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RESUMO:

O estudo objetivou refletir sobre o regime contabil or¢amentario, por meio da analise dos
contidos no artigo 35 da Lei n.® 4320/64 ¢ compara-lo na pratica, fazendo uma interpretagao
com o proposito de dar sentido ao regime se realmente ¢ misto, de competéncia ou de
competéncia modificado. A proposta metodoldgica foi de exteriorizar o tema por meio da
pesquisa bibliografica, com base na opinido de diversos especialistas e da legislagdao vigente
especifica da area. Para a reflexdo do que foi proposto, foram desencadeados os fundamentos
sobre a contabilidade aplicada ao setor publico e sua evolucdo, e o regime contdbil
or¢amentario praticado no Brasil. Do exposto, concluiu-se que o regime adotado no Brasil ¢
bastante semelhante ao das praticas do governo norte americano, € que a possibilidade de
adotar o regime de competéncia para o or¢camento no Brasil ¢ possivel, tendo em vista os
avancos da tecnologia e das técnicas orgamentérias. Contudo, ¢ uma decisdo que precede ao
ente publico um servico eficaz de controle interno.

Palavras-Chave: Regime Contdbil; Planejamento e Orcamento; Contabilidade Publica;
Instrumento de Gestao.

ABSTRACT:

The study aimed to reflect on the budget accounting regime, through the analysis of those
contained in Article 35 of Law No. 4320/64 and compare it in practice, making an
interpretation with the purpose of giving meaning to the regime if it really is mixed,
competence or modified competence. The methodological proposal was to externalize the
theme through bibliographical research, based on the opinion of several specialists and the
specific current legislation of the area. For the reflection of what was proposed, the
fundamentals on accounting applied to the public sector and its evolution and the budget
accounting system practiced in Brazil were triggered. From the exposed, it was concluded that
the regime adopted in Brazil is very similar to the practices of the North American
government, and that the possibility of adopting the competence regime for the budget in
Brazil is possible, in view of the advances in technology and budgeting techniques. However,
it is a decision that precedes the public entity an effective internal control service.

Key-words: Accounting System; Planning and Budgeting; Public Accounting; Management
Instrument.
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1. INTRODUCAO

O orcamento nos setores publico e privado ¢ um instrumento de gestdo que contribui
para o controle e execucdo das despesas, além de proporcionar a verificagdo dos ajustes e
adequagdes de metas e se os objetivos foram atingidos em determinado periodo. E, por isso,
as abordagens que dizem respeito ao planejamento e orgamento sempre estardo em pauta na
discussao do quanto considerar o orgamento como uma forma de controle do resultado futuro.
“[...] Planejar sem controle ¢ uma falacia e desperdicio de tempo e energia” (FREZATTI,
2000).

Neste contexto, as discussdes que envolvem esses instrumentos nas organizagoes,
sejam elas publicas ou privadas, sempre mereceram dos especialistas uma aten¢do especial em
relacdo a sua compreensdo de modo que pudesse aprofundar a discussdo. Sabendo que na
contemporaneidade ndo existem mais fronteiras, ¢ muito dificil imaginar as organizagdes
prescindir do planejamento e orgamento como um instrumento de gestdo para controlar suas
atividades e mensurar o seu desempenho, como medida para serem competitivas e assegurar a
sua manutencao e perenidade.

O grande desafio quando se discute o planejamento e orcamento, vez que os dois
precisam ser executados de forma integrada, ¢ qual a importancia dada a esses instrumentos
de forma dinamica. A despeito dessa discussao (/bidem, p. 37), “coloca para a reflexdo uma
matriz com énfase em atividades de planejamento e controle, que mostra um quadrante
dispondo dinamicas denominadas de ‘maior predominancia de foco’, como uma forma de
avaliar a importancia que deve ser dada a esses instrumentos”, conforme observa-se na figura

que apresenta na sequéncia.

Figura 1. Matriz da énfase em atividades de planejamento e controle orcamentario.

Quadrantes Foco muito enfatizado no Foco pouco enfatizado no
planejamento planejamento
Foco pouco enfatizado no
controle orcamentario 1 4
Foco muito enfatizado no
controle orcamentario 3 2

Fonte: FREZATTI, Fabio. Orgamento Empresarial: planejamento e controle gerencial. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000.

Percebe quando verifica-se o exemplo da matriz, a complexidade e o quao dificil é
para manter o equilibrio quando se esta executando o planejamento e orcamento na pratica.
Razdo que leva a deduzir que existe espago para a discussdo, significando que esses

instrumentos carecem ser melhor compreendido em sua dimensao, vez que sao instrumentos



que possibilitam a verificagdo se os objetivos foram atingidos e/ou o qudo proximo o
resultado almejado se situou em relagdo ao planejado.

Analisando o planejamento e orcamento sob o ponto de vista das organizacgoes, esses
instrumentos destacam-se na administragdo publica, haja vista o seu carater autorizativo para
a execugdo de politicas publicas que visam o atendimento das necessidades coletivas e a
promog¢do do bem-estar da sociedade. “[...] Diferente da area privada, na mais abrangente
acepcao da palavra, nao existe margem legal para os governantes da administragao publica a
realizar obras ou servicos de que necessita a populacdo, sem o PLOA — Planejamento e a Lei
Orgamentaria Anual” (FELJO et. al., 2015).

