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RESUMO

A Divida Ativa € um ativo da Fazenda Publica definido por lei e compreende todos os créditos
nao recebidos no exercicio e que gozam de liquidez e certeza. A inscricdo em Divida Ativa é
procedimento previsto em lei e o reconhecimento como Ativo decorre dessa inscricdo. Ao longo
dos udltimos anos a inscricdo vem ocorrendo em ritmo acelerado e o recebimento em valores
pouco significantes, demonstrando o baixo potencial de realizacdo desse ativo. A Lei 4.320/64
nao determina, mas também nao proibe, a constitui¢do de provisdo para ativos que possuam certo
grau de incerteza na sua realizacdo. Com fundamento nos principios contdbeis e nas Normas
Internacionais de Contabilidade do Setor Publico — NICPS a Secretaria do Tesouro Nacional —
STN, na qualidade de 6rgdo responsavel pela expedi¢dao de normas contdbeis nos termos do art.
50 da Lei Complementar n° 101/2000, expediu a Portaria 564/2004 que instituiu o Manual de
Procedimento da Divida Ativa a ser observado pela Administragdo Publica nas trés esferas de
Governo. O presente estudo foi realizado no sentido de avaliar a adequacdo dos procedimentos
contdbeis estabelecidos pelo Manual no sentido da correta avaliacdo e evidenciagdo do Ativo
decorrente da inscricdo de créditos publicos em Divida Ativa. Do ponto de vista metodolégico
foi utilizada uma abordagem qualitativa por levar em conta a subjetividade e ndo ter por base a
inferéncia estatistica ou matemadtica. Para tanto, o tipo de delineamento utilizado para essa
pesquisa se baseou na consulta a bibliografia especializada, ou seja, na investigacdo da literatura
cientifica e documentagdo para melhor compreensio do assunto estudado. Finalmente, a pesquisa
efetuada contemplou uma andlise de como o Manual conceituou o Ativo decorrente da inscri¢do
da Divida Ativa e os procedimentos contdbeis estabelecidos para a mensuragdo e evidenciagdo.
Os resultados da pesquisa demonstraram que o Manual trouxe melhorias na mensuracido e
evidenciagdo da Divida Ativa da Administracdo Publica Federal, embora tenha buscado
desnecessariamente a fundamentacdo tedrica nas NICSP, uma vez que o principio contdbil da
prudéncia por si s6 seria a fundamentagdo suficiente para a constitui¢do da provisdo para perda
com divida ativa. Também se observou que a metodologia de cdlculo da provisdo para perdas
baseou-se tdo somente na média dos recebimentos dos trés dltimos exercicios, provisonando-se
todo o excedente a essa média. Essa metodologia leva a evidenciagdo de um ativo liquido tipico
de curto prazo enquanto a caracteristica desse ativo é de longo prazo.
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1. INTRODUCAO

1.1 O Tema e Sua Relevancia

O presente estudo vincula-se a discussio na drea de conhecimento abrangida pela
Contabilidade Publica, especificamente, sobre os direitos da Unido classificados como Divida
Ativa. Contempla aspectos conceituais da Administracdo Publica, das Financgas Publicas, no que
diz respeito as Receitas e Despesas, bem como aqueles inerentes a Evidenciacdo das informagdes
produzidas e divulgadas pela Contabilidade Governamental.

Seu propdsito € contribuir nessa drea de estudo, mediante uma andlise critica do
tema abordado, contemplando o exame dos registros contdbeis inerentes ao controle e
evidenciac@o dos direitos registrados como divida ativa da Unido, efetivados por responsaveis
pela gestdo desses créditos, de forma a avaliar a eficicia dos instrumentos de gestdo sobre esses
recursos na expectativa de que a pesquisa poderd aprimorar o controle sobre a Divida Ativa da
Unido, na medida em que se conhecem as suas fragilidades.

O tema ganha relevancia devido ao crescente interesse demonstrado pela
populacdo no sentido de cobrar do poder publico uma administracdo eficiente, que gerencie os
recursos com responsabilidade, probidade, disponibilizando as informacdes de forma clara e que
retrate com fidedignidade os fatos existentes, concedendo a transparéncia necessaria a sociedade,
para que se possa exercer o direito de controle.

No campo académico busca se juntar aos grupos que discutem aspectos inerentes a
eficiéncia na gestdo dos recursos publicos por meio do aprimoramento das ferramentas de
controle e evidenciagdo das informagdes produzidas pela Contabilidade Publica.

A Divida Ativa da Unido, que sdo créditos exigiveis e vencidos que ndo foram

liquidados em tempo hébil pelos devedores. Constitui-se em um dos maiores ativos constantes do
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Balango Patrimonial, instrumento utilizado pela Administracdo Pudblica para evidenciar os

direitos e obrigagdes de uma unidade governamental, representando R$ 196 bilhdes em dezembro
de 2000 e R$ 383 bilhdes em dezembro de 2005.

A magnitude desses ndmeros por si s6 demonstra a relevancia do tema e a
necessidade de uma adequada contabilizacdo, evidenciacdo e cobrancga desse ativo. Na busca de
avaliar e evidenciar de forma correta os ativos da Unido o Orgdo Central do Sistema de
Contabilidade Federal vem editando normas e criando procedimentos contdbeis com esse fim.

Nesse sentido o Orgdo Central do Sistema de Contabilidade Federal - Secretaria
do Tesouro Nacional — STN editou a Portaria n.” 564, de 27.10.2004, que instituiu o Manual de
Procedimentos da Divida Ativa, que busca adequar os procedimentos contdbeis e a correta
avaliacdo desse direito, sob a Gtica contdbil.

No entanto, os procedimentos instituidos pelo Manual da Divida Ativa envolvem
os varios 6Orgdos responsdveis pela gestdo desses créditos e a sua adocdo exigird que esses
mesmos Orgdos adotem mecanismos adequados ou até mesmo modifiquem seus processos
internos para dar cumprimento as regras nele estabelecidas.

Neste contexto a escolha do tema foi motivada pelo interesse em avaliar a
aplicabilidade do Manual de Procedimentos da Divida Ativa e verificar se 0 mesmo traz evolugao

conceitual em ralagdo a constitui¢do e avaliagdo do desse ativo.

1.2 Caracterizacao do Problema

A Divida Ativa, conforme especifica o Pardgrafo 1° do art. 39 da Lei 4.320/64, sao
os créditos da Fazenda Puablica, constituidos e ndao cobrados ou nao recolhidos no exercicio. Por
muitos anos os registros contdbeis da Divida Ativa no ambito federal limitaram-se a demonstrar

0s montantes inscritos e as baixas efetuadas por cobranca, por determinacdo judicial ou
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administrativa. Ocorre que o volume dessa divida tem crescido de forma vultosa provocando o

conseqiiente crescimento do ativo, uma vez que a cobranca anual se dd em valores que ndo
chegam a 1% do montante total inscrito. Com isso, observa-se um crescimento indefinido do

ativo sem que haja uma perspectiva real de realiza¢cdo do mesmo.

No exercicio de suas competéncias como Orgdo Central do Sistema de
Contabilidade Federal e visando a uma correta avaliacdo dos ativos, a STN editou o Manual de
Procedimentos da Divida Ativa que estabelece as normas para o controle contdbil dos créditos
vencidos e ndo recebidos que irdo constituir a Divida Ativa. Ocorre que esse documento criou
uma variedade de procedimentos que devem ser executados pelos entes publicos encarregados do
controle da Divida Ativa. Ante essa situa¢do esta monografia propde-se a responder a seguinte
indagacdo: Os procedimentos de contabilizacdo, conforme estabelecidos no Manual, sdo

adequados e asseguram a correta avaliacio do ativo decorrente da Divida Ativa?

1.3  Objetivos

A presente monografia tem por objetivo geral avaliar a adequagdo do Manual de
Procedimentos da Divida Ativa, sua viabilidade prética, quanto aos procedimentos estabelecidos,
bem como os impactos provenientes das Normas Internacionais do Setor Publico - NICSP.
Especificamente o trabalho conterd os seguintes desdobramentos:

a) Identificar os principais aspectos da divida ativa advindos do Manual
estabelecido pela Portaria 564/2004;

b) Analisar os impactos advindos do Manual, principalmente quanto a
avaliacdo desses ativos;

c) Avaliar a adequacdo e pertinéncia dos procedimentos determinados pelo
Manual, Portaria 564/2004; e

d) Identificar os procedimentos administrativos necessarios a implementagao

do Manual.
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e) Identificas os impactos das Normas Internacionais de Contabilidade do

Setor Puablico na divida ativa;

1.4  Delimitacio do Estudo

Embora o Manual abranja as trés esferas de governo, no que se refere aos
procedimentos especificos, serd analisada, somente a sua aplicacdo no ambito do governo federal.
A andlise abordard os aspectos conceituais utilizados pelo Manual a luz da teoria contabil atual e
das Normas Internacionais de Contabilidade do Setor Piiblico — NICSP. Analisard a estrutura do
Plano de Contas criada para o registro das operacdes da Divida Ativa e avaliard a adequacao dos
controles contdbeis estabelecidos e ainda os procedimentos necessarios para atender as

determinacdes contidas no Manual.

1.5  Consideracoes Metodologicas

A metodologia utilizada no presente trabalho, no que se refere ao objeto, consistiu
na pesquisa bibliografica e documental. Documental por se basear em documentos oficiais como
Leis, Decretos, Instru¢cdes Normativas e Relatorios produzidos pelas entidades governamentais.

Metodologicamente o trabalho utiliza-se de uma abordagem qualitativa, por levar
em conta a subjetividade e ndo ter por base a inferéncia estatistica ou matematica. Optou-se por
este procedimento para obter uma resposta satisfatoria do problema, considerando as percepgdes
e expectativas a ele associadas.

As fontes utilizadas na revisdo bibliogrifica foram livros, periddicos, artigos
cientificos, dissertacOes, sitios na Internet, anotacdes de congressos e semindrios, dentre outras.

Do ponto de vista metodoldgico, a andlise contou especificamente da revisao de

bibliografia a respeito de conceitos de Administracdo Publica, Financas Publicas e Teoria da



12
Contabilidade. Posterior a essa andlise, foram examinados os aspectos conceituais apregoados

pelo Manual de Procedimentos da Divida Ativa, andlise da legislacdo pertinente a matéria tais
como definicdo legal de Divida Ativa, definicio dos 6rgdos responsdveis pela apuragcdo da
certeza e liquidez dos créditos e a competente inscri¢do e cobranca.

Foi examinado ainda o Plano de Contas Unico da Administragdo Federal no que se
refere as contas contdbeis necessdrias ao a gestdo da Divida Ativa desde a constituicdo dos

créditos até a baixa por recebimento ou por insubsisténcia.

1.6  Organizacao do Trabalho

O trabalho foi organizado de forma a facilitar o entendimento do leitor. O Capitulo
I contém os aspectos introdutérios do estudo com a definicdo de tema e caracterizagdo do
problema e as metodoldgicas adotadas no desenvolvimento do estudo.

O Capitulo II contém as consideragdes a respeito do referencial tedrico aplicado ao
tema contabilidade e especificamente ao Ativo decorrente da constituicdo de créditos.

O Capitulo III trata dos aspectos relacionados com a contabilidade governamental
relativos aos aspectos normativos e regulamentares, conceituais, estruturacdo do Sistema de
Contabilidade da Unido e a evidenciagdo das informagdes por parte da contabilidade federal a
respeito dos créditos inscritos em Divida Ativa.

O Capitulo IV trata do exame da Divida Ativa da Unido referente aos aspectos da
sua constituicdo, 6rgdos responsdveis pela sua gestdo; aborda ainda os aspectos conceituais
advindos do Manual. Detalha também os procedimentos contdbeis estabelecidos nos vérios
controles definidos.

O Capitulo V trata da anélise da aplicagdo dos procedimentos previstos no Manual

e suas conseqiiéncias nas demonstragdes contdbeis dos principais 6rgaos responsaveis pela gestao
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da Divida na Unido com especial destaque para a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional e

Instituto Nacional do Seguro Social.
O Capitulo VI trata dos possiveis impactos das Normas Internacionais de
Contabilidade do Setor Publico — NICSP sobre a Divida Ativa. E por fim, as conclusdes a

respeito do estudo realizado.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1  Administracao Publica

O conceito de Administracdo Publica estd intimamente ligado a estrutura de
funcionamento do Estado e nos remete a idéia de que haja um aparelhamento desse Estado para
cumprir suas fungdes. A Administragdo Publica pode, também, ser entendida como sendo a
atividade desenvolvida no seio do Estado que permite o cumprimento das suas funcdes e o
cumprimento das suas finalidades.

Os tedricos do Direito vém ao longo do tempo definindo e conceituando a
Administragdo Publica. Meirelles (1995, p.61) define Administragdo Publica como sendo "todo
aparelhamento do Estado preordenado a realiza¢do de seus servicos, visando a satisfacdo das
necessidades coletivas".

Di Pietro (1999, p. 61/62) em seus estudos do direito administrativo, aprofunda o
conceito de Administracdo Publica e afirma que "Em sentido objetivo, material ou funcional, a
administragdo publica pode ser definida como a atividade concreta e imediata que o Estado
desenvolve, sob regime juridico de direito publico, para a consecucdo dos interesses coletivos.
Em sentido subjetivo, formal ou organico, pode-se definir Administracdo Publica, como sendo o
conjunto de Orgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da fungdo
administrativa do Estado".

O que se observa € que a Administragdo Publica atual estd bastante préxima das
defini¢des desses estudiosos, principalmente no ambito federal. Compdem a Administracio
Publica Federal 6rgaos como os Ministérios, as Autarquias e Fundagdes Publicas, os 6rgios da

Presidéncia da Republica, 6rgaos do Poder Judicidrio, 6rgaos do Poder Executivo.
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2.2 Financas Puablicas

As finangas publicas estdo intimamente ligadas a incapacidade da sociedade de
satisfazer por seus proprios meios todas as suas necessidades. Os tedricos das finangas publicas
sustentam que essa incapacidade justifica a intervenciao do Estado na economia e por assim dizer,
na vida das pessoas para solucionar o que denominam de imperfeicdes do mercado. Essas
imperfeicdes do mercado podem ser entendidas como as falhas de competi¢do, a necessidade da
existéncia de bens publicos, as “externalidades”, a insuficiéncia da renda, desemprego,
desabastecimento e desigualdades.

