia é
imprescindivel para a existéncia de contabilidade
fidedigna.

A “NOVA CONTABILIDADE
PUBLICA™: PRINCIPIOS E
NORMAS

O conhecimento sobre as informacdes contabeis e
financeiras dos governos é prerrogativa do sistema
democrético e se insere no amplo conjunto de
informacdes a que o cidadao pode ter acesso. A
contabilidade no setor publico, contudo, possui
particularidades que a distinguem da contabilidade
aplicada a organizacoes com finalidades lucrativas.
Segundo Vieira (2010, p. 12):

Ao menos trés visdes condicionam
a definicdo, a forma de calculo e

3 0 COSO é uma entidade sem fins lucrativos, dedicada & melhoria dos relatérios financeiros através da ética, efetividade dos
controles internos e governancas corporativas. £ patrocinado por cinco das principais associacoes de classe de profissionais
ligados a area financeira nos Estados Unidos, a saber: American Institute of Certified Public Accountants (AICPA), American
Accounting Association (AAA), Financial Executives Internacional (FEI), The Insititute of Internal Auditors (IIA) e Institute of

Management Accountants (IMA).
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a caracterizacao de um passivo
no Setor Publico. A visao
orcamentario-financeira, na qual
0s preceitos, principios e aspectos
relacionados ao orcamento publico
preponderam. A visdo estatistico-
fiscal, na qual os conceitos de
estatisticas fiscais para fins de
politica econémica ganham
importancia. E a visdo contabil-
patrimonial, na qual os principios
e doutrinas contdbeis ganham
relevo.

A emergéncia da chamada “nova
contabilidade publica” (NCP) ocorre com
o intuito de resgatar e fortalecer a visdo
contabil-patrimonial como contraponto
as culturalmente prevalecentes visdes
orcamentario-financeira e estatistico-fiscal:

[...], avisdo orcamentario-financeira
apresenta uma perspectiva parcial
das [aplicacoes e] fontes de
financiamento governamentais,
por apresentar, em geral, o conjunto
de [ativos e] passivos que tenham
apenas relacdo mais préxima com
a execucao orcamentaria.Por essa
visao, é mais dificil antever crises
de gestdo dos financiamentos e
impactos de passivos contingentes,
bem como obter um painel
integral das [disponibilidades e]
exigibilidades do Setor Publico.

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

Corolario a adocado da visdao contabil-
patrimonial estd a adocao do regime de
competéncia integral. A despeito de certas
controvérsias hermenéuticas, pelo menos as
despesas (e por consequéncia os passivos)
deveriam ser registradas e reconhecidas por
regime de competéncia, conforme previsto
desde a Lei n° 4.320/1964. Contudo, por
razdes essencialmente mais culturais e
pragmaticas, a necessidade de adocao
deste regime para a despesa foi mais
uma vez consignada explicitamente na
Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal).

No entanto, ainda sao diversos os fendmenos
patrimoniais que ndo sao contabilizados
devido a utilizacdo do viés orcamentario-
financeiro, tais como provisdo para férias e
13° salario de pessoal a pagar, passivos com
fornecedores (quando nao ha orcamento
para o pagamento) e provisao para créditos
de liquidacao duvidosa.

A adocdo da visao contabil-patrimonial,
portanto, é Gtil por permitir conhecer,
de forma integrada, o universo de ativos
e passivos do setor puUblico, atualmente
desconhecidos (ex. passivos contingentes)
e/ou controlados de forma dispersa
(exemplo: créditos a receber quando nao
reconhecidos como divida ativa). Isso tem
por consequéncia dois efeitos imediatos: a)
incentivo ao estabelecimento de controles
internos gerenciais; e b) produgdo de
informacdes mais completas para medicdo
de resultados do setor publico (ex.: sistema
de custos).

A adogao do regime de competéncia integral
é a base das normatizacoes nacionais (CFC,
STN) e internacionais (IFAC) que servem de
subsidio para a NCP.