Feijo et. al. (2015) coloca que,

Com a evolug@o dos conhecimentos e técnicas de planejamento e gestdo das
acdes de politicas publicas, o orgamento deixou de ser exclusivo sistema de
controle do poder politico e passou a adquirir carater de instrumento inerente
ao planejamento (p. 28).

Convém afirmar sob o ponto de vista do planejamento e orcamento tanto a area
privada como da area publica, para o gerenciamento e controle das atividades que pretendem
desenvolver, carece que a contabilidade esteja estruturada para, além de apurar os resultados,
gerar informacgdes (feedback) que possibilitem a correcdo e adequagdo das metas que foram
estabelecidas nesses instrumentos.

Decorrente da necessidade do controle do orcamento na administragao publica, por se
tratar de um ato administrativo revestido de forca legal que estabelece um conjunto de agdes a
serem realizadas, a contabilidade publica foi instituida com foco na contabilizagdo do
or¢amento, conforme estabelecido na Lei n.° 4320/64, ainda em vigor.

O or¢amento publico além da sua importancia como instrumento de gestdo tem
importantes funcdes fiscais: alocativa, distributiva e estabilizadora, que permitem com essas
fungdes interferir na economia, principalmente no Brasil por ser um pais intervencionista,
razdo que, segundo Giacomoni (2010), “o orcamento publico ¢ caracterizado por possuir uma
multiplicidade de aspectos: politicos, juridico, contabil, econdémico, financeiro e
administrativo”.

Com essas caracteristicas, enquanto a contabilidade do setor privado tinha como
objeto o patriménio, a contabilidade publica tinha como escopo e/ou objeto o controle e a
execucdo do sistema contabil or¢amentario, prescindindo de um controle mais acurado do

resultado patrimonial.



Com as convergéncias da contabilidade publica aos padrdes internacionais, conferiu
ao CFC — Conselho Federal de Contabilidade e a STN — Secretaria do Tesouro Nacional,
iniciar o processo de convergéncias e fazer as adaptagdes respeitando a legislacdo brasileira.
As primeiras alteragcdes que trouxeram impacto importante na contabilidade publica foi o
objeto da contabilidade, que deixou de ser o orgamento e passou a ser o patrimonio, sem
deixar de lado a importancia e/ou relevancia do or¢amento, por ser um instrumento de gestao
jé& consagrado na éarea publica.

Segundo as NBCCASP 1374/11, o regime contabil para o sistema patrimonial da
contabilidade publica segue o regime contébil praticado na area privada, isto €, o regime de
competéncia. Verificando as NBC TSP 11 e NBC TSP 13, a primeira deve ser aplicada a todas
as demonstragdes contdbeis elaboradas sob o regime de competéncia, enquanto a segunda,
define que as demonstracdes podem ser apresentadas sob o regime de competéncia e de caixa
ou outro.

Verifica-se que de acordo com a NBC TSP 13, o sistema orcamentario continua
obedecendo ao artigo 35 da Lei n.° 4320/64, com os seguintes dizeres: Pertencem ao exercicio
financeiro: 1 — as receitas nele arrecadada; e II — as despesas nele legalmente empenhadas,
definindo o que estd previsto no artigo 35, como regime contabil misto para o sistema
or¢amentario.

Com esses argumentos o objetivo deste estudo € o de refletir e analisar os contidos
no artigo 35 e compard-lo com o que ocorre na pratica, e fazer uma interpretagdo dando
sentido ao regime contdbil do orcamento se realmente ¢ misto, de competéncia ou de
competéncia modificada.

Para a reflexdo do que se propde, sera utilizada como proposta metodologica para a
exteriorizagdo do tema, o levantamento tedrico balizado na opinido dos especialistas e
legislagdo vigente especifica, por meio de pesquisa bibliografica para facilitar a reflexdo do
tema. Segundo Gil (2010), a pesquisa bibliografica ¢ baseada em consultas de fontes que
estdo relacionadas com o tema que podem abranger inumeras bibliograficas encontradas em
dominio publico, quais sejam: livros, monografias, revistas, artigos cientificos, teses, etc., e
mais especificamente por se tratar de tema da administragdo publica, resolugdes, leis, normas
emitidas pelos 6rgdos de controles e conselho de classe, trazendo grandes contribuigdes para o
tema e estudo proposto.

A proposta metodoldgica alinha-se ao debate sobre o regime contabil orcamentario

na administragcdo publica e suas interpretacdes a qual se pretende analisar, se de competéncia



e caixa (misto) ou de competéncia, e/ou ainda, de competéncia ou caixa modificado. O
contexto o qual sera estudado permite que seja utilizado o embasamento pratico-tedrico
acerca do regime contabil orcamentario, além do ponto de vista de varios especialistas.

Com a utilizacao desse método busca-se oportunizar, abranger ¢ melhor compreender
acerca do regime contdbil orcamentario, com esforcos e empenho reunindo informagdes e
dados que possam fundamentar e construir analises para o que se propde. Marconi; Lakatos
(2003) sobre o aporte bibliografico considera que “oferece meios para definir e resolver nao
somente problemas ja conhecidos, como também explorar novas areas onde os problemas nao
se cristalizaram suficientemente”. (p. 183).

Neste sentido, dar-se-a4 continuidade ao tema trazendo alguns aspectos que podem
tornar-se relevantes para analise e melhor interpretacdo do que esta se propondo em relagao
ao regime contdbil orcamentario, inclusive em referéncia aos estudos iniciados em outros
paises.