A respeito dessas imperfei¢coes do mercado Albuquerque (2006, p.24/25) afirma:

Necessidade de que existam bens publicos: para que haja convivio social nem todos
os bens, devem ser privados. Assim, sdo bens publicos aqueles cujo uso deve ser
coletivo, ainda que alguns os consumam mais que outros. Citam-se como exemplos as
pragas e avenidas, a justica e a defesa nacional. Tais bens t€m por caracteristica o fato
de que o seu consumo € indivisivel e ndo excludentes, ou seja, se uma pessoa adquire
ou utiliza um bem publico, ndo tira o direito de outra de também adquiri-lo ou utiliza-
lo.

Falhas de competicao: decorrentes de situacdes que favorecem a existéncia de
monopodlios naturais. Citam-se como exemplos os casos dos servicos de abastecimento
de 4gua e energia elétrica, ou esgoto, cujo fornecimento exige a constru¢do de infra-
estrutura com caracteristicas que dificultam, se ndo inviabilizam, que diversos
competidores oferecam tais servicos na mesma localidade. Também a escala de
producdo de determinados bens pode prejudicar a competicio. Em situacdes dessa

natureza € necessdria a intervengdo do governo, fornecendo os bens e servicos ou
estabelecendo regulamentacdo que impeca a cobranga de precos abusivos.

Existéncia de ‘“externalidades”: sio conhecidos como externalidades os efeitos,
diretos ou indiretos, sobre determinados agentes do sistema econdmico decorrentes de
transacdes sobre as quais esses agentes ndo exercem controle. Sdo externalidades
positivas aquelas que aumentam o bem-estar desses agentes enquanto que
externalidades negativas sdo aquelas que reduzem o bem-estar. A constru¢do de uma
barragem em um rio, para a implantagdo de um projeto de agricultura irrigada, pode
gerar empregos e ampliar a renda de determinada regido, gerando externalidade positiva
como a ampliagdo dos negocios e da arrecadacdo do governo. Pode, por outro lado,
gerar externalidades negativas como a redug@o de disponibilidade de 4dgua para
abastecimento das cidades a jusante. Situagdes dessa natureza exigem a intervengdo do
estado, para promover o adequado equilibrio, buscando inibir atividades que causem
externalidades negativas e incentivar aquelas que produzem externalidades positivas.

Insuficiéncia de renda, desabastecimento, desemprego, desigualdade: em muitas
economias debilitadas ou subdesenvolvidas, os baixos niveis de renda fazem com que
investimentos em infra-estrutura ou na producido de determinados bens ndo sejam
atrativos para o setor privado. Determinados produtos ndo sdo oferecidos no mercado
ou somente os sdo em condi¢des de precos inadequados.

O baixo dinamismo da economia reduz as oportunidades de emprego, enquanto que
outros fatores sociais e econdmicos concorrem para a manutengdo ou ampliagdo de
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situacdes de desigualdade social que o mercado, funcionando livremente, ndo oferece

condicdes para superar. Entende-se que o livre funcionamento das forgas de mercado
ndo € eficaz para solucionar problemas estruturais ou conjunturais que geram desajustes
econdmicos como desemprego elevado e inflacdo. Nesses casos, hd o reconhecimento
que o Estado deve intervir na economia, eliminando fatores que inibem o investimento,
produzindo incentivos para a ampliagdo da atividade econdmica, gerando ele proprio,
determinados bens e servicos que sdo oferecidos pelo mercado, e corrigindo distor¢des
que ampliem a desigualdade social.

Para o desempenho dessas fun¢des que somente o Estado pode desempenhar sdao
necessdrios recursos. O Estado ndo os gera e, portanto, os busca na sociedade por intermédio de
tributos. Os tributos arrecadados sdo aplicados no desempenho dessas fun¢des que o mercado nao
supre. A arrecadagcdo dos tributos e sua aplicacdo geram uma atividade financeira no seio do

Estado que € denominada de finangas publicas que consiste em grande parte na arrecadagao das

receitas e na execugdo das despesas publicas.

2.2.1 Receita Pablica

Na atividade financeira desenvolvida pelo Estado se observa uma variedade de
ingresso de recursos nos cofres publicos. Muitos desses ingressos estdo relacionados com certas
atividades da administragdo e geram para estas a obrigacdo de devolver aos recolhedores os
recursos. Ou seja, a entrada dos recursos no caixa (ativo) geram uma obrigacdo de devolvé-los
(passivo). Por outro lado, uma grande parte do fluxo de recursos nao gera para a administragdao
publica a obrigacdo de devolvé-los e realizar uma contraprestacio de servicos. Esses ingressos se
incorporam definitivamente ao patrimonio da entidade e sdo considerados receitas publicas. Estas
podem derivar das competéncias do Estado em impor tributos ou ainda em menor monta, da
prestacdo de servigos a sociedade.

Ao longo do tempo vérios estudiosos do direto financeiro tém procurado definir as
Receitas Publicas tentando diferencid-las dos ingressos tempordrios. A mais cldssica aceita € a de

Baleeiro (2002) que afirma ser a recita publica “a entrada que, integrando-se ao patrimonio
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publico sem quaisquer reservas, condi¢cdes ou correspondéncias no passivo, vem acrescentar o

seu vulto, como elemento novo e positivo”.

A definicdo de Baleeiro concentra-se nos ingressos que se pode denominar
definitivos sem estabelecer a forma desses ingressos. Nao faz distin¢do se tais ingressos ocorrem
em dinheiro ou bens e se existem ou ndo previsdo de que ocorram. Assim, qualquer ingresso
definitivo no patrimoénio publico constitui receita. Na concepc¢do de Baleeiro, o recebimento de
um bem em doacdo constitui receita, uma vez que se incorpora definitivamente ao patrimonio.
Ou seja, ndo gera obrigacao de devolugdo ou qualquer exigéncia e pode ser utilizado na prestagdao
de servigcos ou em qualquer outra atividade do estado.

Outro aspecto a respeito da receita publica € a classificacdo que se pode dar a ela.
Uma das classificacdes € quanto a sua origem, que pode ser origindria ou derivada. A respeito

dessa classificacdo escreve Albuquerque (2006, p. 178):

Receitas originarias: sdo as receitas originadas da cobranca por servigos prestados
pelo Estado ou pela venda de bens ou direitos do patrimdnio publico. Sdo receitas como
as da iniciativa privada, que tém uma origem real num bem ou servi¢co vendido,
faturados sob a forma de precos publicos ou tarifas, sem nenhuma imposi¢ao, ou seja:
paga quem quer o servico ou o bem. Por isso também sdo denominadas Receitas de
Economia Privada ou Direito Privado. Exemplos: receitas Patrimoniais, receitas
Agropecudrias, receitas Comerciais, Receitas de Servigos, etc.

Receitas Derivadas: as receitas derivadas, como o préprio nome diz, sdo derivadas de
outros, ou seja, do patrimdnio dos contribuintes, sem nenhuma contraprestacao
especifica, mas de cardter obrigatério, independentemente do uso do servigo, como no
caso das taxas. Além disso, enquadram-se na defini¢do os derrames tipicos de tributos
de carater compulsério, como a contribuicdo de melhorias, as contribuicdes sociais ou
econdmicas e os empréstimos compulsorios.

Uma outra classificagdo a receita, que merece destaque € quanto ao momento do
reconhecimento contdbil e o ingresso dos recursos no caixa. Em algumas receitas publicas esse
ingresso dos recursos no caixa ocorre em um momento posterior ao reconhecimento do ingresso
da receita no patrimdnio. A receita proveniente da Divida Ativa é um desses casos. O
reconhecimento do ingresso no patrimonio ocorre no momento da constitui¢do de crédito que deu
origem a Divida ou na prépria inscricdo e o ingresso dos recursos financeiros oriundos do

recebimento ocorre em um periodo posterior.
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A contabilizacdo do ingresso dos recursos constitui-se em fato contdbil

permutativo, pois ocorre o ingresso dos recursos no caixa e a simultanea baixa de um ativo que é
o crédito contra os contribuintes. Por outro lado, na contabilizacdo do ingresso de recursos
provenientes, por exemplo: da prestacdo de servi¢os e da cobranga de tributos e contribui¢des
ocorre 0 aumento do patrimdnio porquanto a entrada de recursos no caixa melhora a situagdo do
patrimdnio publico. Essa situagdo constitui-se em fato contdbil modificativo aumentativo.

Essas duas caracteristicas de reconhecimento da receita levam a classificacido da
receita em efetiva e ndo-efetiva. A respeito dessa classificacdo escreve Albuquerque (2006,
p-178):

Receita Publica Efetiva - ¢ aquela em que os ingressos de disponibilidades de recursos
ndo foram precedidos de registro do reconhecimento do direito e ndo constituem
obrigagdes correspondentes e por isso alteram a situagao liquida patrimonial.

Receita Piablica Nao-efetiva — é aquela em que os ingressos de disponibilidades de
recursos foram precedidos de registro do reconhecimento do direito e por isso ndo

alteram a situag@o liquida patrimonial.

As receitas publicas, também se classificam em financeiras e ndo-financeiras. As
primeiras se referem as receitas decorrentes de aplicacdes financeiras, alienacdo de ativos,
operacodes de créditos e todas as demais que ndo resultam em alteracdo da situacdo patrimonial
liquida. As receitas nao-financeiras sao as origindrias de tributos e contribui¢des, bem como as
receitas patrimoniais, agropecudrias e de servicos.

Quanto a previsao da arrecadacio ou do ingresso das receitas nos cofres publicos,
estas podem ser classificadas em orcamentdrias e extra-orcamentdrias. A caracteristica principal
das primeiras € que ocorrem regularmente e sdo objeto de previsdo na Lei Or¢camentaria Anual -
LOA enquanto que as dltimas sdo eventuais e ndo sao previsiveis e sequer constam da LOA.

A Lei 4.320/64, art. 11, determina que as receitas orcamentdrias devem ser
classificadas segundo a sua categoria econdmica que sdo as Receitas Correntes e as Receitas de
Capital. As receitas correntes sdo primordialmente as receitas efetivas e o maior volume resulta

da arrecadacdo de tributos e de contribui¢des. Também estdo incluidas nessa categoria as receitas
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patrimoniais, de servicos e agropecudrias. Por outro lado, as receitas de capital constituem-se nas

receitas ndo-efetivas e decorrem de operacdes de crédito, venda de ativos e superdvit do
orcamento corrente, etc.

A Portaria STN/SOF n.° 163/2001 estabeleceu a classificacdo das receitas e as
detalhou de forma a identificar a categoria econdmica e sua origem, que podem ser: tributdria ou
de contribuicdes quando se tratar de receita corrente ou se de operagdes de crédito ou alienacio

de ativos, se tratar de receita de capital.

2.2.2 Despesa Publica

Dentro das atividades financeiras do Estado estd a aplicacio dos recursos
arrecadados no desempenho das atividades que levam ao cumprimento das suas fungdes. Essa
aplicacdo € denominada de despesa publica e tem como regulamento fundamental a Lei 4.320/64.
Tal como a receita, a despesa € classificada de vérias formas. Cabe destacar as definidas pelas
Portarias STN/SOF 163/2001 e MOG 42/1999, quais sejam: classificacdo institucional, a
funcional e programadtica e classificagdo quanto a natureza da despesa. Todas estio especificadas
e evidenciadas na Lei Orcamentdria Anual - LOA.

A classificag@o institucional se refere a instituicdo a qual foram consignados os
créditos e é identificada pelo Orgdo e Unidade Orcamentdria, que evidenciard os 6rgos

responsdveis pela execucao da despesa.

A classificacdo funcional é composta por um rol de funcdes e subfungdes pré
fixadas que agrega os gastos publicos por drea de acdo governamental, nas trés esferas: Federal,
Estadual e Municipal e se refere as funcdes e subfungdes de governo tais como: Saude,

Segurancga Publica, Educacio, Assisténcia Social, Previdéncia Social, Trabalho, Agricultura.
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A Classificagdo Programatica estd direcionada aos programas, que € o instrumento

de organizacdo da atuagdo governamental. E composto de um conjunto de acdes que concorrem
para um objetivo comum preestabelecido, mensurado por indicadores estabelecidos, visando a
solucdo de um problema ou ao atendimento de uma necessidade ou demanda da sociedade. Trata
dos vérios programas de governo tais como Educacio de Jovens e Adultos, Rede de Protecio ao
Trabalho.

A classificacido quanto a natureza da despesa - Para classificar uma despesa quanto
a sua natureza, devem ser identificados: a categoria econdmica, o grupo de despesa a que
pertence, a forma de realiza¢do ou a modalidade de aplicacdo dos recursos a ela consignados, isto
€, se a despesa vai ser realizada diretamente pela unidade or¢camentaria de cuja programacdo faz
parte, ou indiretamente, mediante transferéncia a outro organismo ou entidade integrante ou nao
do Or¢amento; e, finalmente, o seu objeto de gasto ou elemento de despesa. O maior nivel de
agregacao dessa classificacdo estd na categoria econdmica, que sio representadas pelas despesas

correntes e despesas de capital.



21

3 A CONTABILIDADE DO GOVERNO FEDERAL

A Lei 10.180/2001 criou no ambito do Poder Executivo, além de outros, o Sistema
de Contabilidade Federal que visa, segundo ao art. 14, evidenciar a situa¢do or¢camentdria,
financeira e patrimonial da Unido. O art. 15 define que o referido sistema tem por finalidade
registrar os atos e fatos relacionados com a administracdo or¢camentdria, financeira e patrimonial

da Uniao e evidenciar:

- As operagdes realizadas pelos 6rgdos ou entidades governamentais e os seus efeitos
sobre a estrutura do patrimdnio da Unido;

- Os recursos dos or¢amentos vigentes, as alteracdes decorrentes de créditos adicionais,
as receitas prevista e arrecadada, a despesa empenhada, liquidada e paga a conta desses
recursos e as respectivas disponibilidades; perante a Fazenda Publica, a situagdo de todos
quantos, de qualquer modo, arrecadem receitas, efetuem despesas, administrem ou
guardem bens a ela pertencentes ou confiados;

- A situagdo patrimonial do ente publico e suas variagoes;
- Os custos dos programas e das unidades da Administracdo Publica Federal;

- A aplicacdo dos recursos da Unido, por unidade da Federacdo beneficiada.