Internacionalmente, as IPSAS sdo normas
gue estao sendo desenvolvidas a partir
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da adaptacao das IAS/IFRS do IASB4,
originalmente escritas para empresas. O IFAC

limita o alcance de suas prescricdbes normativas a
informacao financeira de prop6sito geral sobre
o consolidado das transaces governamentais
para usudrios externos sob o regime de
competéncia. Nao prescreve, por exemplo,
mudancas no orcamento publico ou na
administracdo 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 denominacao NBC T 16, ja
foram emitidas onze normas, que se propdem
a servir como contrapeso a persistente
perspectiva orgamentaria prevalecente sobre
0s principios contabeis geralmente aceitos.
O CFC, portanto, destaca explicitamente em
suas normas a importancia de sistemas de
controles internos contabeis e de sistemas
de custos para a gestao governamental. Para
fins deste artigo, é importante destacar duas
normas do CFC: a) a NBC T 16.8 (trata de
sistemas de controles internos contabeis); e
b)aNBC T 16.11 (trata de sistemas de custos
no setor publico).

Em paralelo, a STN vem editando um conjunto
de portarias anuais sob a denominacao
“Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico” que trata de procedimentos
contabeis orcamentarios, procedimentos
contabeis especificos, plano de contas,
demonstracbes contabeis e demonstracbes
fiscais. Os normativos se referenciam na visao
contabil-patrimonial.

Recentemente, por meio da Portaria STN
n° 157/2011, o Governo Federal iniciou a
implantacdo de seu Sistema de Informacédo
de Custos (SIC), de modo a dar cumprimento
ao disposto na Lei n® 4.320/1964 (art. 85) e
na LRF (art. 50). O Manual de Contabilidade
Aplicado ao Setor Publico prevé a realizacdo,
em duas etapas, de ajustes contabeis para
fins de apuracdo de custos:

a) o ajuste inicial consiste na identificacao e
carregamento de informacoes baseadas em
registros contabeis que trazem a informacéo
orcamentdaria e ndo orcamentaria, ajustando-
se por acréscimo ou exclusao 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 ndo compodem a
informacéao de custo.

4 0O International Accounting Standard Board (IASB) é uma organizagdo radicada na Inglaterra que emite as chamadas
International Accounting Standard (IAS), atualmente denominadas International Financial Report System (IFRS) para

empresas.
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Portanto, partindo-se da informacao da execucao
orcamentaria da despesa sao realizados ajustes
com objetivo de aproximéa-la do regime de
competéncia, conforme o modelo apresentado
na figura 2.

Figura 2 - Modelo de ajustes necessarios
para a apuracao de custos no SIC

Contabilidade Despesa
Orgcamentaria Orcamentaria
Executada

(-) Despesa Executada
por Inscricdo em
Restos a Pagar Nao
Processados

(+) Restos a Pagar
Liquidados no Exercicio

(-) Despesas de

Ajustes Exercicios Anteriores

Orcamentarios

(-) Formacao de
Estoques

(-) Concessao de
Adiantamentos

(-) Investimentos/
Inversdes Financeiras/
Amortizacao da Divida

Despesa apos ajustes
orcamentarios

(+) Consumo de
estoques

(+) Despesa Incorrida de
Adiantamentos

Ajustes Patrimoniais
(+) Depreciacao/
Exaustao/Amortizacao

Despesa ap0s ajustes
patrimoniais

Contabilidade
Patrimonial

Custos (Ideal)

Fonte Secretaria do Tesouro Nacional.

o

Finalmente, 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 praticas
para elaboracao e divulgacdo das demonstracdes
contabeis, de forma a torna-las convergentes
com as IPSAS.

Em todos estes normativos ha algo comum:
a adocdo de uma base contdbil minima
estabelecida no regime de competéncia integral
de modo a reconhecer todas as transacdes que
afetam o patriménio publico. Esta é a base
conceitual e normativa da “nova contabilidade
publica”.

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

CONTEXTO

De modo a contextualizar o estudo de caso
deste artigo, nesta subsecao sao apresentadas
uma breve descricao do ambiente institucional
no qual se encontra o Incra e as demonstragoes
contabeis da autarquia, de modo a relacionar
as principais atividades desta entidade e
sua apropriada evidenciacao em relatérios
financeiros.

O Ambiente Institucional

As politicas de reforma agraria no Brasil sdo
conduzidas, primordialmente, pelo Instituto
Nacional de Colonizacdo 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
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sustentavel”. O Incra tem suas atividades
principais disciplinadas essencialmente pela Lei
n°® 4.504/1964 (Estatuto da Terra).