Recorrendo aos estudos internacionais percebe que na maioria dos paises, ja existe
experiéncia com a implantacdo do orcamento com o regime de competéncia, no entanto, a
discussdo académica sobre o tema ainda ¢ incipiente. Quando se estende a pesquisa a
trabalhos profissionais, encontram-se diversos 6rgdos publicos, que tém estudado o assunto
para avaliar a utilidade do orgamento por regime de competéncia no ambito de seus sistemas
or¢amentarios. (Government Accountability Office — GAO, 2000, 2007; Athukodrala & Reid,
2003; Algemene Rekenkamer, 2003).

No Brasil o regime de competéncia ja vem sendo aplicado para o sistema
patrimonial, o tema do orgamento por competéncia ainda ndo mereceu aten¢do. Pesquisa
realizada, ainda que indelével, identificou somente o trabalho de Rezende, Cunha e
Bevilacqua (2010) tratando de temas que dizem respeito a utilizagdo do regime de
competéncia no orcamento, o que faz-se necessario aprofundar essa discussao.

Desta feita, pretende como proposta do estudo fazer uma reflexdo sobre o regime
contabil or¢amentario, adotado de acordo com a legislagao vigente (Lei n.° 4320/64), e prover
um esforco para demonstrar mesmo que teoricamente, se na pratica o regime € misto, isto &,
de competéncia e caixa e/ou estd mais proximo de outros regimes como o de competéncia
modificado. E importante ressaltar que os métodos contabeis modificados, que serdo também

objetos de estudo, ndo sao adotados pelas normas internacionais.



2. CONTABILIDADE PUBLICA NO BRASIL E O SISTEMA CONTABIL
ORCAMENTARIO

A contabilidade publica no Brasil surgiu com o propdsito de atender as necessidades
do Erario, para o levantamento e registros de impostos com a criagdo do Erario Régio em
1808, pelo Imperador D. Jodo VI. Segundo Slomski (2003), embora sem sucesso, mas foi o
periodo em que houve as primeiras tratativas que visavam a implantacdo de um sistema de
contabilidade que pudesse atender as necessidades e servi¢os do Erario. Contudo, o sistema
fracassou e o governo foi obrigado a criar uma comissdo para organizar os servicos de
contabilidade com a aprovacdo do Cddigo de Contabilidade em 1922, que instituiu o
Regulamento Geral de Contabilidade Publica.

Percebe que o Regulamento Geral de Contabilidade Publica, também denominado
Regulamento Préprio, enseja a contabilidade ser orientada por normas proprias em que o
interesse era o de registrar e controlar os impostos.

Para implementar normas que pudesse consolidar a contabilidade publica, a
empreitada para reunir os esfor¢os foram grande e por varios anos, até que em 1940 a
comissdao convocada pelo governo conseguiu aprovar o Decreto-Lei n.° 2416/40, instituindo
para que fosse estudado e experimentado uma nova padronizacdo da contabilidade. Em
decorréncia da segunda guerra mundial estes estudos foram interrompidos e ndo avangou
como era de se esperar, sendo, portanto, retomados a partir de 1949.

Em 1964, surgiu a oportunidade de ser elaborada uma lei que pudesse tratar das
diretrizes orgamentarias, financeiras e dos balangos da Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal, quando foi submetida para a apreciagdo e aprovagdo do Congresso Nacional, a Lei
n.° 4320/64 de 17 de marco de 1964, com o objetivo que estabelece em seu artigo 1.° que
“além das normas financeiras, estabelece também a elaboragao e a execucao dos or¢amentos e
dos balangos para a Unido e todos os entes da federagao”, com refor¢o do que estava previsto
no artigo 5.°, inciso XV, letra b, da Constitui¢do Federal.

Verifica-se mesmo a Lei n.° 4320/64, trazendo orientagcdes para o acompanhamento e
composi¢do do patrimdnio, destaca em suas diretrizes no artigo 1.° as normas financeiras e
orientagdes para a elaboracao e a execugdo dos orcamentos. Observa-se que a Lei aponta para
que a contabilidade, mesmo ndo deixando de lado a composi¢ao do patrimonio, demonstrasse
evidéncias de que o objeto da contabilidade era o sistema orcamentério.

A partir da Constituigdo de 1988, foi iniciada uma grande transformacdo na

administracdo dos orgamentos publicos e na contabilidade com a introducdo de novos



conceitos, o que implicou algumas alteragdes considerando o que foi concebido pela
Constituicdo Federal sobre o planejamento. Na se¢do II — Dos orgamentos da Constituicao
Federal, em seu artigo 165, nos incisos I, II e III, estabelece ser de iniciativa do Poder
Executivo as Leis do Plano Plurianual, de Diretrizes Or¢amentarias e a Lei Or¢camentaria
Anual. Impondo além dos contidos no artigo 165, leis infraconstitucionais exigindo o
planejamento de forma integrada, vez que, poder-se-ia entender a contabilidade, a época, com
foco ou como objeto a execugao e o controle do orgamento.

Foram alteracdes relevantes a considerar a intencionalidade de refor¢ar ainda mais o
planejamento e o orgamento, com a implementacdo da Lei Complementar n.° 101/00, LRF —
Lei de Responsabilidade Fiscal, apoiando-se em quatro eixos: o planejamento, a
transparéncia, o controle e a responsabilizacao (accountability), alterando ndo a forma da
contabilidade, porém reforcando aquilo que ¢ ensejado em toda a trajetéria da evolugdo da
contabilidade publica: a execucao e controle do orgamento.