Embora o texto dos artigos 14 e 15 definam um Sistema Contébil para a Unido, o
art. 17 ao definir seus integrantes relaciona somente os 6rgaos pertencentes ao Poder Executivo.
Portanto, o Sistema de Contabilidade Federal, do ponto de vista legal, abrange tdo somente o
Poder Executivo. Por outro lado, a Lei Complementar n.° 101/2000 — LRF, prevé a criagdo do
Conselho de Gestdo Fiscal em cujas competéncias estd a de estabelecer normas para a
consolida¢@o das conta publicas. Determina ainda, no art. 50, §2°, que enquanto ndo for criado o
referido Conselho, a edi¢do de normas gerais para consolidagdo das contas publicas caberd ao
orgdo central de contabilidade da Unido que € a Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

Antes mesmo da criacdo do Sistema de Contabilidade Federal pela Lei
10.180/2001 a STN ja desempenhava papel importante na contabilidade publica dos 6rgios dos
demais poderes em razao da sua condi¢do de gestora do sistema Siafi. O uso do sistema por parte

dos 6rgaos integrantes dos Poderes Legislativo e Judicidrio levou a que esses 0rgaos passassem a
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seguir as orientagdes e determinacdes dos gestores do sistema. Como as regras e padrdes de

contabiliza¢do do sistema sdo as mesmas para todos os integrantes, todos passaram a seguir as
orientagdes emanadas da Coordenagdo Geral de Contabilidade — CCONT, que é uma das

coordenagdes da STN.

3.1 Legislacao basica

Ao contrario de paises como os Estados Unidos e Inglaterra onde a contabilidade é
tratada como assunto privado e a responsabilidade pelo estabelecimento de normas cabe
primordialmente a comités privados, no Brasil a contabilidade estd fortemente vinculada a
normativos legais e regulamentares expedidos pelo Estado. Destaca-se na expedi¢do de normas
contdbeis para o setor privado, além do Congresso Nacional no aspecto legal, o Conselho Federal
de Contabilidade - CFC, a Secretaria da Receita Federal, a Secretaria do Tesouro Nacional —
STN, a Comissao de Valores Mobilidrios — CVM e o Banco Central do Brasil.

No que se refere ao Setor Publico, a experiéncia brasileira tem como um de seus
principais normativos a edi¢do do Cédigo Brasileiro de Contabilidade Publica em 1922. Depois
dele veio a edi¢do da Lei 4.320/64 que estabeleceu Normas de Direito Financeiro, regras e
procedimentos ainda hoje em vigor para a contabilidade publica. O Ministério da Fazenda e o
Ministério do Planejamento, por intermédio dos 6rgaos responsdveis pela gestdo orcamentdria e
financeira, vém ao longo dos anos, expedindo normas de cariter regulamentar aplicadas a
contabilidade do setor publico.

Nao se observa, ainda, no ambito das normas técnicas expedidas pelo Conselho
Federal de Contabilidade alguma que seja especifica para o setor publico. O Conselho vem
trabalhando na edicdo destas normas e existe proposta para a inser¢do na Resolu¢do CFC n°

751/93 da NBCT T 16 — Aspectos Contdbeis Especificos da Gestdo Governamental.
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A Lei 4.320/64 estatuiu normas gerais de direito financeiro para elaboracido e

controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
Ao estatuir essas normas a lei buscou regulamentar procedimentos relativos a contabiliza¢io
or¢amentdria, financeira e patrimonial tendo como base as necessidades para a elaboragcdo das
demonstracdes contdbeis também nela definidas.

Especificamente, a Lei 4.320/64 reservou um Titulo — TITULO IX - composto por
quatro capitulos para definir a regras a serem obedecidas no registro dos atos e fatos praticados
pelos gestores publicos que sdo objeto da contabilidade, bem como as regras e a estrutura a serem
obedecidas na elaboragdo dos balancos publicos. O Capitulo I do referido Titulo (Arts. 83 a 89)
trata das disposi¢cdes gerais a serem seguidas na estruturagdo e funcionamento da contabilidade
dos entes publicos.

O Capitulo II (Arts. 90 a 93) trata das regras para a contabilidade orcamentéria e
financeira. Reside neste capitulo da Lei, a principal diferenca entre a contabilidade aplicada aos
entes privados e essa mesma contabilidade aplicada aos entes publicos. Nos entes privados, tais
como empresas comerciais e industriais, embora seja utilizado o orcamento de gastos, ndo é
obrigatdrio a contabilizacdo deste. Ao contrario, nos entes publicos, por for¢a das disposicdes do
artigo 90 da Lei 4.320/64, é obrigatéria a contabilizacdo do or¢amento com a finalidade de
evidenciar, em seus registros, o montante dos créditos orcamentdrios vigentes, a despesa
empenhada e a despesa realizada, a conta dos mesmos créditos, e as dotacdes disponiveis.

O Capitulo III (Arts. 94 a 100) trata das disposicdes para a contabilidade
patrimonial e industrial e estabelece as regras gerais para a contabiliza¢do patrimonial dos entes
publicos. Determina ainda que os servicos publicos industriais, ainda que nio constituidos na
forma de empresas ou autarquias, manterdo contabilidade especial para determinacdo dos custos,

ingressos e resultados, sem prejuizo da escrituragdo patrimonial e financeira comum.
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O Capitulo IV (Arts. 101 a 106) traz as normas para a elaboracdo dos Balangos

Publicos definindo ndo s6 as demonstragdes obrigatdrias como também a estrutura e conteddo
destas. Nesse sentido, estabeleceu que as entidades publicas que estdo sujeitas ao regime da
contabilidade publica sdo obrigadas a elaborar e a apresentar aos 6rgaos de controle e a sociedade
em geral o Balanco Patrimonial, Balango Orcamentério, Balanco Financeiro e Demonstra¢do das

Variacoes Patrimoniais.

3.2 Campo de Atuacao e Funcionamento da Contabilidade Federal

O campo de atuacdo da contabilidade publica estd intimamente ligado aos aspectos
or¢camentdrios que envolvem os entes publicos. Tanto na esfera federal quanto nas demais
esferas, a regra adotada para aplicacdo dos preceitos da contabilidade publica tem sido o grau de
participacdo do ente nos orcamentos fiscal e da seguridade social. Tradicionalmente estavam
obrigados a seguir os preceitos de contabilidade publica os 6rgdos integrantes da administracdo
direta, as autarquias e as fundacdes publicas.

No ambito federal, a partir da década de 80 as empresas publicas cujas receitas
préprias ndo eram suficientes para cobrir os gastos de custeio passaram a integrar o orcamento
fiscal e da seguridade social e seguir as regras de contabilidade publica, embora estejam
obrigadas a apresentar suas demonstragdes contdbeis na forma prevista na Lei 6.404/76, por
serem entes de direito privado.

Mais recentemente a LRF criou o conceito de empresa estatal dependente e ao
estabelecer as normas contdbeis para fins de responsabilidade fiscal determinou que estas
empresas também sigam os preceitos de contabilidade publica no registro das suas operagdes.

Dessa forma, em termos do que define a legislac@o atual, o campo de aplicacdo da contabilidade
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publica abrange os 6rgdos da administracdo direta, as autarquias, as fundacdes publicas e as

empresas estatais dependentes’.

Quanto aos atos e fatos de gestdo objeto da contabilidade publica, tem-se como
regra as disposicoes da Lei 4.320/64. Referida lei estabelece regras que vao desde a estrutura¢io
dos servicos contdbeis publicos a regras para a contabilizacdo e evidenciacdo do patrimonio
publico, do orcamento e da movimentacdo financeira dos entes do Estado. De uma forma geral
sdo objeto de registro pela contabilidade publica todos os atos relacionados a administracdo e
execugdo dos orcamentos fiscais e da seguridade social, os fatos relacionados com a execugio
financeira, os atos de gestdo patrimonial e os atos potenciais cuja execu¢do pode afetar o
patrimonio publico.

No que se refere a contabilidade or¢camentaria, a Lei 4.320/64 ao estabelecer que a
contabilidade deva evidenciar o montante dos créditos orcamentdrios vigentes, a despesa
empenhada, a despesa realizada e as dotagdes disponiveis, tornou obrigatéria a contabilizagdao dos
atos e fatos relacionados a gestdo orcamentdria do ente puiblico. Dessa forma, todos os atos e
fatos relacionados com elaboragdo e gestdo or¢amentdria sao objeto da contabilidade publica.

Para se entender o funcionamento da contabilidade ptblica federal é necessario
compreender a forma de estruturagdo da Administracio Publica e como se dd a execugdo
or¢camentdria e financeira. As unidades administrativas, em cada um dos 6rgdos, que sdo
responsdveis pela a arrecadacdo de receitas e/ou execucdo de despesas sdo denominadas
Unidades Gestoras Executoras e constituem o que se pode denominar entidades contdbeis de

menor nivel.

' Segundo dispde o art. 2° da citada lei, sdo todas aquelas cujos recursos para o pagamento das despesas com pessoal
e demais custeios tém origem no Or¢amento Fiscal de da Seguridade Social
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As Unidades Gestoras Executoras sdo as unidades onde sdo realizadas a

contabiliza¢cdo de todas os fatos que envolvem a arrecadacio de receitas, a execugdo de despesas

e da gestdo patrimonial.

A caracterizacdo das entidades contdbeis do setor publico federal estd relacionada
com a existéncia de 6rgdos cuja extingdo, cisdo ou fusdo acarreta procedimento especial de
tomada de contas e levantamento do acervo contdbil a ser transferido. Também podem ser
consideradas como entidades contdbeis as unidades que agregam um conjunto de outras unidades,
como € o caso dos ()rgﬁos, da Unido, dos quais, também se levantam todas as demonstracoes

contabeis previstas na Lei 4.320/64.

3.3 Padronizacao Contabil — Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo

Federal — SIAFI

O termo padronizagdo nos trdz a idéia de que determinado padrdo preside uma
determinada forma de agir ou realizar uma atividade, procedimento ou acdo. E de se supor que,
estando todos os 6rgdos em todas as esferas de governo debaixo de regras da mesma lei para a
realizacdo da execucdo orcamentdria e financeira e de registro da contabilidade, todos os atos e
fatos seguissem o mesmo padrao.

Do pondo de vista tedrico isso é um fato. Porém, na prdtica a contabilidade
governamental antes do sistema Siafi ndo era padronizada. Isso porque um mesmo fato ou ato
muitas vezes era registrado de forma diferente em Orgdos diferentes, pois dependiam da
interpretacdo de como deveria o ato ou fato ser contabilizado e ainda do poder de decisdo do

responsdvel pela escrituracdo contdbil de utilizar esta ou aquela conta contédbil, quando dos

registros contébeis.
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Cabe, ainda, mencionar como ponto negativo a existéncia de varios sistemas

informatizados que influenciava na padronizagdo da contabilidade ptblica.

Dessa forma, era comum encontrar na contabilidade publica federal dois atos ou
fatos iguais na sua esséncia, contabilizados de formas diferentes. Fato que provocava distor¢des
nas informagdes e inviabilizava a comparacdo das demonstragdes contdbeis das institui¢des
publicas.

A padronizagdo proporcionada pelo Siafi decorreu da estratégia adotada na
arquitetura do sistema que, baseou-se na contabilidade como fundamento do sistema de
informacdes construido. Essa estratégia pressupunha a contabilizagdo em tempo real de todas as
operagoes realizadas por intermédio do sistema.

Para atingir esse objetivo foram adotados alguns mecanismos de contabilizacdo
que proporcionam a escrituragdo contdbil de cada documento por rotinas automatizadas. Esta
forma de contabilizacio, com base no cédigo do evento® informado pelo usudrio emissor do
documento e em dados do proprio documento, realiza os registros contabeis referentes ao fato
realizado.

A contabiliza¢do de documentos de forma automética por meio da codificacido dos
eventos realizados por um sistema, no foi inventada na construgdo do Siafi. A época, os sistemas
de gestdo financeira de muitas empresas comerciais e dos bancos ja os utilizavam. Foi uma
grande inovacdo para os padrdes da Administragdo Puablica, pois muitos dos sistemas da drea de
administragdo orcamentdria e financeira eram rudimentares. A complexidade e quantidade de
atos e fatos existentes a época e ainda hoje foi também um grande desafio.

Ao adotar a politica de contabilizacdo em tempo real de todas as operacdes

realizadas, os idealizadores do sistema enfrentaram indmeros problemas. Um deles era a

? Evento contdbil é um c6digo associado a um roteiro de contabilizagio que é colocado nos documentos emitidos no
Siafi para que seja realizada a escrituracdo contdbil de forma automética da operacao realizada.
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quantidade e a complexidade das operagdes, visto que o sistema se destinava ao controle da

execu¢do orcamentdria e financeira de todas as entidades integrantes do OGU, embora de inicio
ndo se pretendesse incluir todos. Nesse rol de entidades estdo os 6rgdos da administragio direta,
as fundacgdes publicas, autarquias e empresas estatais dependentes integrantes do OGU, nos
termos das defini¢des da LC 101/2000.

A solucdo encontrada foi relacionar todos os atos e fatos da administrac@o publica
que sdo objeto da contabilidade e codificd-los. Com isso, surgiu uma das mais interessantes
formas de se fazer a escrituracdo da contabilidade publica federal em tempo real: a Tabela de
Eventos Contdbeis integrante do Plano de Contas Unico da Administragio Federal. Baseada
nesses eventos, o operador do sistema escolhe o codigo apropriado para a operagdo que estd
realizando na emissdo de determinado documento de gestdo orcamentdria e financeira. Com
informacdes desse cddigo e os dados do proprio documento o sistema realiza a escrituracdo
contabil necessdria.

Plano de Contas pode ser definido como a estruturacdo ordenada e sistematizada
das contas. Este deve conter as diretrizes técnicas gerais e especiais que orientam o registro dos
fatos ocorridos e dos atos praticados. Na Administragio Piblica Federal o Plano de Contas Unico

tem a seguinte estrutura.

1 - ATIVO 2 -PASSIVO

1.1 — Circulante 2.1 — Circulante

1.2 — Realizavel a Longo Prazo 2.2 - Exigivel a Longo Prazo

1.4 — Permanente 2.3 -Resultado de Exercicios Futuros

1.9 — Compensado 2.4 - Patrimdnio Liquido
2.9 — Compensado

3 — DESPESA 4 - RECEITA

3.3 — Despesas Correntes 4.1 - Receitas Correntes

3.4 — Despesas de Capital 4.2 - Receitas de Capital

5 —RESULTDO DO EXERCICIO (-) 6 - RESULTADO DO EXERCICIO (+)

5.1 — Resultado Or¢camentério 6.1 — Resultado Orgcamentério

5.2 — Resultado Extra-Or¢amentario 6.2 — Resultado Extra-Or¢amentario
6.3 — Resultado Apurado

Quadro 01 — estrutura do plano de contas do governo federal
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Uma das caracteristicas das contas contdbeis é a de que as mesmas devem

pertencer a um determinado sistema de contas, que tem por objetivo, dentre outros, o de permitir
a elaboracdo dos demonstrativos exigidos pela Lei 4.320/64. Os sistemas sdo: Orcamentario;
Sistema Financeiro; Sistema Patrimonial e Sistema de Compensacao.