As principais atividades empreendidas pelo
Incra tém implicagdes contabeis relevantes. No

tocante a atividade (1), o Incra deverad formar
carteira de imoveis que serd formada por
aquisicoes, desapropriacbes ou desafetacoes
gue viabilizardo a politica de reforma agraria.
Apos os imdveis serem incorporados a carteira
da autarquia, o Incra intermediard o processo
de assentamento junto ao beneficiario. No
gue se refere a atividade (2), com o objetivo
de propiciar a sustentabilidade financeira do
destinatario da politica publica, o Incra garantira
0 acesso a crédito financeiro por parte das
familias assentadas por meio de uma linha
denominada “crédito de instalacao” (Lei n°
8.629/1993, art. 17).

A par deste contexto, é necessario verificar se as
demonstracdes contdbeis da entidade, tal como
apresentadas segundo as praticas atuais de
contabilidade publica (ainda sem incorporacdo
das prescricoes da NCP), refletem estes
fenémenos patrimoniais apropriadamente.

Figura 3 - Principais Atividades do Incra x Implicacoes Contabeis

Atividades Principais do Incra

Ordenamento da
estrutura fundiaria:
(1) Obtencao e destinagao
de terras

Assentamento dos beneficiarios
da reforma agraria
e da colonizacao:
(2) Desenvolvimento dos projetos
de assentamento de reforma
agraria

_ Promover as desapropriacoes por
interesse social para fins de reforma
agrdria e realizar outras formas de

finalidades.

aquisicao de terras necessdrias as suas

Garantir as familias assentadas
0 acesso aos créditos, servigos e
infraestrutura basica.

v

Implicacoes contabeis

carteira da autarquia.

Implica incorporacao de ativos fixos na

Implica concessao de créditos
(empréstimos) e consequente
incremento da carteira de ativos a
receber (direitos).

Fonte: Elaborada pelo autor, com base em informagoes extrgidas do Relatério de Gestdo do Exercicio de 2011.
(INTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA, 2012).
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As Demonstracdes Contabeis O balanco patrimonial apresenta informagdes
financeiras sobre as principais atividades
0 ba|ango patrimonia|5 da autarquia para do Incra. O ativo imobilizado (atividade 1)

0 exercicio de 2012 apresentava os valores representa 7,060/0 do valor dos ativos reais.
indicados a sequir. No caso dos créditos (atividade 2), os valores

Figura 4 - Balanco 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
: Realizével a Longo Prazo 16.850.951,55 80,7
Empréstimos 7.224.854,07 33,8
Créditos a Receber 9.160.724,92 44,7
Divida Ativa 33.489,33 0,13
Qs 432.064,42 213
Ativo Permanente 1.827.481,31 7,06 Patriménio 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 somatério por serem constituidos de contas que
registram atos administrativos que ainda nao impactaram o conjunto de bens, direitos e obrigagoes 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).

5 Os balancos patrimoniais desta secao serdo apresentados ainda no modelo que estao sendo divulgados, ou seja,
com a separacao de grupos do ativo e passivo financeiros e ndo financeiros, quando os novos padrdes normativos,
tanto internacionais quanto nacionais, prescrevem que os grupos sejam divididos em circulante e nao circulante.
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das rubricas “Empréstimos” e “Créditos a
Receber” totalizam 78,5% dos ativos reais da
unidade jurisdicionada. Juntos, os dois grupos
de contas sdo resultados das principais politicas
empreendidas pelo Incra e representam mais
de 85% dos ativos apresentados em valores
histéricos.

O balanco foi levantado segundo as prescricdes
da visdo orcamentario-financeira. Os sinais ao
lado das rubricas do ativo significam: a) os
créditos (contas “Empréstimos” e “Créditos
a Receber”) apresentados no balan¢o podem
estar apropriadamente reconhecidos, mas
provavelmente ndo estarao bem mensurados,
o que ¢ indicado pelo sinal ( ¥ ) que significa
que deve haver alteracdes significativas, a
menor, no valor divulgado; b) os imobilizados
nao estdo apropriadamente reconhecidos e
tampouco bem mensurados, o que é indicado
pelosinal ( . ) que significa que deve haver
alteracdes significativas, a maior, no valor
divulgado. Respectivamente, seria necessario
retificar o valor dos créditos com uma provisédo
para créditos de liquidacao duvidosa e o

valor dos ativos fixos por reavaliacbes ou
por depreciacoes (se for o caso). Esta analise
é baseada nos preceitos da visdo contabil-
patrimonial da NCP e serd melhor explicada
na subsecdo seguinte.