Entretanto, considerando todas as regras impostas pelas alteragdes havidas e o
refor¢o de novas regras por meio da LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal facilitou o inicio
do processo de convergéncia da contabilidade publica, aos padrdes internacionais de
contabilidade. Obviamente com observancia a um formato compativel com a legislacdo
brasileira vigente (Lei n.° 4320/64 e Lei Complementar n.° 101/00).

As convergéncias e adaptacdes desejadas com os novos pronunciamentos que dizem
respeito a CASP — Contabilidade Aplicada ao Setor Publico foram com o objetivo de atender
as necessidades de informagdes das organizagdes do setor publico, considerada pouco
acessivel para os profissionais e usudrios que nao limitavam na area.

Neste sentido, o ponto que sempre foi conflitante e ficou esclarecido pelo processo
de convergéncias, foi em relacio ao regime de competéncia para o sistema contabil,
patrimonial e de competéncia e de caixa interpretado na area piblica como regime misto, para
o0 sistema contabil ¢ orgamentario.

A Lei Complementar n.° 101/00 — Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 50,
inciso II reforca esta assertiva estabelecendo que “a despesa e a assun¢ao de compromisso
serdo registradas segundo o regime de competéncia, apurando-se, em carater complementar,
o resultado dos fluxos financeiros pelo regime de caixa”.

O Manual da Receita Nacional disponivel do Tesouro Nacional
(www.tesouro.fazenda.gov.br) esclarece que “E comum encontrar na doutrina contabil a
interpretacdo do artigo 35 da Lei n.° 4320/64, em que o regime contabil na area publica, ai

inclui-se o sistema contabil patrimonial, ¢ o regime misto”. Isto ¢, regime de competéncia



para a despesa e de caixa para a receita, sendo, observa-se o que diz o artigo 35: “Pertence ao
exercicio financeiro: I — as receitas nele arrecadadas; II — as despesas nele legalmente
empenhadas”. Ocorre que o artigo 35, refere-se ao regime orgcamentario € ndo ao regime
contabil.

Esses vieses ou inadequacdes na interpretagdo do regime contabil ¢ resultante de um
processo que ja vinha dos tempos do império. Os profissionais da area se ativeram ao foco da
contabilidade que era a execugdo e controle do orcamento por meio de documento legal,
deixando de lado as outras faces da contabilidade. Segundo Slomski (2001), afirma que “os
contadores de posse desse documento, procuraram, nas ultimas décadas, fazer a contabilidade
guiados pelo que ele preconizava, e que a énfase maior foi dada para a execugdo orcamentaria
em detrimento das demais faces dessa contabilidade” (p. 27). Somente com a adequagdo aos
padrdes internacionais esclareceu que o sistema contabil or¢amentério ¢ compreendido como
regime misto e o sistema contabil patrimonial o regime de competéncia.

Mesmo com a cristalizagdo dos regimes imposta pelas convergéncias aos padrdes
internacionais, recorrendo ao artigo 85 da Lei n.° 4320/64 verifica-se que o regime adotado

segundo a interpretacao do artigo estd atualizado quando coloca que

Os servicos de contabilidade serdo organizados de forma a permitir o
acompanhamento da execu¢@o or¢amentaria, o conhecimento da composigao
patrimonial, a determinacdo dos custos dos servigos industriais, o
levantamento dos balangos gerais, a analise e a interpretagdo dos resultados
econdmicos e financeiros (Lei n.° 4320/64).

Nao ha duvida que os contidos no artigo permitem afirmar que a contabilidade
publica, antes dos procedimentos de convergéncias tinha instrumentos capazes de demonstrar
a situacdo patrimonial, financeira, orcamentaria e econdmica com informagdes adicionais que
possibilita verificar se as metas programadas estavam sendo alcancadas como planejadas e
providenciar as medidas necessarias caso desvios fossem detectados.

Ficou claro nos argumentos até aqui colocados, que o desenho da contabilidade
publica no Brasil desde os tempos do império, foi o de orientar para que os registros contabeis
priorizassem o sistema contabil orgamentério. Situagdo que ficou cristalizada com as
convergéncias aos padrdes internacionais, definindo, até para facilitar o acesso aos usudrios
da contabilidade aplicada ao setor publico, ou ainda, aqueles que nao limitavam na area, o
desenho do balango patrimonial nos padrdes do balango da iniciativa privada. No entanto, isso

ndo significa que a contabilizagdo do orcamento perdeu relevancia, ao contrario, uma vez que



todas as agdes e/ou programas do governo estdo representadas na estrutura do or¢amento e,
sua execugdo, ¢ indispensavel para atender o que foi estabelecido como politicas publicas para
o bem-estar da sociedade.

No balango patrimonial sdo realizados todos os registros resultantes da execucdo do
orcamento; ‘variacdes aumentativas e diminutivas’ que apuram o resultado do patrimoénio,
além das variagdes independente da execugdo or¢gamentaria. Tanto as variagdes resultantes da
execugdo orcamentaria, quanto as independentes da execu¢do or¢camentéria, obedecem ao
principio basico do “fato gerador”, e, portanto, para o sistema patrimonial adota-se o regime
de competéncia na sua integralidade e, para o sistema contabil orgamentario o regime misto,

objeto de reflexdo deste trabalho.
3. REGIME CONTABIL

Recorrendo a Lei n.° 4320/64 em relacdo ao regime contabil, estabelece que o
exercicio financeiro coincide com o ano civil e que pertencem ao exercicio financeiro as
receitas nele arrecadadas e as despesas nele legalmente empenhadas. Essa premissa ¢
reforgada pela Lei Complementar n.® 101/00, em seu artigo 50, § 2.°, que textualmente afirma
que “a despesa e a assuncdo de compromisso serao registradas segundo o regime de
competéncia, apurando-se em carater complementar o resultado dos fluxos financeiros pelo
regime caixa”.