Sistema Org¢amentdrio refere-se ao registro e ao acompanhamento do orcamento
consignado na Lei Orcamentdria Anual, permitindo o controle dos atos de natureza orcamentdria,
bem como os fatos deles decorrentes. Sistema Financeiro indica as contas contdbeis que de forma
mediata ou imediata venham a impactar os recursos disponiveis. O Sistema Patrimonial indica as
contas contdbeis pertencentes as classes do Ativo onde estdo demonstradas as aplicacdes dos
recursos, e Passivo onde estdo evidenciadas as origens dos recursos aplicados no Ativo, bem
como do Resultado Aumentativo e Diminutivo, e que ndo interferem diretamente na composi¢ao
das disponibilidades de numerdrio e obrigagdes pendentes ou em circulagdo. O Sistema de
Compensacdo contempla as contas contdbeis que pertencem ao grupo do Ativo e Passivo

Compensado com fungdo precipua de controle.

34  Evidenciacao das Informacoes

O termo evidenciacdo nos da idéia de se colocar em destaque, a mostra, separar
para andlise. Na contabilidade, por ser esta uma ci€ncia destinada a fornecer informag¢des sobre o
patrimdnio, o termo evidenciacdo estd relacionado com a apresentagdo das informacdes da
situacdo econdmica e financeira do ente em exame.

Segundo o Dicionério Aurélio, evidenciar "€ tornar evidente, mostrar com clareza”
e que evidente "é aquilo que ndo oferece divida, que se compreende prontamente”. Embora nio

haja no "Aurélio", definicio para evidenciacdo, ndo se pode tomad-la, simplesmente, como
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sindbnimo de divulgacdo. Talvez se possa unir essas conceituagdes e dizer que evidenciagdo

significa divulgacdo com clareza, divulgacdo em que se compreende de imediato o que estd sendo
comunicado. Nesse sentido a contabilidade é¢ um sistema de informagdes e visa demonstrar, por
intermédio de principios, métodos e demonstracdes a situacio patrimonial do ente.

O Instituto dos Auditores Independentes do Brasil — Ibracon, antes denominado
Instituto Brasileiro de Contadores — Ibracon, 6rgdo de classe que redine os profissionais de
contabilidade ligados a atividade de auditoria independente, estuda o assunto e emite
pronunciamentos visando dar entendimento a respeito do papel da contabilidade como ciéncia
responsdvel pela avaliacdo e mensuracdo do patrimonio das entidades. A respeito do papel da

contabilidade na evidenciacdo o Ibracon (1994, p. 23) emitiu pronunciamento em que afirma:

Os objetivos da contabilidade, pois, devem ser aderentes, de alguma forma explicita ou
implicita, aquilo que o usudrio considera como elementos importantes para o seu
processo decisério. N@o tem sentido ou razdo de ser a Contabilidade como disciplina
“neutra”, que se contenta em perseguir esterilmente a “sua” verdade ou beleza. A
verdade da Contabilidade reside em ser instrumento ttil para a tomada de decisdo pelo
usuério, tendo em vista a entidade.

Para a consecugcdo desse objetivo da Contabilidade, e dentro principalmente do
contexto/companhia aberta/usudrio externo, dois pontos importantissimos se destacam:

N .

1°) As empresas precisam dar énfase a evidenciagdo de todas as informagdes que
permitem a avaliacdo da sua situag@o patrimonial e das mutagdes desse seu patrimdnio e,
além disso, que possibilitem a realizacdo de inferéncias perante o futuro.

Embora o foco mencionado acima seja a contabilidade privada e em especial as
companhias abertas, a questdo posta sobre a evidencia¢do aplica-se a Administracdo Publica
porque trata da prestacdo de informagdes uteis aos usudrios externos a entidade. Tal contexto se
aplica aos usudrios das informacdes contdbeis publicas que € a propria sociedade como um todo.

Na contabilidade publica federal atual, a evidenciacdo das informagdes a respeito
da Divida Ativa estd relacionada diretamente com as contas contdbeis destinadas ao registro das
operacdes realizadas na gestdo desse ativo e bem assim da apresentacdo dessas informacdes nas

demonstracdes contédbeis dos entes publicos.
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Para o registro das opera¢des com a Divida Ativa o Plano de Contas Unico da

Administracdo Federal possui um elenco de contas contdbeis que demonstram nio somente 0S
estoques da divida, mas também o fluxo das operacdes realizadas. Na versdo 2006 do Plano de

Contas vigente em agosto, estavam disponiveis, no ativo e passivo, as seguintes contas contabeis:

CONTA DENOMINACAO SISTEMA DE
CONTABIL CONTAS
11600.00.00 DIVIDA ATIVA PATRIMONIAL
11610.00.00 CREDITOS INSCRITOS EM DIVIDA ATIVA

12210.00.00 CREDITOS DA UNIAO, ESTADOS E MUNICIPIOS

12211.01.01 CREDITOS A ENCAMINHAR P/ INSCRICAO DIV. ATIVA PATRIMONIAL
12211.01.02 CREDITOS ENCAMINHADOS P/ INSCRICAO DIV. ATIVA PATRIMONIAL
12211.02.00 CREDITOS INSCRITOS EM DIVIDA ATIVA PATRIMONIA
12216.00.00 CREDITOS POR TRANSFERENCIA PATRIMONIAL
19611.00.00 CREDITOS A INSCREVER EM DIVIDA ATIVA COMPENSADO
19612.00.00 CREDITOS INSCRITOS EM DIVIDA ATIVA COMPENSADO
19613.00.00 CREDITO A INSCREVER EM DIVIDA ATIVA DEVOLVIDO | COMPENSADO
19996.01.00 CONTROLE DE HONORARIOS COMPENSADO
19996.26.06 HONOR.DEFENSORES DATIVOS-EXECUCOES FISCAIS COMPENSADO
29600.00.00 CONTROLE DE CREDITOS DE DIVIDA ATIVA COMPENSADO

Quadro 02 — Contas Contébeis para evidenciagio da Divida Ativa

A maioria das contas integra o Ativo de longo prazo e o Ativo Compensado
refletindo a estruturacdo do Plano de Contas para atender os procedimentos previstos no Manual
de Procedimento da Divida Ativa. Observa-se que existem contas contdbeis no Ativo Circulante
destinadas ao registro do montante a receber no curto prazo, no entanto, os principais érgiaos que
administram a Divida Ativa ndo as utilizam, conforme demonstra pesquisa realizada no Siafi.
Outro fato analisado que merece destaque diz respeito ao conjunto de contas no Ativo
Compensado destinado ao controle da movimentacdo dos créditos entre a unidade detentora do
crédito e a unidade responsdvel pela inscri¢do em Divida Ativa.

Outro grupo de contas importantes sdo as contas de resultado que demonstram o
fluxo ocorrido nas contas patrimoniais de registro de estoques da Divida. Nesse grupo de contas
estdo exaustivamente detalha as contas destinadas ao registro da receita orcamentaria oriunda do

recebimento da Divida (Classe 4 do Plano de Contas).
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Analisando a estrutura do Plano de Contas constata-se que nas Classes 5

(Resultado Diminutivo) e 6 (Resultado Aumentativo) estdo as contas de resultado que sdo as
contrapartidas dos fatos contdbeis permutativos e modificativos envolvendo a inscri¢do,
atualizacdo monetdria, recebimento e baixa por insubsisténcia.

A evidenciagdo por meio das demonstragdes contdbeis no ambito federal estd
correlacionada com o grau de detalhamento das demonstragdes. A evidenciacdo, com maior ou
menor grau, se dd no Balanco Patrimonial, na Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais e no
Balango Or¢amentdrio e no Balancete Mensal.

O Balango Financeiro n3o evidencia de forma separada os vdrios fluxos
financeiros da Administragdo Publica. O recebimento da Divida Ativa € tratado dentro do fluxo
financeiro das receitas orcamentdrias nao permitindo qualquer evidenciagdo.

Nao € possivel verificar no Balango Patrimonial dos entes publicos da Unido uma
rubrica especifica que demonstre ser a Divida Ativa o ativo evidenciado. No Balanco da Unido
levantado em 31.12.2005, a rubrica ‘créditos da unido, estados e municipios’ dentro do realizdvel
a longo prazo demonstra um ativo no montante de R$ 314, 6 bilhdes. Nesse ativo esta incluida a
Divida Ativa da Unido que ao final de 2005 era de R$ 310,4 bilhdes ja descontada a provisdo
para perda com Divida Ativa no montante de R$ 72,3 bilhdes.

Portanto, o usudrio da informagdo contdbil que busca no Balanco Patrimonial a
informacdo sobre o montante da Divida Ativa ndo encontrard essa informagdo, embora esteja ai
incluida.

A Demonstragdao das Variagdes Patrimoniais - DVP € a demonstracdo contébil
destinada a evidenciar a apuragdo do resultado do exercicio do ente publico. Em outras palavras,
demonstra o confronto entre a despesa e a receita puiblica para apurar o resultado patrimonial.

Nesse contexto, as contas de resultado envolvendo o fluxo no estoques da Divida

Ativa sao demonstradas. Da mesma forma que no Balanco Patrimonial, na DVP ndo se pode
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identificar o montante do fluxo de recursos e quais as contas de resultado estdo relacionadas com

a Divida Ativa, bem como quanto a movimentagdo dessas contas contribuiram para a geracdo do
resultado. A razdo disso € que as contas de receitas destinadas ao registro do recebimento da
Divida Ativa estdo classificadas no Subgrupo 4.1.9 — Outras Receitas Correntes que € o menor
nivel de agregacdo que € apresentado na DVP. Também as contas de resultado envolvendo os
acréscimos e as baixas do estoque da Divida ndo evidenciadas de forma individualizada.

O Balango Or¢amentdrio publicado pela STN apresenta de um lado as receitas
previstas e executadas e do outro as despesas fixadas e sua execucdo de forma a evidenciar o
resultado or¢camentdrio. O nivel de agregacdo € o mesmo apresentado na DVP e ndo permite
qualquer identificacdo do fluxo orcamentério envolvendo a Divida Ativa. No entanto, se observa
que se adotado o Balanco Orcamentério previsto na LRF essa evidenciacdo tornard mais clara
uma vez que o anexo da citada lei traz modelo onde se pode identificar os recebimentos da
Divida Ativa.

Embora ndo seja uma demonstracdo contdbil disponivel para a maioria dos
usudrios das informacdes contédbeis, o Balancete Mensal € o tnico relatério que permite uma boa
identifica¢do dos dados contdbeis relacionados com a Divida Ativa. A forma de apresentacdo do
relatério obedece a estrutura do Plano de Contas Unico o que facilita a identificacdo das contas e
seus respectivos saldos.

Essa situag@o envolvendo as demonstra¢des contdbeis das entidades publicas leva-
nos a conclusio de que a toda estruturacio do Plano de Contas Unico bem como os
procedimentos contdbeis advindos do Manual, ndo beneficiam de forma direta os usudrios das
informagdes contdbeis porquanto estas ndo sdo evidenciadas nas demonstracdes disponiveis ao

publico em geral.
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4. DIVIDA ATIVA DA UNIAO

4.1  Aspectos Gerais e Conceituais

O conceito de divida ativa decorre da defini¢do contida no Art. 39 e pardgrafos da
Lei 4.320/64 a respeito dos créditos publicos. Esse dispositivo define o regime contédbil das
receitas publicas, que é o de caixa, e estabelece no §1° que os créditos exigiveis pelo transcurso
do prazo para pagamento serdo inscritos em Divida Ativa, apds apurada a sua liquidez e certeza.
A inscri¢do deverd obedecer a procedimentos estabelecidos em lei e a receita proveniente desses
créditos serd escriturada com esse titulo.

Segundo o mesmo dispositivo legal, a Divida Ativa serd classificada em tributaria
e ndo tributdria. A Divida Ativa tributdria é aquela origindria dos créditos de natureza tributdria e
inclui o principal, os adicionais e as multas. Os demais créditos da fazenda publica constituem a
Divida Ativa ndo tributdria, tais como os provenientes de: empréstimos compulsorios,
contribui¢cdes estabelecidas em lei, multas de qualquer origem ou natureza, exceto as de natureza
tributdria, foros, laudémios, alugueis ou taxas de ocupacgdo, custas processuais, precos de servigos
prestados por estabelecimentos publicos, indenizacdes, reposi¢cdes e restituigdes, alcances dos
responsdveis definitivamente julgados, créditos oriundos de obrigacdes em moeda estrangeira,
créditos de sub-rogacdo de hipoteca, fiancas e avais ou outra garantia, créditos decorrentes de
contratos em geral ou de outras obrigacdes legais.

A Divida Ativa da Unido é um crédito constituido por lei e como tal vem sendo
registrado pela contabilidade como um ativo de longo prazo, embora parte desse crédito tenha
caracteristica de curto prazo em razdo dos recebimentos no exercicio financeiro, que inclusive

sd0 previstos como receita orcamentaria.
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Ao longo dos tltimos anos, a Divida Ativa no ambito federal vem sendo tratada

como um ativo de longo prazo sem que se observe ou avalie o grau de certeza do recebimento. Os
valores inscritos como Divida Ativa, pelos 6rgdos nos termos da Lei Complementar 73/93, vém
sendo registrados pela contabilidade ocasionando um acréscimo continuo do ativo realizdvel a
longo prazo sem perspectiva de redugdo ou realizagao.

O crescimento continuo em valores muito superiores ao recebidos demonstra o
grau de incerteza desse ativo. Essa incerteza ndo é contraposi¢do a definida no art. 3° da Lei
6.830/1980, mas se relaciona com a incapacidade dos 6rgdos do Estado de cobri-la’. O texto
legal mencionado prevé que, se regularmente inscrita, a Divida Ativa goza de certeza e liquidez e
que esta € relativa, que mediante prova inequivoca a propria inscricdo pode ser cancelada. O que
ocorre € que, a certeza juridica do direito ndo traz certeza de realizagdo do ativo em termos
contabelis.

A Lei 4.320/64, em seu art. 39, §1°, estabeleceu que os créditos da Administragdo
Publica ndo recebidos no exercicio e ainda exigiveis serdo inscritos em Divida Ativa e serdo
cobrados na forma da legislacdo vigente. A definicdo legal desse ativo, por parte da lei, confere a
ele caracteristicas especiais visto que a sua constituicao e recebimento obedece a preceitos legais.
Embora o §5° do art. 39 da Lei 4.320/64 determine que a inscri¢do da Divida Ativa da Unido seja
inscrita na Procuradoria da Fazenda Nacional, legislacdo posterior, a Lei Complementar n.°
73/93, estabelece que cabe aos 6rgdos juridicos dos 6rgdos vinculados a inscri¢do da Divida
Ativa pertencente a estes 6rgaos.