A demonstracao das variagdes patrimoniais
(DVP) da autarquia para o exercicio de 2012
apresentava os valores indicados a seguir.

Da mesma forma que o balanco patrimonial,
a DVP é apresentada com base nas praticas da
visdo orcamentario-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 liquidagao duvidosa
nao existe, pois a provisao no ativo nao existe.
Esta analise é novamente referenciada nos
preceitos da visdo contabil-patrimonial a que se
refere a NCP.

ANALISES

O pressuposto inicial das andlises que serao
promovidas nesta subsecao é o de que os

Figura 5 - Demonstracao das
Variacoes Patrimoniais do Incra (Exercicio de 2012)

Em mil % Em mil %

Orcamentarias 5.924.167,45 32,28 | Orcamentarias 4.521.560,07 24,64
Extraorcamentarias 12.429.040,79 67,72 | Extraorcamentarias 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
Incorporacées de Ativos 6.948512,76 | 37,86 gs\fg“” poracoes de | ¢ o5 16307 37,38
Ajustes 58.889,54 0,32 | Ajustes de Créditos 14.350,83 0,08
Blesiingipeieaees G 457144467 | 24097 /ncorporacoes del 4 54597103| 2207
Ativos Passivos
Outros Ajustes 1.623,18 0,01 | Outros Ajustes 349,68 0,00

Superavit 1.219.861,64 6,65
Variacoes Ativas 18.353.208,24 100,00 | VariacGes Passivas 18.353.208,24 | 100,00
Fonte: Incra (2012).
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gestores se interessam por melhorar seus
instrumentos e procedimentos de gestao.
Trata-se, naturalmente, dos bons gestores
comprometidos em coibir fraudes e melhorar
o desempenho de suas organizacoes.
Aplicando as prescricdes da NCP as
demonstracdes contabeis do Incra, é possivel
identificar hiatos de informagcao e extrair algumas
constatacdes. Em virtude da delimitacdo do
tema, essas constatacoes se subsumirdo ao ativo
de maior materialidade no balango patrimonial
do Incra, bem como aos reflexos patrimoniais na
DVP deste ativo, quais sejam os empréstimos a
receber decorrentes da concessao de crédito de
instalacdo (contas “Empréstimos” e “Créditos
a Receber”). Este ativo é resultado de um dos
programas de maior expressividade daquela
autarquia e pilar da politica publica de reforma
agraria.

De modo geral, deve-se destacar que, no
balanco patrimonial, um ativo recebivel
decorrente de um empréstimo concedido
deve ser mensurado conforme sua liquidez,
pois, de modo geral, nem tudo que se
espera receber de fato se concretizara.
Assim, faz-se necessério que se registre uma
provisdo para créditos de liquidacdo duvidosa,

de forma a ajustar o valor do ativo no balanco
ao valor provavel de recebimento no momento
da divulgagao®.

No tocante ao ativo a receber decorrente da
concessao do crédito de instalacdo do balanco
do Incra, o ativo a receber (créditos a receber)
estd reconhecido (contabilizado), por se tratar
de transacdo de natureza orcamentdria, mas
nao estd adequadamente mensurado, pois ndo
ha a respectiva constituicdo da provisdo para
créditos de liquidagao duvidosa, ja que esta é uma
transagdo de natureza patrimonial’.
Considerando que a legislagdo que regulamenta
essa politica publica trata a entrega desses
recursos como crédito e ndo como subvencao,
enquanto ndo ocorrer alteracdo normativa, essa
transferéncia de recursos deve ser reconhecida
e divulgada como um empréstimo a receber® ,
ou seja, um ativo.

Afigura 6 apresenta cendrios, probabilidades e
forma de divulgacao desse ativo e demonstra de
forma esquemaética os cenérios, probabilidades
e forma de divulgacao do ativo decorrente da
concessao de crédito de instalacdo. As letras B
e C apresentam as situacoes mais provaveis de
ocorrer, quando se encara a politica como de
concessao de empréstimo e ndo de subvencao.