O regime de caixa e o regime de competéncia, segundo Feijo et. al. (2015), “sdo os
dois principais métodos de rastreamento de receitas e despesas na contabilidade. Ambos
podem ser usados em diversas situagdes, desde as contas de um pais, ou uma grande
corporacdo, uma pequena empresa ou um individuo™ (p. 54).

O regime de competéncia, popularmente, reconhece as receitas no momento em que
se entrega um bem ou servigo, e se obtém o direito de receber valores, mesmo nao tendo
havido o ingresso dos recursos. Em relagdo as despesas, sdo reconhecidas no momento em
que acontecem. Essas situagdes podem ocorrer independente de terem as despesas sido pagas.
De acordo com a NBCCASP 1374/11, esse ¢ o regime adotado pelas normas internacionais de
contabilidade primordialmente e pela CASP — Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Ja o
regime de caixa estd relacionado com o fluxo financeiro, de modo que reflete toda a
movimenta¢do financeira durante certo periodo de tempo. Este regime “[...] embora seja
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(FELJO, et. al. 2015).



Conforme ja citado pelo autor, trata-se dos principais métodos utilizados no
rastreamento das receitas e despesas, no entanto, mesmo fazendo um esforco para tal, elas as
(receitas e despesas), ndo ocorrem de forma simétrica. Por isso, o esfor¢o de explorar
teoricamente o regime contabil orcamentario e analisa-lo sob a 6tica de outras possibilidades.

Para tanto, serdo descritos na sequéncia no quadro 1, o conceito de cada regime para
posteriormente, verificar se no regime misto praticado de conformidade com a legislacao

vigente, existem outras possibilidades que podem ser observadas.

Quadro 2. Conceito do regime contabil de competéncia e de caixa.
- Este regime estéa totalmente relacionado ao fluxo de caixa da entidade,
de modo que o resultado do exercicio reflete os aumentos ou diminuigdes
das disponibilidades durante certo periodo de tempo. Nesse regime, as
receitas sdo reconhecidas, unica e exclusivamente, quando da entrada dos
recursos recebido. As despesas, por sua vez, sdo reconhecidas somente
quando hé um desembolso em contrapartida a um elemento de caixa ou
equivalente de caixa.
- Uma das limitagdes do regime de caixa ¢ a de ndo controlar as contas a
Regime de Caixa pagar e receber, pois ndo consegue antever uma receita futura, que ainda
cash basis ingressara no caixa, mas que ja foi auferida, ou uma despesa incorrida,
mas que ainda ndo foi paga. Isso acontece porque a entidade so registrara
o fato contabil no momento em que ocorrer efetivamente o recebimento
ou o desembolso, o que diminui o nivel de previsibilidade do
gerenciamento dos recursos e dificulta a elaboracdo de projecdes.
- O principio da competéncia determina que os efeitos das transacdes e
outros eventos sejam reconhecidos nos periodos a que se referem,
independentemente do recebimento ou pagamento. Pressupdoe a
simultaneidade da confrontagdo de receitas e de despesas correlatas.
Regime de Competéncia | - E o regime adotado primordialmente pelas normas internacionais de
contabilidade e pela contabilidade aplicada ao setor publico. No entanto,
a utilizagdo do regime de competéncia completo, como acontece nas
grandes corporagdes do setor privado, ainda € rara no setor publico.
- A contabilidade em base modificada é uma estratégia que combina
elementos especificos dos regimes de caixa ¢ de competéncia. A base
modificada tenta reunir os beneficios de ambos os métodos,
minimizando as desvantagens. Com uma base modificada de caixa, as
Regime de Caixa duas abordagens podem ser utilizadas para manter o controle de tipos
Modificado especificos de receitas e despesas.
- O regime de caixa modificado consiste no reconhecimento de
transagdes e outros eventos sob o regime de caixa durante o ano e apenas
ao final do exercicio reconhecem as contas a pagar € a receber.
- o regime de competéncia modificado reconhece apenas certos
elementos de ativos ou passivos e determinadas transagdes sob o regime
de competéncia, sendo outros eventos ndo reconhecidos, ou registra as
Regime de despesas quando os recursos adquiridos sdo recebidos e as receitas
Competéncia Modificada | quando sdo mensuraveis dentro do exercicio.
- Esse regime de competéncia modificado, também ¢ utilizado no
governo norte-americano, que reconhece algumas transagdes pelo
regime de competéncia e outras pelo regime de caixa, abarcando certas
especificidades inerentes.

Fonte: ADAPTADO, FEIJO, et. al. Entendendo a Contabilidade Orgamentaria Aplicada ao Setor Publico. 1. ed.
Brasilia: Gestdao Publica: 2015.




Para melhor compreensdo e comparagdo dos conceitos relativos aos regimes que
foram apresentados, sera apresentado os estdgios da receita para auxiliar na andlise e no
estabelecimento de limites entre um estagio e outro, para dar suporte a analise considerando
os intersticios que correspondam a esses limites para uma melhor interpretacao.