A inscricdo de créditos da fazenda publica em divida ativa € um requisito legal e
sua inscri¢do também estd prevista na Lei 4.320/64. A Constituicdo Federal de 1988, em seu

artigo 131, §3°, atribui a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional — PGFN a competéncia para a

> Art. 3° - A Divida Ativa regularmente inscrita goza da presungio de certeza e liquidez. Pardgrafo Unico - A
presuncio a que se refere este artigo é relativa e pode ser ilidida por prova inequivoca, a cargo do executado ou de
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inscricdo da Divida Ativa Tributédria da Unido. Por outro lado, a Lei Complementar n° 73, de 10

de fevereiro de 1993, além de atribuir 8 PGFN a competéncia da inscrever e representar a Unido
na execu¢do da Divida Ativa, atribuiu aos 6rgdos juridicos das autarquias e das fundagdes
publicas a mesma competéncia para os créditos no ambito dessas institui¢des.

Assim, no ambito da Unido, a apuracdo da liquidez e certeza da Divida Ativa
tributdria, bem como sua inscri¢ao e representacdo judicial, € de competéncia da PGFN. Cabe aos
orgdos juridicos das autarquias e fundagdes publicas a apuracdo da certeza e liquidez da Divida
Ativa dessas instituicdes.

Cabe destacar a Divida Ativa oriunda de créditos previdencidrios, cuja
responsabilidade pela apuragdo da certeza e liquidez, inscricio e administra¢do, cabe a
Procuradoria Geral do INSS. Essa divida, a segunda maior em volume, vem crescendo ao longo

dos anos em razdo do elevado volume de inscri¢do e o baixo recebimento dos créditos.

4.1.1 Inscricao da Divida Ativa

A inscricdo da Divida Ativa € procedimento formal previsto em lei* e 0 montante
constituido pelo principal, acrescido de multas, juros e demais encargos previstos em lei.
Constitui um ativo e como tal deve ser reconhecido pela contabilidade. Por ser um ativo contabil,
a realizacdo depende do recebimento do crédito, que pode ocorrer em dinheiro ou bens de valor
monetdrio correspondente ao débito do devedor.

Em razdo do que determina o §4° do art. 39 da Lei 4.320/64, o recebimento devera
constituir em receita orcamentdria e o seu registro contdbil deve ser simultdneo a baixa contébil
do crédito registrado no ativo, por ocasido da inscricdo e das correspondentes atualizacdes. Por

ser um ativo cujos créditos, na sua maioria, decorrem de lei, a baixa da Divida Ativa pode ainda

* Art. 2°, §°, da Lei 6.830/1980
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ocorrer por abatimentos ou anistia e ainda pelo cancelamento total ou parcial concedidos por via

administrativa ou judicial.

O recebimento poderd ocorrer em dinheiro ou em bens. O recebimento em
dinheiro se da pelo sistema de arrecadacdo de receitas or¢camentdria da fazenda publica que
normalmente € pela via bancdria e integram as receitas previstas no Orcamento. O recebimento
em bens, quando admitido em texto legal, devera ocorrer pelo valor do bem recebido, nos termos
da arrematacdo/adjudicacdo, na hipétese de leildo, ou do laudo de avaliagdo na hipétese de dagdo
em pagamento.

Os créditos da fazenda publica podem ser objeto de atualizacdo monetdria, juros e
multas previstos em leis ou contratos. Ao inscrever os créditos em Divida Ativa estes devem estar
consolidados com o principal, juros, multas e demais encargos. Posterior a inscri¢do do débito,
pressupde-se que a atualizacdo do crédito inscrito deverd ser realizada nos termos das defini¢des
contidas na lei constitutiva do crédito ou do contrato, se o crédito se origina nesse instrumento.

Os créditos da fazenda publica sdo objeto de registro pela contabilidade e sua
baixa se da pelo recebimento ou por ato administrativo ou judicial. Em geral, a baixa total ou
parcial por via administrativa decorre de erro material na apuracio do valor e/ou inscri¢@o.

A baixa da Divida, do ponto de vista juridico, acarreta a extin¢do do crédito da
fazenda publica contra o devedor. Do ponto de vista contdbil, constitui a baixa de um ativo. Se
essa baixa ocorre por recebimento, t€m-se um fato contdbil permutativo uma vez que se troca um
crédito por disponibilidade financeira. Por outro lado, se a baixa ocorre sem o recebimento do
crédito, tem-se um fato contabil modificativo diminutivo em razdo da baixa do ativo ter como
contrapartida uma conta de resultado devedora sem que haja outro langcamento no ativo tendo
como contrapartida uma conta contdbil credora. Em resumo, a baixa por perda do ativo afeta

negativamente a situagdo patrimonial do ente publico.
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4.1.2 Provisao para Perdas com Divida Ativa

A provisdo para devedores duvidosos € procedimento contdbil que visa
demonstrar aos usudrios da informacdo o montante dos créditos que podem ndo ser recebidos
pelo ente publico. Em regra a Administracdo Publica ndo faz a provisdo para perdas, no entanto o
Manual de Procedimentos da Divida Ativa determina que se calcule e registre a provisao para
perdas com direitos inscritos em Divida Ativa.

A Divida Ativa € um ativo do ente publico que se assemelha a Contas a Receber,
que geralmente consta do ativo dos entes privados que visam lucro. Ambos demonstram o crédito
da entidade contdbil com terceiros e por ser créditos possuem um determinado grau de incerteza
no seu recebimento.

Embora ndo seja comum na contabilidade publica, a teoria contdbil apresenta a
provisdo para devedores duvidosos como procedimento necessdrio para ajustar o crédito a um
valor esperado de recebimento, deduzindo deste o montante daqueles que ndo serdo recebidos.

Hendriksen e Breda (1999, p.347) afirmam que “um fator importante, na avaliagdo
apropriada de contas a receber, é o tratamento da incerteza quanto ao seu pagamento, a receita
deve ser medida pelo seu valor a ser recebido”. Nao ha divida que o recebimento da Divida
Ativa pressupde um razodvel grau de incerteza, porquanto depende de acdes judiciais e da
capacidade do devedor de quitar seus débitos. Isso € tanto verdade que o montante das receitas
anuais provenientes da Divida Ativa na Unido estd em patamares inferiores a 1% do montante
inscrito e contabilizado, conforme demonstrado no item 5.3.

A questdo importante na constituicdo das provisdes € o principio contdbil da

prudéncia constante da Resolug@o 750/93 que estabelece:

DA PRUDENCIA - O critério de menor valor para os itens do ativo e da receita, e o de
maior valor para os itens do passivo e da despesa, com os efeitos correspondentes no
Patrimdnio Liquido, serdo adotados para registro, diante de opc¢des na escolha de
valores.
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O baixo volume de recebimento dos créditos inscritos em Divida Ativa demonstra

que esse ativo tem um baixo potencial de realiza¢do, conforme demonstrado no item 5.3. Em

z

razdo disso, em obediéncia ao principio contdbil da prudéncia é recomenddvel que seja
constituida a provisdo para perda com Divida Ativa para que se mensure de forma correta e real o
valor do ativo.

A metodologia para calcular o montante da provisdo para devedores duvidosos nao
estd definida em normas e os autores nao sdo undnimes quanto as metodologias a serem
empregadas no cdlculo. Hendriksen e Breda (1999, p. 347), dois dos mais importantes tedricos da

contabilidade contemporanea, afirmam que existe mais de um método para realizar esse cdlculo:

A estimativa da provisdo para devedores duvidosos € mais precisa quando se baseia na
idade e nas caracteristicas das contas que ainda ndo foram pagas na data do balanco e
nas probabilidades estimadas de pagamento. Por outro lado, a “perda com clientes”
(reducgdo das receitas) associada a receita do exercicio corrente € mais precisa quando se
ap6iam em uma percentagem estimada da receita do periodo.

No primeiro procedimento, a provisdo é determinada diretamente e a perda é um
residuo; no segundo procedimento, a provisdo para perdas € o residuo. A teoria afirma
que ambas devem ser colocadas na perspectiva adequada. Para fins de demonstracdo do
resultado, deve ser usada a percentagem de receitas baseada na andlise estatistica da
experiéncia passada, ajustada pelas condi¢des correntes.

A respeito da constituicdo da provisdo para devedores duvidosos € importante

observar o pronunciamento do IBRACON (1994, p. 57/58):

Como nem sempre € possivel determinar com precisdo as perdas provaveis na realizacio
de créditos resultante de operacdes mercantis, € costume estabelecer o montante da
provisdo para devedores duvidosos em bases estatisticas, fundamentado em experiéncia
acumulada e andlise das tendéncias. Os métodos mais comuns para a determinagdo das

perdas calculadas sao:

1. Fixacdo de uma percentagem das vendas totais como representativas de créditos de
dificil recuperacio.

2. Segregacdo das contas a receber por periodos de vencimento, considerando-se como
de dificil recuperagdo as contas vencidas hd mais de um ciclo operacional. Obviamente,
esse critério sofre a influéncia de outros elementos de avaliacdo que ndo podem e nem
devem ser ignorados. De qualquer forma, a provisao para devedores duvidosos nio deve
estar sujeita a um critério rigido de avaliag¢@o, seja por fatores de natureza fiscal ou de
condicdes de mercado.

Embora ndo definam um método para o cdlculo da provisdo para perdas, os autores

acima expressam a idéia de que essa € a melhor forma de se explicitar as provdveis perdas com
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ativos a receber. Para eles trata-se dos créditos junto aos clientes geralmente por transacdes

comerciais. Nao € o caso da Administragdo Publica. No entanto, do ponto de vista econdmico, 0s
créditos da fazenda publica, notadamente aqueles de natureza tributdria ou de contribui¢des
definidas em lei, se assemelham aos créditos de clientes das empresas pelo grau de incerteza que
envolve o seu recebimento. A sua constituicdo nio decorre de operagdes com o Estado e sim do
poder deste em exigir o pagamento de tributos e contribui¢des.

Até o exercicio de 2004 ndo se verificava por parte dos entes publicos federais a
constitui¢cdo da provisao para devedores duvidosos ou provisdo para perdas com Divida Ativa. Na
administragdo direta, nas autarquias e fundacdes se observa grandes volumes de ativos que sdo
créditos junto a instituicdes publicas, privadas ou pessoa fisica que apresentam certo grau de
incerteza no seu recebimento, como € o caso dos créditos junto aos contribuintes. Na verdade,
observa-se que a contabilidade publica federal, em anos anteriores a 2005, que somente as
empresas estatais dependentes procediam a constitui¢do de provisdes para perdas.

A edicdo do Manual de Procedimentos da Divida Ativa trouxe vérias inovagdes na
forma de registrar contabilmente a gestdo da Divida. A mais importante e inovadora delas € o
célculo e contabilizagdo da Provisdo para perda com Divida Ativa. Esse procedimento deverd,
com o passar dos anos, proporcionar uma adequada avaliacdo desse ativo em relacdo a

expectativa de recebimento futuro.

4.2 Manual de Procedimentos da Divida Ativa — Portaria 564/2004

O Manual de Procedimentos da Divida Ativa trata na sua parte inicial de vdrios
aspectos relacionados com a legislagdao, com os principios contdbeis e Normas Internacionais de

Contabilidade do Setor Publico — NICSP. Tem como objetivo principal estabelecer
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procedimentos contdbeis a serem utilizados pelas varias unidades responsaveis pela constitui¢ao

dos créditos da fazenda publica e a inscri¢do da Divida Ativa.

Os procedimentos foram definidos sem especificar a codificagdo das contas
contdbeis a serem utilizadas, ficando explicitado tdo somente a nomenclatura das contas em que
se devem realizar os registros contdbeis. A razdo pode estar fundamentada na diversidade de
Planos de Contas existentes nos demais entes da federacido e da necessidade freqiiente, que tem
os gestores da contabilidade governamental de realizar mudangas no Plano de Contas. A
explicitacdo das contas levaria a necessidade de publica¢do de nova portaria alterando o Manual a
cada vez que fosse mudado o Plano de Contas.

Para atender aos preceitos editados no Manual os procedimentos de contabilizagdo
exigem uma série de mudancas, bem como o estabelecimento de varios controles administrativos

para que se tenha condi¢des de cumprir todas as etapas de registros previstas.

4.2.1 Reconhecimento do Direito - Divida Ativa

Antes do advento do Manual em 2004 a inscricdo da Divida Ativa da Unido
constituia, na maioria das vezes, em lancamento contdbil modificativo aumentativo. Tal
procedimento, inclusive, constituia excecdo ao regime de caixa das receitas preconizado no art.
39 da Lei 4.320/64, uma vez que o reconhecimento contdbil da receita como fato modificativo da
situacdo patrimonial liquida do ente ocorria quando da inscri¢do e ndo no recebimento da receita.

Com a edi¢do do Manual em 2004 os procedimentos para a inscricdo da divida
ativa foram modificados, na medida em que o referido documento preconiza que os créditos da
fazenda publica a serem inscritos em Divida Ativa devem antes estar contabilizados como ativo
do ente publico. Ou seja, o registro do direito deve ocorrer antes de serem encaminhados para

inscri¢do do direito na Divida Ativa.
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Dessa forma, a contabilizagdo da inscricdo da Divida Ativa passou a ser um fato

contdbil permutativo porque o reconhecimento da alteragdo da situag¢do patrimonial liquida ocorre
na contabilizacdo dos créditos como um ativo e ndo quando da inscri¢io em divida ativa como
ocorria anteriormente.

O lancamento do crédito origindrio no Orgdo ou Entidade deve ocorrer mediante
um débito em conta do Ativo — Créditos a Receber e um crédito em Variacdes Ativas — Créditos
a Receber. Com esse lancamento que caracteriza um fato contdbil modificativo reconhece-se o
ativo em contrapartida a uma conta de resultado. Ou seja, o lancamento afeta a situacdo
patrimonial do ente de forma positiva.

O crédito (direito a receber) deverd permanecer nessa situacdo até o seu
recebimento ou encaminhamento para inscri¢do em Divida Ativa.

Os créditos vencidos e ndo pagos devem ser contabilmente discriminados dos
demais para posterior inscricdo em Divida Ativa. Essa discriminacdo deve ocorrer no 6rgao
detentor do crédito e deve demonstrar o montante dos créditos inadimplentes. O lancamento
preconizado pelo Manual deve ser efetivado a débito em conta do Ativo — Créditos a Encaminhar
para Inscricdo em Divida Ativa e crédito em conta do Ativo — Créditos a Receber. Nesse
lancamento ocorre a transferéncia entre contas do Ativo demonstrando a segregacao dos créditos
vencidos em relagdo aos créditos em cobranga ainda ndo vencidos, representa um fato contdbil
permutativo uma vez que nao ocorre modificagdo na situagc@o patrimonial do ente publico.