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

7 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 contabilizacdo de uma proviséo para recebiveis dessa natureza.

8 Consultar a este respeito os Acérdaos 5269/2011-TCU-12 Camara, 5741/2011-TCU-1° Camara, 5940/2011-TCU-1? Camara

e 6185/2011-TCU-1* Camara, entre outros.
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Figura 6 - Cenarios, Probabilidades e Forma
de Divulgacdao do Empréstimo a Receber

Ativo: Empréstimos a receber decorrentes da concessao de crédito de instalacao

Cenario

Probabilidade

Divulgacao

A - Todos os beneficiarios
pagam ou estdo munidos de
todas as condigdes para pagar

Pouco provavel.

Nao ha necessidade de
provisdo. O valor divulgado
atualmente representa o
verdadeiro valor do ativo a
receber.

B - Nenhum beneficiario paga
ou detém condicoes para
pagamento (a politica, entdo,
é, na pratica, uma concessao
de subvencao social e ndo de
crédito)

Muito provavel (ja que
se trata de uma politica
social para beneficirios
de classe mais baixa).

O valor do ativo deveria ser
integralmente provisionado
gerando contrapartida em
despesas.

C - Uma situacao intermediaria
entre AeB

Muito provavel (ja que, a
despeito do comentéario
no item anterior, ha
beneficiarios dispostos a e
em condicdes de pagar).

O valor do ativo deveria ser
parcialmente provisionado
gerando contrapartida em
despesas.

Fonte: Elaborada pelo autor.

Em qualquer caso, o modelo normativo
atual ndo é suficiente para a prestacao de
informacdes de qualidade em termos de
evidenciacao das caracteristicas e do status quo
desta politica publica. Ha hiato de transparéncia
gue inviabiliza saber se haverd ou ndo o
reembolso de valores para a Unido. Portanto,
a aplicacdo dos novos padrbes normativos
contabeis no balanco do Incra incrementaria
o nivel de evidenciacao (disclosure) da politica
publica de reforma agraria.

Nao estando o ativo apropriadamente
mensurado, a contrapartida em termos de
variacdes patrimoniais - a despesa com a
provisdo para créditos de liquidacao duvidosa -
também nao estara. Dai surge outro problema:
qualquer levantamento de custos dos programas
geridos pela autarquia nao contemplara um dos
seus maiores itens de despesas. Nao havendo
esta informacdo, o céalculo de custos por
programas e, em ultimo caso, o levantamento
de indicadores de efetividade da politica publica
restam prejudicados.
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O questionamento que se insurge aqui € se a
nao divulgacdo da provisdo esta relacionada
a auséncia de informacodes sobre os valores ja
ressarcidos ou em ressarcimento ou se essas
informacoes existem, mas somente nao estao
sendo divulgadas nos relatérios financeiros.

Se a resposta for positiva para o primeiro caso,
¢é plausivel inferir que nao ha estruturas de
governanca (cadastros e demais sistemas de
controles internos administrativos) capazes de
possibilitar a fluéncia desta informacéo para as
demonstracdes contabeis. Ou seja, os controles
internos devem ser aprimorados.

Se a resposta for positiva para o segundo caso,
é possivel que a informacado esteja disponivel
em documentos diversos dispersos, ndo estando
sujeita a uma apropriada politica de divulgacao.
Ou seja, mais uma vez, os controles internos
precisam ser aprimorados.

Ha, portanto, indicios de fragilidades nos sistemas
de controles internos da autarquia. Essas
fragilidades serdo mais visiveis quando da
producao de informacao para fins gerenciais
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e de custos. As prescricoes da NCP podem
auxiliar a modificar este quadro. Este caso
exemplifica que ha, assim, evidentes ganhos
de informacao com a adocdo do “novo
modelo”.

Esta afirmacao é confirmada pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), conforme Acérdao
578/2010-Plenério do TCU:

A gestao dos recebiveis é fundamental
para o sucesso de uma politica
publica baseada em concessdo de
créditos pelos incentivos adversos
que pode gerar. O empréstimo a
beneficidrios de assentamentos é
um dos pilares da politica de reforma
agraria e uma das principais linhas de

atuacao do Incra.

[...]