Conforme Manual de Procedimentos das Receitas Publicas (2006, p. 24-25), o
Estagio da receita orgamentaria é cada passo identificado que evidencia o comportamento da

receita e facilita o conhecimento e a gestdo dos ingressos de recursos.

Quadro 2. Estdgios da receita orcamentdria

Estimativa de arrecadag@o da receita, constante da Lei Orgamentaria Anual
— LOA, compreendida em duas fases distintas:

- A primeira fase consiste na organizacdo e no estabelecimento da
metodologia de elaboragdo da estimativa;

- A segunda consiste no lancamento, que ¢ tratado na Lei n.® 4320/64, nos
seus artigos 51 e 53. E o assentamento dos débitos futuros dos
contribuintes de impostos diretos, cotas ou contribuigdes prefixadas ou

Previsao decorrentes de outras fontes de recursos, efetuados pelos oOrgaos
e competentes que verificam a procedéncia do crédito, a natureza da pessoa
Lancamento do contribuinte, quer seja pessoa fisica ou juridica, e o valor

correspondente a respectiva estimativa. O langamento ¢ a legalizagdo da
receita pela sua institui¢do e a respectiva inclusdo no orcamento.

- E a entrega, realizada pelos contribuintes ou devedores aos agentes
arrecadadores ou bancos autorizados pelo ente, dos recursos devidos ao
Tesouro. A arrecadacdo ocorre somente uma vez, vindo em seguida o
Arrecadacio recolhimento. Quando um ente arrecada para outro ente, cumpre-lhe
apenas entregar-lhe os recursos pela transferéncia daqueles recursos, ndo
sendo considerada a arrecadacdo quando do recebimento pelo ente
beneficidrio.

- Quando ocorre a transferéncia dos valores arrecadados a conta especifica
do Tesouro, responsavel pela administracdo e controle da arrecadacao e

Recolhimento programagdo financeira, observando o Principio da Unidade Caixa,
representado pelo controle centralizado dos recursos arrecadados em cada
ente.

Fonte: ADAPTADO. Receitas Publicas: manual de procedimentos: aplicado a Unifio, Estadoes, Distrito Federal e
municipios/Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional — 3.° ed. Brasilia: 2006.

Além dos conceitos do estagio de receitas, apresenta-se a sua cronologia para auxiliar

na analise e compreensdo do regime contéabil.

Figura 2. Cronologia do estagio da receita orcamentaria

Regime de Competéncia Regime de Caixa

PREVISAO o+ LAMCAMENTO ARRECADACAD ~| RECOLHIMENTO

Fonte: O autor.



Ao analisar a figura sob o ponto de vista do regime de competéncia, ndo resta davida
em relagcdo a propositura da legislacdo e a configuragdo do fato gerador nestes estagios. A
discussdo se mantém quando diz respeito ao estagio de arrecadagao, mesmo utilizando-se da
expressao arrecadacdo efetiva. Se existe um estagio a posteriori que traduz no recolhimento
dos numerarios (recursos) ao caixa do tesouro, neste caso, como considerar a arrecadacao
como sendo um regime de caixa?

Observando os contidos na Lei n.° 4320/64, poder-se-ia considerar que os dois
estagios podem ocorrer simultanecamente, situagdo que ndo pode ser descartada, mas, por
outro lado, a possibilidade de uma ocorréncia com maior frequéncia de os recursos serem
entregues ao tesouro com um lapso de tempo em detrimento & arrecadagdo, ¢ muito maior,
haja vista, as varias agéncias de fomento e/ou agéncias bancarias, que fazem a arrecadagao e
depositam a posteriori os recursos pertencentes ao Estado, ocorrendo uma situacao
complementar.

Esta situacdo ndo ¢ um privilégio da legislagdo brasileira, Segundo Feijo et. al.
(2015, p. 56), “o governo norte americano utiliza a base de competéncia modificada,
reconhece algumas transacdes pelo regime de competéncia e outras pelo regime de caixa,
abarcando certas especificidades inerentes a atividade governamental. Isto €, os ingressos sao
reconhecidos segundo o critério de caixa, quando ndo sdo suscetiveis de reconhecimento por
competéncia”’. A realidade do que se pratica no governo norte americano, nos leva a
considerar uma situagao arranjada, por nao identificar quando termina um estagio € inicia o
outro, demonstra nao existir uma simetria nestes casos.

O exemplo do governo norte americano, nos leva a considerar como exemplo de base
modificada o regime adotado pela contabilidade or¢camentaria no Brasil, que, de acordo com o
artigo 35 da Lei n° 4320/64, reconhece as receitas quando arrecadadas no exercicio e as
despesas quando s3o legalmente empenhadas, isto ¢, no momento que se assume O
compromisso (FEIJO, et. al. 2015, p. 57).

A figura que sera apresentada na sequéncia mostra como € considerado o regime
contabil or¢gamentario para as receitas no Brasil, de acordo com o inciso I, do artigo 35 da Lei

n.° 4320/64, conforme o Manual de Procedimentos MF/STN.



Figura 3. Estagios da receita — Manual de procedimentos M/STN.

PREVISAO ARRECADAGCAD RECOLHIMENTO
/ |
l
FMETODOLOG A | LANGAMENTO CAIXAS BAMCOS UNIDADE DE CALXA
[

Fonte: ADAPTADO. Receitas Piblicas: manual de procedimentos: aplicado a Unido, Estados, Distrito Federal e
municipios/Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional — 3.° ed. Brasilia: 2006.