O Manual preconiza que os créditos da fazenda publica passiveis de inscrigcdo
devem ser encaminhados ao 6rgio responsavel pela apuracdo da certeza e liquidez e inscri¢do em
Divida Ativa.

Esse envio enseja lancamentos contdbeis nas duas unidades do ente. Na detentora
dos créditos o lancamento se refere a mudanga do estado dos créditos de vencidos e preparados

para o encaminhamento para inscricdo em Divida Ativa para créditos encaminhados para
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inscricdo, sendo: débito em Ativo — Créditos Encaminhados para Inscricdo em Divida Ativa e

crédito em Ativo — Créditos a Encaminhar para Inscricdo em Divida Ativa. Como pode ser
observado esse lancamento ndo “baixa” o ativo na unidade detentora do crédito em favor da
unidade responsdvel pela inscri¢do. Essa “baixa” somente ocorrerd no momento em que de fato
ocorrer a inscri¢ao.

O recebimento dos créditos na unidade do ente responsdvel pela inscri¢do em
Divida Ativa provoca, segundo o Manual, a contabilizacdo em contas de controle do Ativo e
Passivo Compensados para demonstrar/evidenciar o montante dos créditos encaminhados para
inscri¢do pelas diversas unidades detentoras de créditos e que ainda ndo foram efetivados, sendo:
débito em Ativo Compensado — Créditos a Inscrever em Divida Ativa e crédito em Ativo
Compensado — Créditos da Divida Ativa. Esse langcamento da unidade responsavel pela inscri¢do
do crédito € na verdade um lancamento de controle no compensado para demonstrar 0 montante
dos créditos que foram solicitados a inscricdo em divida ativa que ainda ndo foi efetivada e
contabilizada a inscri¢do.

Depois de verificada a certeza e liquidez do crédito, a unidade responsavel pela
inscricdo, conforme determina a lei, providenciard a contabiliza¢do da inscri¢do. A contabiliza¢do
definida no Manual transfere o ativo da unidade responsdvel pelo crédito para a unidade
responsdvel pela inscricdo. Os lancamentos realizados em uma unidade e noutra sdo do tipo
modificativo, sendo diminutivo na unidade detentora do crédito e aumentativo na unidade
responsdvel pela inscricdo. Se a entidade for tomada em conjunto, ou seja, consolidada, ndo
ocorre modificacdo do patrimonio, porém, nas unidades internas, ocorre aumento em uma e
diminui¢do em outra.

Ressalta-se que antes dos procedimentos de encaminhamento dos créditos para a

inscri¢cdo em Divida Ativa a unidade responsavel pelo crédito deve realizar a contabilizacdo dos
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encargos que incidem sobre os créditos vencidos, tais como multa, juros de mora e atualiza¢io

monetaria de valores.

4.2.2 Procedimentos para Registros Contabeis apés Constituicao da Divida Ativa

A contabilizagdo da Divida Ativa ocorre em trés momentos basicos: na inscri¢ao
dos créditos depois de apurada a certeza e liquidez pelo 6érgdo competente; a atualizagdo do valor
dos créditos com juros e atualizacdo monetaria; e a baixa pelo recebimento do crédito ou pela sua
insubsisténcia que pode se dar por via administrativa ou judicial.

Os procedimentos previstos no Manual para contabilizacdo dos créditos em Divida
Ativa pressupdem que os mesmos foram antes reconhecidos no ativo da instituicdo responsavel
pelo crédito mediante registro contdbil de fato modificativo aumentativo. Pressupdem ainda que,
por ocasido da remessa dos créditos para inscri¢do que os mesmos tenham sido registrados como
tais no 6rgdo responsdvel. Na pratica, o que o Manual determina € uma inovagdo saudavel em
comparacao ao que era praticado até 2004 porque, com raras excegoes, a fase de reconhecimento
do crédito na unidade responsével pelo crédito ndo ocorria.

Apurada a certeza e liquidez dos créditos proceder-se-4 a inscri¢do dos mesmos
em Divida Ativa e os lancamentos contdbeis sdo os seguintes:

No 6rgdo responsdvel pelo crédito € realizado lancamento de baixa dos créditos
em que ocorre um débito Variagdo Passiva/ Créditos Inscritos em Divida Ativa e crédito em
Ativo / Créditos Encaminhados para Inscricdo em Divida Ativa. Nota-se que este lancamento
altera a situacdo patrimonial liquida da unidade detentora dos créditos ocasionando uma
diminui¢d@o do patrimdnio.

Simultaneamente ao lancamento listado no pardgrafo anterior, na unidade

responsdvel pela inscri¢do ocorrem o0s seguintes lancamentos: no sistema patrimonial ocorre
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débito Ativo / Crédito Inscrito em Divida Ativa e crédito em Variagcdo Ativa/Crédito Inscritos em

Divida Ativa; no sistema Compensado ocorre débito em Ativo Compensado / Créditos Inscritos
em Divida Ativa e crédito em Ativo Compensado / Créditos a Inscrever em Divida Ativa.

O primeiro langamento registra no ativo da unidade responsavel pela inscri¢io os
créditos junto ao contribuinte e provoca modificacdo positiva na situacdo patrimonial liquida
dessa unidade. Tal langamento tem efeito contrario ao realizado na unidade detentora do crédito.
Na consolidacdo das demonstragdes contdbeis do ente a que pertencem as duas unidades ndo se
verifica qualquer modificacdo na situac@o patrimonial liquida porquanto o ativo foi baixado em
uma unidade e transferido a outra.

O Manual determina que os créditos inscritos em Divida Ativa devem ser
atualizados pelo menos uma vez ao més e determina que o langamento contdbil deva ser: débito
em Ativo / Créditos inscritos em Divida Ativa e crédito em Variacdo Atival Atualizagdo
monetdria. Esse lancamento é do tipo modificativo aumentativo, portanto altera a situacio
patrimonial liquida e tem como finalidade evidenciar o montante dos créditos pelo valor
atualizado.

O que se observa € que, embora correto do ponto de vista legal e contébil, € de
dificil realizagdo porque sdo necessdrios controles internos sofisticados para a quantificagio
desses valores.

A baixa dos créditos inscritos em Divida Ativa ocorre em trés situacdes distintas:
pelo recebimento total ou parcial, pelo cancelamento administrativo ou judicial e anistia ou
remissdo autorizadas em lei. A portaria STN/SOF n.° 163/2001 prevé, na classificacdo das
receitas oriundas do recebimento da Divida Ativa, a segregacdo do principal em relagao as multas
e juros. Os procedimentos da contabiliza¢io previstos no Manual atendem a essa segregacao.

Na contabilizacdo da baixa por recebimento estdo previstos dois lancamentos na

unidade competente para a inscricdo. O primeiro se refere a entrada dos recursos no caixa que
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ocorre mediante um débito em Ativo / Disponibilidades e crédito em Receita de Divida Ativa. O

segundo lancamento se refere a baixa do crédito do ativo mediante um débito em Variagoes
Passivas / Baixa da Divida Ativa por Recebimento e crédito em Ativo / Créditos inscritos em
Divida Ativa.

Como ja mencionado a receita proveniente da Divida Ativa € ndo-efetiva se
considerada somente no momento da entrada dos recursos no caixa porque € o recebimento de
um direito ja contabilizado no ativo. Os dois langamentos previstos no Manual, um modificativo
aumentativo e outro modificativo diminutivo, levam, na juncdo dos dois, a um langamento
permutativo em relacio a situacdo liquida patrimonial.

Outro fato a ser destacado diz respeito a contabilizagdo da provisdo das perdas
com Divida Ativa. Segundo dispde o item 10.3 do Manual, a contabilizacdo da constitui¢do da
provisdo para perda com Divida Ativa deve ser feita mediante débito em Variacdo Passiva-
Constituicdo de Provisdo e crédito em Ativo - Provisdo para Perda com Divida Ativa. Como a
metodologia para o célculo pode levar a um resultado em que a provisdo pode ser inferior ao
valor ja contabilizado, é necessdrio contabilizar a reversdo de provisdo cujo langcamento deve ser
um débito em Ativo - Provisdo para Perdas com Divida Ativa e crédito em Variacdes Ativas —

Baixa de Provisdo.

4.2.3 Metodologia de Calculo da Provisao para Perda com Divida Ativa

A constitui¢do da provisdo para perdas com Divida Ativa pode ser considerada a
mudanca de maior impacto e a mais significativa em termos da correta mensuracdo do ativo.
Conforme ja mencionado os autores sdo unanimes a respeito da necessidade da constituicdo da
provisdo para devedores duvidosos, caso exista alguma possibilidade da ndo realiza¢do do ativo.

A questdo que se coloca € qual a metodologia que deve ser utilizada no calculo dessa provisido. A
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posicdo mais defendida € a de que se deve levar em conta as estatisticas de recebimentos para se

estimar as perdas com o ndo recebimento e constituir as provisoes.

No campo da contabilidade privada essa constituicio € fortemente influenciada
pelas limitagdes estabelecidas pelas autoridades fiscais visto que a constitui¢do de provisdo
influencia diretamente no resultado do exercicio.

O item 10.3 do Manual traz as regras para o calculo da provisdo para perda com
Divida Ativa e se baseia no histérico do recebimento dos ultimo trés anos e o valor dos créditos
inscritos. A respeito do histdrico de recebimentos, a determinagdo do célculo € que se encontre a
média ponderada dos recebimentos dos trés tultimos exercicios mediante forma detalhada e
constante do item 10.3.2. Obtida a média percentual dos recebimentos calcula-se a provisdo para
perda com divida ativa mediante a utilizacdo da férmula: Provisdo = Saldo da Conta Créditos
Inscritos em Divida Ativa — (Média % de Recebimentos X Saldo da Conta Créditos Inscritos em
Divida Ativa). A titulo de exemplo, supondo o ente em que a média ponderada dos recebimentos
dos ultimos trés exercicios tenha sido de 10% do total inscrito e que apresente ao final do
exercicio saldo de créditos inscritos no montante de R$ 1.000,00. A provisdo desse ente serd
calculada da seguinte forma: Provisdo = 1000 — (10% X 1000) = 900. Ou seja, ao final do
exercicio o montante dos créditos provisionados deve ser de 90% do total inscrito.

Dessa forma ainda ndo existe regra nem metodologia definida que seja
universalmente aceita e também aplicdvel a qualquer ente. Ao estabelecer a férmula acima
apresentada, os responsdveis pelo estabelecimento das normas de gestdo da Divida Ativa
entenderam que o Ativo Liquido decorrente da inscricdo da Divida a ser evidenciado nas
demonstracdes contdbeis publicas é somente aquele cuja expectativa de recebimento ocorra no

exercicio seguinte.
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4.3 Créditos a Receber - Curto e Longo Prazo

A andlise das receitas publicas demonstra que, embora em volumes muito baixos
em relacdo ao estoque inscrito, ocorre recebimento dos créditos inscritos em Divida Ativa. Esse
recebimento demonstra que parte desses créditos t€ém liquidez no exercicio atual e no seguinte ao
do encerramento do exercicio contdbil, o que os caracterizam como de curto prazo. O Manual
trouxe procedimento especifico em que define os langamentos contdbeis destinados a fazer a
transferéncia de longo para curto prazo dos que se espera receber no exercicio seguinte ao do
encerramento do Balanco.

A reclassificacdo prevista se dd em duas perspectivas bdsicas: o primeiro caso
baseia-se no montante dos recebimentos realizados nos ultimos trés exercicios. O valor a ser
transferido, segundo o Manual € o dobro da média do recebimento dos tltimos trés exercicios.

A segunda opcdo estd baseada na existéncia de sistema de controle interno que
permita o controle efetivo do parcelamento da Divida Ativa, e que identifique as datas precisas
dos vencimentos das parcelas. Nesse caso, o valor a ser transferido se refere a soma das parcelas
a receber no exercicio subseqiiente.

O critério de transferir para curto prazo com base no histérico dos recebimentos
dos trés dltimos exercicios apresenta-se como razodvel, visto que ndo se dispde de outro dado que
permita essa avaliagdo. No entanto, transferir para curto prazo o dobro da média dos valores

recebidos poderd levar a um superdimensionamento dos créditos de curto prazo.
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5. ANALISE DA INSCRICAO DA DIVIDA ATIVA - INSS/PGFN/DEMAIS ORGAOS

As informagdes que irdo subsidiar o trabalho estio fundamentadas em registros
contdbeis constantes do sistema Siafi. Os dados foram levantados, por meio da consulta
(transagdo) Balancete. Essa consulta permite listar o saldo das contas contdbeis em vdrios niveis
de detalhamento e consolidagdo, nos exercicios encerrados de 2001 a 2005. Em razdo da
expressao monetdria da Divida Ativa a cargo do INSS e da PGFN a andlise foi realizada desses
dois 6rgios separadamente e a Divida Ativa dos demais 6rgdos foram analisados em conjunto,

visto que em relacdo aos dois 0 montante desses torna-se praticamente insignificante.

5.1 Divida Ativa sob a responsabilidade do INSS

A Divida Ativa do INSS tem como responsdvel pela sua inscri¢do e cobranca a
Procuradoria Geral da Autarquia, nos termos definidos na Lei Complementar n.° 73/93. A maior
parte origina-se de créditos previdencidrios ndo recebidos, que sdo gerados pela confissdo de
divida do contribuinte ou por meio de agdes de fiscalizacdo. Depois de constituido o crédito
administrativamente sdo realizadas acdes de cobranca administrativa. Esgotadas as acdes de
cobranca administrativa tais créditos sdo encaminhados a Procuradoria da Autarquia para a
inscricdo em Divida Ativa.

O maior volume dos valores inscritos em Divida Ativa origina-se do processo
denominado Cobranga Administrativa, cujos créditos sdo decorrentes, em sua maioria, de
processos de fiscalizagdo e compdem-se de principal, juros e multas aplicados pela acdo de
fiscalizag¢do da autarquia.

A moderniza¢do dos processos de fiscalizacdo da previdéncia tem levado ao

lancamento automdtico de débitos para cobranca administrativa, tendo por base documentos
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eletronicos apresentados pelas empresas, como € o caso da GFIP - Guia Financeira da

Previdéncia Social. Este documento que € entregue pelas empresas mensalmente, contém dados
relativos a folha de pagamento de pessoal e outras informagdes necessdrias ao cdlculo das
contribui¢des devidas a Previdéncia. Ao confrontar esse documento apresentado pelas empresas a
Caixa Econdmica Federal — CEF com as Guias de Recolhimento da Previdéncia Social — GPS ¢é
possivel apurar a existéncias de débitos e automaticamente e lancd-los. Esgotados os
procedimentos para a cobranga administrativa, os créditos remanescentes sdo encaminhados a
Procuradoria Juridica da instituicdo para a inscri¢do em Divida Ativa.