O Incra deve registrar provisao para

créditos de liquidacao duvidosa,
conforme dispde a Portaria STN n°
564/2004, atualizada pela Portaria
STN n° 467/2009 para os valores
contabilizados em contas de ativo
recebivel, classificando os créditos
conforme sua liquidez. (BRASIL,
2010)

Confirma-se, entdo, uma das hipdteses
levantadas por este artigo: é possivel identificar
fragilidades nos sistemas de controles internos
da organizacao a partir da analise comparativa
entre as demonstracdes contabeis levantadas
sob o modelo da contabilidade publica com
viés orcamentario-financeiro e o da NCP com
viés contabil-patrimonial. Essas fragilidades
comprometem a producao de informacoes
gerenciais diversas, inclusive indicadores de
desempenho e de custos.




CONSIDERACOES FINAIS
GENERALIDADES

O objetivo deste artigo era apresentar, a partir de um estudo
de caso sobre as demonstracdes contdbeis do Incra, alguns
dos potenciais beneficios para a gestao governamental de um
sistema de informacdes contabeis implementado no modelo da
“nova contabilidade publica”. Esses beneficios se refletem em
fortalecimento de sistemas de controles internos gerenciais e em
producao de informacoes gerenciais para tomada de decisao.
Aplicando os referenciais normativos ao caso do Incra, em particular
no tocante a questdo da concessao de créditos de instalacao, foi
possivel concluir que:

a) os valores do ativo recebivel decorrente de crédito de instalacao
estdo (com alta probabilidade) superavaliados, quando se utiliza
como critério o modelo da “nova contabilidade publica”;

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

) a auséncia da informacdo 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 publicacao dos
valores;

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

e) a auséncia desta informacao obscurece as informacoes de custos
do préprio 6rgao, de seus programas e de suas politicas publicas.
Conforme comentado, a “nova contabilidade publica” defende a
adocao do regime de competéncia integral por prover informacoes
sobre todas as variagdes patrimoniais e, por consequéncia, do
universo de ativos e passivos do setor publico.

Um aspecto importante é que talvez ndo se possa concluir
peremptoriamente que a utilizacdo do regime de competéncia é
a varidvel que causa necessariamente o alcance de tais beneficios
ou mesmo se tais beneficios podem ser alcancados sem a adocéo
do regime de competéncia. Se for este o caso, no entanto, um dos
grandes objetivos do novo modelo contabil j4 tera sido alcancado, qual
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seja: melhoria nos controles internos e conhecimento do universo de
variagdes patrimoniais, que possibilitam a constru¢ao de indicadores
fidedignos e integros. Por outro lado, havendo a informacao, nao ha
motivo para que esta ndo seja evidenciada por meio da contabilidade.
Assim, 0 que se vé é que ha evidentes ganhos de informacao com
a adogdo do “novo modelo de contabilidade publica”.

Confirma-se, portanto, uma das hipéteses levantadas por este
trabalho, ou seja, é possivel identificar indicios de fragilidades nos
sistemas de controles internos da organizagdo que comprometem a
producao de informaces gerenciais de custos a partir de uma andlise
comparativa entre as demonstracdes contabeis levantadas sob os
modelos “antigo” e “novo” de contabilidade publica.

SUGESTOES DE APRIMORAMENTO
DO SISTEMA DE CUSTOS DA UNIAO

Ao analisar o modelo do Sistema de Custos da Uniao (SIC) a que se
refere a Portaria STN n° 157/2011 comparativamente com o caso
Incra, constatou-se que aquele modelo poderia ser aprimorado com
informacoes 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 liquidacdo duvidosa e sua correlata despesa impacta
substantivamente os valores apresentados. No caso de qualquer
apuracao de custos, em especial, custos de programas ou da politica
publica, o valor da despesa com provisdo para créditos de liquidacao
duvidosa do crédito de instalacdo concedido pelo Incra tem mais
expressividade que qualquer outra despesa.

Contudo, no modelo SIC, os ajustes patrimoniais requeridos
parecem se subsumir a ajustes no “consumo de estoques”, na
"despesa incorrida de adiantamentos” e na “depreciacao/exaustao/
amortizacao”, conforme apresentado na figura 2.

Com ressalvas de que os ajustes apresentados podem ser meramente
exemplificativos, talvez seja conveniente que a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) contemple explicitamente, em seu modelo de custo,
os ajustes de créditos (como os da provisdo em referéncia).
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