Esse ¢ um esquema apresentado pelo Ministério da Fazenda e Tesouro Nacional, para
retratar a forma como ¢ concebido o regime contdbil orcamentdrio para as receitas.
Observando a figura percebe-se que o critério adotado € os ingressos serem reconhecidos,
segundo o critério de caixa, ainda no estagio arrecadacdo, quando na realidade neste estagio
ndo significa recolhimento imediato aos cofres publicos, deixando margem para, quando os
recursos nao forem suscetiveis de reconhecimento adotar-se-4 o regime de competéncia.
Situagdo muito proxima a do governo norte americano, segundo O Division of Accountants
and Reports Policy and Procedure Manual de 1998, (apud MOURA, 2003), define modified
accrual basis como sendo a base que reconhece as transagdes ou eventos econdmicos das
receitas derivadas das operacdes nas demonstragdes, quando essas receitas sao mensuraveis €
disponiveis para liquidar os passivos do periodo corrente. Os recursos disponiveis
representam os cobraveis no periodo corrente, ou apds o encerramento deste, caso venham a
ocorrer dentro de periodo relativamente curto, suficiente para ser usado na liquidagdo de
passivos do periodo corrente. As despesas sdo reconhecidas de forma similar ao regime de
competéncia, considerando que sao registradas quando a obrigacao correspondente incorrer.

Desse modo, e com vista para um melhor entendimento dos incisos I e II do artigo 35
da Lei n.° 4320/64, foi analisado o inciso I que diz respeito a receita orcamentaria,
observando-se que o estagio arrecadacdo para o estagio recolhimento, precede um intersticio
mesmo que de curtissimo prazo. Analisando sob este ponto de vista o regime para as receitas
no Brasil, estaria muito préximo ao regime adotado no governo norte americano.

Em sequéncia ao estudo proposto, sera analisado o inciso II do artigo 35 da Lei n.°

4320/64, que se refere as despesas, conforme a énfase que fora dada a sua propositura, de que



sdo de regime de competéncia em razdo das despesas serem legalmente empenhadas no
exercicio do orcamento corrente.

E, por isso, da mesma maneira que foram destacados os estagios da receita, serdo
também destacados e/ou descritos os estdgios da despesa, em conformidade com a Lei n.°
4320/64, para auxiliar na analise do regime contdbil orcamentario que se aplica a

movimentagdo da despesa.

Quadro 3. Estagios da despesa publica — Lei n.° 4320/64

O empenho de despesa ¢ o ato emanado de autoridade competente
Empenho da Despesa que cria para o Estado a obrigacdo de pagamento pendente ou ndo
Artigo 58 de implemento de condicéo.
A liquidacdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido
Liquidac¢io da Despesa pelo credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatorios
Artigo 63 do respectivo crédito.
A ordem de pagamento ¢ o despacho exarado por autoridade
Pagamento do empenho ou competente, determinando que a despesa seja paga.
ordem de pagamento
Artigo 64 Paragrafo uinico. A ordem de pagamento s6 podera ser exarada em
documentos processados pelos servicos de contabilidade.

Fonte: ADAPTADO, Lei n. 4320/64.

Para fins de esclarecimento, com os procedimentos de convergéncias aos padroes
internacionais de contabilidade e até para resolver questdes técnicas que dizem respeito a
contabilidade orcamentéria e preserva¢do do patrimdnio publico, foi criado mais um estagio
entre o empenho da despesa e a liquidacdo, denominado de ‘Crédito empenhado em
liquidagdo’. De acordo com MCASP (2012), “o uso do controle crédito empenhado em
liquidagdao deve ocorrer em duas situagdes: A primeira refere-se aos casos em que ocorre o
registro de passivo, marcado com o atributo “P” (Permanente), antes da execucdo
or¢amentaria. Dessa forma, em relacdo aos aspectos de natureza patrimonial, quando ocorrer a
emissdo do empenho relativo ao referido passivo, automaticamente, tal passivo deverad ser
marcado com o atributo “F”. Ja em relagcdo a natureza or¢amentaria devera ocorrer na emissao
do empenho o lancamento em contrapartida Crédito Empenhado em Liquidagao” (p. 65).

Este estagio ndo estd contemplado na Lei n.° 4320/64 e, portanto, sera considerado se
necessario para fins da andlise a qual estd sendo proposta, uma vez que estd estabelecido no
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico e faz parte da rotina dos langamentos
contabeis.

Considerando a rotina de langamentos contdbeis vigente para a Contabilidade

Aplicada ao Setor Publico, serd na sequéncia demonstrado conforme Figura 4., a rotina de



langamentos com destaque dos limites entre o regime de competéncia e o regime de caixa,

para auxiliar na andlise pretendida.

Figura 4. Rotina de lancamentos contdbeis da despesa

DOTACAO INICIAL s CREDITOS DISPONIVEIS

CREDITO EMPENHADD

CREDITO EMPENHADO EM LIQUIDACAD

Regime de Competéncia

Regime de Caixa !

CREDITO LIQUIDADO A PAGAR

CREDITO LIQUIDADO PAGO

ENCERRAMENTO DO EXERCICIO

Fonte: O Autor.