Os procedimentos para inscricdo de débitos previdencidrios em Divida Ativa estdo
relacionados diretamente com o contencioso administrativo da Previdéncia Social e com o
processo de cobranga administrativa desenvolvido pela Autarquia INSS. Os procedimentos
internos daquela instituicdo prevéem a constituicdo dos créditos ainda na fase de cobranca
administrativa como ativos do ente publico. Esses créditos, se ndo cobrados nos prazos previstos
em lei ou se ndo baixados por insubsisténcia sdo encaminhados para a inscri¢do em Divida Ativa.
No entanto, examinando a contabilidade da autarquia INSS ndo se verifica a separacdo, via
lancamento contdbil préprio, dos créditos encaminhados para inscricdo da divida ativa daqueles
que ainda permanecem em cobranca administrativa, conforme determina o Manual de
Procedimentos da Divida Ativa.

Em termos de entidade contébil, as Agéncias da Previdéncia Social constituem as
unidades onde sdo contabilizados os Créditos da Divida Ativa dos contribuintes cujo controle esta
sob a responsabilidade dessas unidades. Dessa forma, a Divida Ativa do INSS esta contabilizada
nas suas virias unidades administrativas espalhadas pelo territério nacional. E importante
observar que a contabilidade ndo registra os créditos inscritos em Divida Ativa individualizado
por credor. No caso do INSS, o detalhamento da conta contdbil destinada ao registro dos créditos

somente indicando se estes sdo parcelados ou ndo.
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Ao longo dos dltimos cinco exercicios a Divida Ativa sob a responsabilidade do

INSS vem crescendo a um ritmo constante, exceto de 2003 para 2004 onde houve diminuicao,

conforme demonstra o quadro a seguir:

Valor Inscrito Percentual Provisdo Para Perdas Total liquido
2001 56.771.966.507,64 0,00 0,00 56.771.966.507,64
2002 74.174.065.716,50 30,63% 0,00 74.174.065.716,50
2003 125.504.157.226.38 69,13% 0,00 125.504.157.226.38
2004 113.675.552.527,64 -9,47% 0,00 113.675.652.527,64
2005 122.606.482.695,02 7,82% (72.102.039.718,91) 50.504.442.976,11

Quadro 03 — Divida Ativa do INSS (2001 a 2005)
Fonte: Sistema Siafi — Contas patrimoniais

O quadro acima demonstra que a Divida Ativa de origem previdencidria cresceu
cerca de 37 % de 2001 para 2002, 68,9% de 2002 para 2003. Reduziu cerca 9,6% de 2003 para
2004 e voltou a crescer cerca de 8% de 2004 para 2005.

O quadro demonstra também que atendendo ao Manual de Procedimentos da
Divida Ativa os responsaveis pela gestdo do INSS calcularam e contabilizaram a Provisdo Para
Perdas de Divida Ativa e que esse procedimento reduziu o valor liquido desse ativo ao final do
exercicio de 2005 para R$ 50,5 bilhdes. Ou seja, o montante do Ativo Liquido oriundo de Divida
Ativa reduziu de R$ 113,6 bilhdes ao final de 2004 para R$ 50,5 bilhdes ao final de 2005 em
razdo da provisdo contabilizada de cerca de R$72,1 bilhdes. Levando em conta o movimento
liquido do exercicio (inscri¢do ocorrida e baixa efetuada) o Ativo reduziu em R$ 63,1 bilhdes.

Embora o INSS tenha constituido e contabilizado a provisdo para perdas com
divida ativa em 2005, os valores referentes aos estoques de Divida Ativa e valores recebidos nos
ultimos exercicios demonstram que o montante provisionado deveria ser maior do que o
realizado. A metodologia de cédlculo levaria a uma provisdao de cerca de 98% dos estoque da

Divida Ativa.
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5.2  Divida Ativa sob a Responsabilidade da PGFN

A Divida Ativa sob a responsabilidade da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
— PGFN refere-se aos créditos de responsabilidade da Secretaria da Receita Federal. Ou seja,
créditos de origem tributdria, nos termos do Art. 12, da Lei Complementar 73/93. A metodologia
utilizada para a contabilizacdo da divida, na mesma forma adotada pelo o INSS, é segrega-la por
cada unidade da instituicio PGFN nas Unidades da Federacdo. Assim, o ativo resultante da
inscricdo da Divida Ativa oriunda dos créditos tributérios e outros créditos de responsabilidade da
PGFN esté contabilizado nas suas diversas unidades. O detalhamento da conta contdbil na PGFN
também nao € realizado por devedor e sim pelos vdrios tributos e outros créditos.

O quadro a seguir demonstra o comportamento da Divida Ativa sob a

responsabilidade da PGFN no periodo de 2001 a 2005:

Valor Inscrito Percentual Provisdo Para Perdas Total
2001 150.836.083.909,93 0,00 150.836.083.909,93
2002 174.191.378.280,93 15,51% 0,00 174.191.378.280,93
2003 207.256.401.864,95 19,00% 0,00 207.256.401.864,95
2004 256.805.755.107,82 23,87% 0,00 256.805.755.107,82
2005 256.805.755.107,82 - 0,00 256.805.755.107,82

Quadro 04 -Divida Ativa da PGFN ( 2001 a 2005)
Fonte:Sistema Siafi — Contas patrimoniais

Como pode ser observado no quadro acima, a PGFN, no exercicio de 2005 nao
registrou na contabilidade os movimentos ocorridos na gestdao da Divida Ativa a cargo daquela
institui¢do. O montante demonstrado pela contabilidade ao final de 2004 e 2005 é o mesmo: R$
256,8 bilhdes. Nao foi possivel obter informagdes que justificasse tal procedimento, uma vez que
era esperado o cumprimento das determinagdes contidas no Manual de Procedimentos da Divida
Ativa e fosse contabilizado ndo s as inscri¢des e baixas ocorridas, como também a constitui¢io e
contabiliza¢do da Provisdo para perdas com Divida Ativa, e a transferéncia para curto prazo dos

créditos cujo recebimento seja esperado.
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53 Sob a responsabilidade de outros 6rgaos

A Divida Ativa sob a responsabilidade dos demais 6rgaos publicos federais, além
do INSS e PGFN, ¢ de pouca expressiao se comparada a desses dois entes. Em agosto de 2006 o
montante da Divida Ativa de longo prazo inscrita era de R$ 395.399.440.682,19. Desse total, a
PGFN possuia R$ 256.805.755.107,82 ¢ o INSS, R$ 136.982.056.737,78. Com isso, dos cerca de
R$ 395,4 bilhdes inscritos, cerca de R$ 393,8 bilhdes pertencem a esses dois 6rgdos. Ou seja,
somente R$ 1,6 bilhdo estava sob a responsabilidade dos demais. De qualquer forma, os valores
podem ser considerados expressivos se comparado com os ativos da instituicdo que os

administra.

5.4 Receitas de Recebimentos da Divida Ativa

A seguir analisar-se-a a receita da Divida Ativa no periodo de 2001 a 2005, de
forma a conceder uma visao geral sobre o tema.

A receita proveniente de divida ativa € uma receita orcamentéria nio-efetiva e por
for¢a da Portaria STN/SOF n.° 163/2001 € na sua maior parte classificada como Receita Corrente
— Outras Receitas, cuja classificacdo € 1.9 — Outras Receitas Correntes. Em obediéncia a Portaria
STN n° 340/2006, que aprova a 3* edi¢do do Manual da Despesa Publica, quando se tratar de
Divida Ativa referente a amortizacdo de empréstimos, esta deve ser classificada como Receita de
Capital.

O Plano de Contas Unico da Administracio Federal codifica as contas de receitas
or¢amentdrias tendo por base a classificagdo determinada pela referida Portaria. Para identificar
que se trata de classificacdo contdbil a mesma serd acrescida do digito 4 para indicar a classe de

contas referentes as receitas. As contas destinadas ao registro da receita proveniente do
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recebimento da Divida Ativa, incluindo o principal, multa, juros e atualizacio monetdria

encontram-se no subgrupo 4.1.9 do Plano de Contas Unico da Administragio Federal.
Pelo levantamento realizado no sistema Siafi, abrangendo todos os 6rgaos federais

indica que montante das receitas oriundas de recebimento da Divida Ativa ndo tem ocorrido de

forma uniforme, conforme pode ser observado pelo quadro abaixo:

Exercicio Principal Juro e Multas Total Percentual
2001 783.325.197,14 315.368,37 783.640.565,37

2002 1.814.927.764,70 52.973,58 1.814.980.738,28 131,6%
2003 845.082.012,40 460.180.117,33 1.305.262.129,73 -32%
2004 945.979.890,10 478.299.879,75 1.424.279.769,85 9,2%
2005 1.753.870.917,99 1.812.020.316,26 3.565.891.234,25 150,3%

Quadron.® 05 - Recebimento da Divida Ativa
Fonte: Sistema Siafi — Balancete - contas de receitas

O quadro demonstra que nos exercicios de 2001 e 2002 o valor referente ao
principal e das multas e juros de mora destoa dos demais exercicios, apresentando um valor
excessivamente baixo para as multas e juros de mora. Essa distor¢do pode ter ocorrido por erro,
quando dos registros contabeis. E bastante provdvel que o montante indicado contabilmente como
principal inclua também as multas e juros de mora. De qualquer forma, os valores arrecadados
anualmente estdo na casa de 1% do total do estoque o que provoca crescimento continuo e em

valores elevados caso ndo ocorra contabiliza¢io da provisao.

5.5 Impactos administrativos no controle da Divida Ativa apés a Portaria 564/2004

Muitos aspectos importantes e inovagdes necessdrias trazidas pelo Manual exigem
que tanto os 6rgaos detentores dos créditos quanto os responsdveis pela inscri¢do da Divida Ativa
possuam sistemas de controle dos créditos que atuem antes e depois da inscri¢do, que permitam

levantar e calcular os valores necessarios aos varios procedimentos contdbeis previstos.
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Dependendo do volume e do tipo de crédito inscrito, como é o caso do INSS e da

PGFN, os sistemas de controle devem possuir ferramentas que possibilitem um controle mais
efetivo. Esses controles na pratica implicam em procedimentos administrativos que elevem a
integracdo entre as unidades administrativas detentoras dos créditos e aquelas responsaveis pela
inscricdo em Divida Ativa.

O primeiro procedimento administrativo necessdrio € o que proporcione um
controle efetivo sobre os créditos que depois de vencidos serdo objeto de inscricio em Divida
Ativa. O controle deve ser efetuado de forma tal que permita ndo sé a identificagdo do devedor
como também a data de vencimento, as taxas e acréscimos possiveis em caso de ndo pagamento.
O procedimento administrativo deve ser eficiente para, tdo logo seja vencido o crédito, identificar
prepard-lo para ser contabilizado como crédito a ser encaminhado para inscricdo em Divida
Ativa.

E interessante notar que no caso da Administragio Federal é bastante razodvel que
o sistema de controle dos créditos seja integrado de alguma forma ao Siafi para que os
lancamentos sejam realizados de forma automadtica. Sem essa integracdo € necessario que o
sistema de controle emita relatério, que servird de base para que o setor responsdvel pela
contabilidade possa lancar no sistema Siafi os documentos para a contabilizacdo da situacdo dos
créditos.

Outro procedimento administrativo necessario refere-se a integracdo
administrativa e de sistemas informatizados entre a unidade detentora do crédito e a unidade
responsdvel pela inscricdo da Divida Ativa. Essa integracdo € necessdria para que a contabilidade
possa registrar com precisdo todas as fases do crédito desde o seu vencimento até a efetiva

inscri¢do ou rejeicao pela unidade responsével pela inscri¢ao.
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6. IMPACTOS DAS NORMAS INTERNACIONAIS DE CONTABILIDADE DO
SETOR PUBLICO NICSP SOBRE A DIVIDA ATIVA

As Normas Internacionais de Contabilidade do Setor Pablico — NICSP expedidas
pela International Federation of Accountants - IFAC sdo baseadas nas Normas Internacionais de
Contabilidade — NIC e sdo adaptacdes de parte destas tltimas para serem aplicadas as entidades
publicas. Embora as NIC tenham atingido um nimero superior a quarenta (40), a adaptacdo
destas para o setor publico atingiram um nimero bem inferior. Até a presente data foram
expedidas cerca de vinte (20) normas para o setor publico. A adaptacdo das NIC para o setor
publico se fez necessdria devido as as peculiaridades das entidades publicas, que dificultam ou
até mesmo impedem a aplicacdo de maneira integral e uniforme as normas do setor privado.

Os impactos das NICSP sobre a Divida Ativa serdo analisados “em tese” uma vez
que referidas normas ndo foram internalizadas no Brasil por meio de Norma Técnica expedida
pelo CFC nem por norma legal, que seria outro meio de adotd-las. Ainda ndo existe traducdo
autorizada para a lingua portuguesa de tais normas, sem o que seria temerdrio adotd-las. A titulo
de exemplo, as normas ISO 9000 para serem adotadas no Brasil passam por rigoroso processo de
traducdo para assegurar que os conceitos existentes na lingua em que foi redigida a norma, sejam
fielmente transpostos para a norma brasileira. Tal processo de tradugcdo € conduzido pela
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas — ABNT dentro de rigoroso processo técnico em que
conta com a participacdo de especialistas na drea em que a norma se aplica. No caso de normas
de contabilidade, caberia ao CFC conduzir processo semelhante.

Duas defini¢des importantes da NICSP n.° 1 constam dos pardgrafos 6 e 79 em
que definem o conceito de ativo de uma forma geral e o conceito de ativo de curto prazo que na

norma em espanhol € tratado como corrente:
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Activos (Assets) son los bienes y derechos controlados por la entidad como
consecuencia de hechos pasados y de los cuales se espera que fluirdn a la entidad
beneficios economicos futuros o un potenciall de servicio.

79. Un activo debe clasificarse como corriente cuando:

(a) su saldo se espera realizar, o se tiene para su venta o consumo, en el transcurso del
ciclo normal de la operacion de la entidad; o

(b) se mantiene fundamentalmente por motivos comerciales, o para un plazo corto de
tiempo, y se espera realizar dentro del periodo de doce meses tras la fecha de emision
de los estados financieros; o

(c) se trata de efectivo u otro medio liquido equivalente.

Todos los demds activos deben clasificarse como no corrientes.

A Norma Internacional de Contabilidade do Setor Pablico — NICSP — 15, define

em seu pardgrafo 9, as caracteristicas dos ativos financeiros conforme transcri¢do abaixo (versdao

em espanhol editada pelo IFAC):

Activo financiero (Financial asset) es todo activo que posee una cualquiera de las
siguientes formas:

(a) efectivo;

(b) un derecho contractual a recibir efectivo u otro activo financiero por parte de otra
entidad;

(c) un derecho contractual a intercambiar instrumentos financieros con otra entidad,
en condiciones que son potencialmente favorables; o

(d) un titulo patrimonial de otra entidad.

Activo financiero monetario y pasivo financiero (instrumentos financieros monetarios)
(Monetary financial assets and financial liabilities — monetary financial instruments)
son activos y pasivos financieros a ser cobrados o pagados por un importe fijo o
determinable de dinero.

A NICSP-19 que trata das normas contdbeis relativas aos ativos e passivos

contingentes define, no pardgrafo 18, ativo contingente como sendo (versdo em espanhol editada

pelo IFAC):

Activo contingente (Contingente asset) es un activo de naturaleza posible, surgiendo a
raiz de sucesos pasados, cuya existencia hd de ser confirmada solo cuando sucedan
uno o mds eventos inciertos en el futuro, que no estdin enteramente bajo el control de
la entidad.

Outras duas defini¢des importantes da NICSP-19 sdo as contidas nos pardgrafos

39 e 40, transcritas a seguir (versdo em espanhol editada pelo IFAC):

39. La entidad no deberd reconocer un activo contingente.

40. Los activos contingentes provienen usualmente de hechos no planeados o no
previstos, que no estdn enteramente bajo el control de la entidad y crean para ella la
posibilidad de un flujo de entrada de beneficios econdmicos o un potencial de servicio.
Un ejemplo seria una reclamacion que la entidad estuviera llevando a cabo mediante
un proceso judicial, cuyo desenlace es incierto.
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Neste contexto normativo definido pelas NICSP n.° 1, NICSP n°. 15 e NICSP n.°
19 que define os conceitos de ativo, ativos correntes ou de curto prazo e ativos contigentes, bem
como as defini¢cdes legais a respeito do tema, € que se busca discutir os impactos das NICSP
sobre a Divida Ativa.

O Manual que trata dos procedimentos aplicados a Divida Ativa, objeto deste
estudo, busca fundamentar os procedimentos nele estabelecidos primeiro na legislag@o brasileira
vigente, em especial a Lei 4.320/64 e na Lei Complementar n.° 73/93, nas Normas Internacionais
de Contabilidade do Setor Publico — NICSP e nas praticas adotas em outros paises com especial
destaque para as prdticas adotadas na Nova Zelandia. No item 7.1 trata especificamente das
NICSP fazendo mencdo especial as NICSP-1, NICSP-15 e NICSP-19.

O exame dos conceitos e definicdes constantes do Manual demonstra que estes se
baseiam em aspectos da legislacdo brasileira, em especial a Lei 4.320/64 e 6.830/80, nos
principios contdbeis e nas NICSP. De todos os conceitos e definicdes expedidos, ndo ha dividas
que os mais importantes se referem ao ativo decorrente da inscricdo de créditos em Divida Ativa
e se este deve sofrer algum ajuste por meio de constituicio de provisdo. Dessa forma ¢é
fundamental que se proceda a avaliacdo de quais foram os impactos que os conceitos e regras

contidas nas NICSP trouxeram a Divida Ativa.

6.1 Ativo Corrente e a Divida Ativa

Conforme ja mencionado as contas destinadas ao registro e controle da Divida
Ativa, permitem o registro como ativo tanto de curto quanto de longo prazo, embora poucas
instituicOes federais tenha classificado esses créditos no curto prazo. O Plano de Contas da
Administracdo Federal ndo possuia até o exercicio de 2004 contas que permitissem o registro

como Realizdvel a Curto Prazo os créditos inscritos em Divida Ativa. A partir do exercicio de
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2005 se observa a introdu¢do das contas destinadas a esse fim, o que se deduz pelas afirmacdes

contidas no Manual, que o foram em obediéncia as NICSP.

6.2 Ativo Financeiro e a Divida Ativa

A questdo que se coloca é se a Divida Ativa € um ativo financeiro ou nao-
financeiro. Tomando por base as defini¢des de ativo financeiro contida no pardgrafo 9 da NICSP-
15, € possivel afirmar, que este € um ativo ndo-financeiro. Isto porque ndao € moeda corrente, nao
¢ um direito contratual de troca de instrumentos financeiros e ndo é nem se assemelha a um titulo
patrimonial.

Desta forma, quanto a definicdo conceitual ndo trouxe nenhum impacto porque a
contabilidade brasileira ja o reconhecia como um ativo ndo-financeiro. Essa classificacdo pode
ser observada no Balanco Patrimonial que vem sendo publicado anualmente pela STN. Consulta
realizada por intermédio da transacio CONGERAREL, do sistema Siafi, demonstra que a rubrica
“Créditos da Unido, Estados e Municipios” constante daquela demonstragdo contébil, referente ao

exercicio de 2005, é na verdade a conta contdbil que dentre outros direitos, inclui a Divida Ativa.

6.3 Ativo Contingente e a Divida Ativa

Ao tratar de ativos e passivos contingentes a NICSP n.° 19 traz como principal
caracteristica de ativos contingentes a de que, para a sua realizacdo, € necessario que ocorra um
ou mais eventos que ndo estejam sob total controle da entidade. No pardgrafo 40, define que os
ativos contingentes geralmente surgem de feitos eventuais ou nio previstos. Essa caracteristica
definida no pardgrafo 40 é que embasa a defini¢do do pardgrafo 39 de que as entidades ndo

devem reconhecer como tal os ativos contingentes.
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As caracteristicas de ativo contingente definidas pela norma internacional nao se

aplicam a Divida Ativa em razdo de ndo ser esta uma receita de cardter eventual nem depende de
evento que a administracdo ndo tenha controle. Portanto, também nesse quesito, ndo houve
impacto direto na Divida Ativa. No entanto, a caracterizagdo da norma tem efeito importante
porque afasta a discussdo se a Divida Ativa deve ser reconhecida como um ativo em razdo do

baixo volume de realizacdo em relacdo o total inscrito.

6.4 A provisao para perdas com Divida Ativa e as NICSP

O Manual de Procedimentos da Divida Ativa trouxe algumas modifica¢Oes
importantes nos procedimentos de controle e contabilizacdo da Divida Ativa. Uma delas, a mais
importante em termos de impacto no ativo e na evidenciacdo e avaliacdo do patrimonio, foi a
constituicdo e contabilizagdo da ‘provisdo para perdas com Divida Ativa’. As demais, embora
importantes na gestdo e principalmente evidenciacdo dos créditos, ndo causam tanto impacto
como a constitui¢cao da provisao.

No Balanco Patrimonial de 2004, a rubrica ‘Créditos da Unido, Estados e
Municipios’ apresenta saldo de R$ 375,79 bilhdes enquanto o saldo da mesma rubrica do Balanco
de 2005 apresenta saldo de R$ 314,65 bilhdes. Ou seja, uma redug¢do de R$ 61,1 bilhdes que foi
causada pela contabilizacdo pelo INSS de R$ 72,1 bilhdes de provisao em 2005. Houvesse a
PGFN contabilizado a ‘provisdo para perdas com a Divida Ativa’, a redug@o seria pelo menos o
dobro, uma vez que o montante dos créditos inscritos pela PGFN € bem maior.

A NICSP n.° 19, que trata de ativos e passivos contingentes, estabelece uma série
de conceitos e regras para a contabilizacdo de provisdes. Cabendo destaque para aquela que
determina que as provisdes sdo sempre um passivo e esse entendimento ndo trouxe nenhuma

novidade. No entanto, a provisdo tratada pela NICSP n.° 19 estd sempre relacionada com eventos
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futuros em que a entidade ndo tem o total controle sobre eles. N@o sdo tratadas pelas NICSP as

provisdes para ativos, cujo recebimentos possuem um certo grau de incerteza que na NIC sdo
tratados pela NIC n.° 36, donde se conclui que também ndo houve impactos nesse quesito.

Por outro lado, o principio contdbil da prudéncia orienta que a forma mais
adequada de se avaliar um ativo, havendo condig¢des, deve-se optar pela que permite a avaliagdo
pelo menor valor. O ativo constituido pela Divida Ativa encerra elevado grau de incerteza e a
melhor forma de avalid-lo € constituir a provisdo para perda com Divida Ativa. Essa avalia¢do
evidencia para o usudrio da informag¢do contédbil publica o quanto daquele ativo espera receber a

Administragdo Publica.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

A finalidade deste estudo foi a de avaliar, no ambito federal, a adequacdo e
pertinéncia do Manual de Procedimentos da Divida Ativa a luz da legislagcdo vigente, da teoria
contabil, bem como das Normas Internacionais de Contabilidade do Setor Padblico — NICSP. A
questdo principal proposta foi a de investigar se os procedimentos de contabilizacio, conforme
estabelecidos no Manual, asseguram a correta avaliagdo do ativo decorrente da Divida Ativa.

Pela pesquisa realizada ficou evidenciado que o Manual tratou de definir normas
contdbeis para procedimentos que antecedem a inscricdo da Divida Ativa. Ao determinar
procedimentos contdbeis para o reconhecimento dos créditos, segregacdo de créditos vencidos a
serem encaminhados para a inscricdo e créditos encaminhados para inscri¢do em Divida Ativa,
foi estabelecido que as entidades publicas, inclusive das demais esferas de governo, devem
manter sistema de controle de créditos de forma a proporcionar que a contabilidade registre todas
essas fases da gestdo do crédito.

A critica que se pode fazer a essa defini¢cdo € que o Manual ndo deixou alternativa
aos administradores publicos. Como se trata de procedimentos definidos por 6rgdo competente
para estabelecer normas e procedimentos contibeis, ndo hd alternativa ao gestor publico a ndo ser
cumprir as determinacdes. Por exigir um sistema de controle interno sofisticado, € bastante
provavel que nem todos os 6rgdos possuam tal sistema e, portanto, passaram a descumprir a
Portaria pela inexisténcia dos meios necessarios para cumpri-la.

O procedimento de contabilizacdo dos créditos antes destes se tornarem aptos a
serem inscritos em Divida Ativa, embora de dificil implementacdo, do ponto de vista de
avaliacdo do ativo, é de fundamental importancia e deve ser buscado pela Administracdo Publica.
O Manual deixou de considerar as dificuldades da Administracdo Publica em fazer esse controle

e ndo previu, em termos de regulamento, uma forma alternativa a ser empregada até que ocorra
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toda a instrumentac¢do administrativa necessdria. Essa forma alternativa poderia ser a que esteve

em vigor até a publicagdo do Manual que era a de reconhecer o crédito no ativo do ente no
momento da inscricdo em Divida Ativa. Ou seja, continuar a inscricdo da Divida Ativa a ser um
fato contabil modificativo aumentativo.

A segunda conclusado a que se pode chegar refere-se a conceituacdo e classificacao
da Divida Ativa como sendo um Ativo tanto de longo como de curto prazo. A prépria origem
desse ativo e os procedimentos necessarios para a sua realizacdo, que a na maioria dos casos
dependem de acdes judiciais, o caracteriza como sendo de longo prazo. Também é fato, que a
receita publica demonstra que existe certo grau de sucesso no recebimento dos créditos conforme
demonstrado no quadro 05. Isso implica aceitar que parte desse ativo € de curto prazo. O Manual
ndo ignorou essa situagdo e trouxe as regras para o tratamento contdbil das transferéncias de
longo para curto prazo. O problema estd na metodologia de célculo dos valores a serem
transferidos de longo para curto prazo. O item 8.4.5 determina que seja transferido para curto
prazo o dobro da média dos recebimentos dos ultimos trés exercicios. Transferir o dobro somente
faria sentido se os esfor¢os de recebimento demonstrassem que a cada exercicio dobra os valores
recebidos.

A terceira conclusdo a que se pode chegar € a respeito da constitui¢do da provisao
para perdas com Divida Ativa que talvez seja o procedimento mais importante trazido pelo
Manual, em razdo do impacto que provoca na mensuragdo do ativo. A metodologia de cdlculo
determinada pelo Manual leva em consideracdo para efeito de cdlculo, do ponto de vista
estatistico, tio somente o montante dos créditos recebidos nos dltimos trés exercicios. Nao levou
em conta, por exemplo, o tempo em que os créditos estdo em estoque e dos créditos que foram
recebidos. O que mais impactou o cdlculo foi a formula adotada. O item 10.3 do Manual
determina que se deve provisionar todo o que exceda a expectativa de recebimento para o

exercicio seguinte. Reside aqui uma inconsisténcia conceitual do Manual uma vez que esse ativo
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tem fortes caracteristicas de longo prazo e o ativo liquido (Crédito inscrito menos Provisdo)

representa somente a expectativa de recebimento do exercicio seguinte.

Diante das questdes levantadas ficou evidente que os procedimentos determinados
pelo Manual trouxeram mudangas significativas e importantes para a contabilizacdo e
evidenciacdo da Divida Ativa. A transferéncia para curto prazo dos créditos a serem recebidos
no exercicio seguinte e a contabilizacdo da provisdo para perda com Divida Ativa s@o as mais
importantes. No entanto, nos parece que a metodologia de cdlculo desses dois valores deve
merecer estudo mais aprofundado para que os critérios de mensuracdo e evidenciacdo do ativo
seja realizada dentro da melhor técnica possivel.

Ante a essas conclusdes, a resposta a questdo central deste trabalho € que os
procedimentos estabelecidos pelo Manual trouxeram melhorias na contabilizacdo da Divida Ativa
se comparada a situa¢do anterior de total falta de provisionamento e evidenciacdo dos créditos de
curto prazo. No entanto, a metodologia de cédlculo adotada, principalmente no cdlculo da provisao
para perda com Divida Ativa, ndo levou em conta vdrias caracteristicas dos créditos inscritos e
necessita exame mais aprofundado. A metodologia poderd levar a um provisionamento maior do
que o realmente necessario, se for tomado em conta o tempo que leva para se processar o
recebimento dos créditos.

O estudo demonstrou também que algumas questdes importantes relacionadas com
a Divida Ativa necessitam ter seu estudo aprofundado. Dentre estas questdes destacam-se a de se
avaliar a adequagdo de se utilizar a idade e o tipo de créditos como um dos elementos a ser

considerados no cdlculo da provisao para perda com Divida Ativa.
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