Em decorréncia dos conflitos e/ou complexidade trazidos pelo tema, o Conselho
Federal de Contabilidade ja em 2008, considerou que as transa¢des econdomico-financeiras sao
originadas de fato gerador que afetam o patrimonio publico, em decorréncia ou nao da
execugdo do orgamento, podendo provocar alteragdes qualitativas ou quantitativas efetivas ou
potenciais.

Entretanto, at¢é 2008 o modelo adotado no Brasil era o regime misto para a
contabilidade, por utilizar o regime de competéncia para as despesas e o regime de caixa para
as receitas. Contudo, ficou claro com as alteracdes na contabilidade publica nacional, com o
objetivo de padroniza-la aos padrdes internacionais, que o regime contdbil patrimonial passou
a adotar o regime de competéncia.

Quando se diz que o regime contabil da despesa no Brasil ¢ o de competéncia,
significa que a despesa pertence ao orcamento de determinado periodo. Considerando neste
caso, conforme pode se verificar no quadro 3, ou mesmo na Figura 4, na rotina de lancamento
contabil, estagio do empenho ou (Crédito Empenhado a Liquidar): essa é a competéncia
orcamentaria.

Verifica-se na figura dois momentos que descrevem bem a rotina contabil da despesa.
Quando realiza-se a despesa e/ou emite a nota de empenho, estd criando para o Estado,
segundo o artigo 58 da Lei n.° 4320/64, uma obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de

implemento de condi¢do. Esta condi¢do ¢ estabelecida porque quando ¢ emitida a nota de



empenho, outros eventos ja ocorreram: processo licitatorio e o contrato administrativo (fato
gerador), garantindo ao credor a reserva de dotagdo. No entanto, isso pode significar que a
reserva financeira pode ndo estar acompanhando o mesmo evento, por isso, ¢ imprescindivel
um controle interno eficaz. O que esta se tentando esclarecer, ¢ que ndo existe uma simetria
entre a receita e despesa, quando considera a receita no estagio arrecadagdo, com a hipdtese
de que nem todos os recursos foram recolhidos aos cofres publicos em tempo habil para a sua
destinacgao.

Outra situacdo também conflitante pode ser encontrada no encerramento do exercicio,
conforme prevé a Lei n.° 4320/64, quando sdo apurados os restos a pagar. Na apuragdo dos
restos a pagar existem aqueles que foram liquidados, quando os bens e servigos ja foram
entregues e aceitos, restando somente o pagamento e, portanto, processados. E, aqueles que
ndo foram liquidados considerados como ndo processados. Como garantir para aqueles ndo
processados que existe provisao financeira e/ou mesmo se os bens e servigos serdo entregues.

Verificando todos os pontos analisados até aqui, pode-se concluir que o principio do
equilibrio em algum momento estard em risco. E € nesse momento que surge a necessidade
em que o ente precisa ter em sua organizagdo um controle interno eficaz, para evitar os
desequilibrios em fung¢do dos limites impostos pelo regime contabil or¢amentario. Haja vista a
dificuldade em controlar os gastos publicos do governo federal, que precisou de Medida
Provisoéria para impor limites e/ou teto de gastos para conter e/ou evitar o aumento do déficit

fiscal.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Considerando todos os argumentos que foram propostos com fundamentos no
planejamento e orgamento, pode-se considerar que todas as organizagdes sem excecdo de
tamanho e género, precisam estar apoiadas nesses instrumentos se pretendem ser
competitivas. Situagdo diferente para a administragdo publica que desde sua origem sempre
foi orientada por ato legal quanto a elaboragao, execugao e controle do orgamento.

Na realidade, como j& comentado, na acep¢do da palavra, “[...] ndo existe margem
legal para os governantes da administragdo publica a realizar obras ou servigos, sem o
Planejamento e Orgamento — PLOA” (FEIJO, et. al. 2015). Trata-se de instrumentos que
foram ganhando musculatura com a evolugao dos conhecimentos e técnicas de planejamento e
gestdo das acdes de politicas publicas. O orcamento deixou de ser apenas uma pega

consubstanciada em ato legal de controle de poder politico, para adquirir carater de



instrumento integrado ao planejamento. E, por isso, trata-se de um ato que se reveste de forca
legal que estabelece um conjunto de agdes a serem realizadas, razdo que se instituiu na
contabilidade publica com foco na contabilizagdo do sistema contéabil or¢amentario.

Nesta dire¢do, consubstanciado nas orientacdes da legislacdo brasileira considerando o
sistema contabil orcamentario, o objetivo desse estudo foi o de analisar o regime contabil
adotado para a contabilizagdo do orgamento, com vistas nas defini¢des contidas no artigo 35
da Lei n.° 4320/64, em referéncia as receitas ¢ despesas no momento em que sao analisadas
sob os limites dos regimes de competéncia e de caixa.

Do exposto conclui-se que de acordo com os argumentos apresentados, o regime
adotado no Brasil tem bastante proximidade com o modelo do governo norte americano, uma
vez que reconhece a receita quando da sua efetiva arrecadacdo no exercicio e as despesas
quando sdo legalmente empenhadas, no momento em que assume o compromisso. O ponto
que chama a atengdo ¢ considerar o regime de caixa no estdgio arrecada¢do da receita,
conforme demonstrado na figura 3 do Manual de Procedimentos do MF/STN. Existe um
estagio posterior a arrecadagdo que € o recolhimento ao caixa do tesouro. Nao descartando
nenhuma possibilidade, dificilmente ocorrerdo de forma simultinea “arrecadagdo” ato
continuo “transferéncia de numerarios”. O que se discute, entretanto, ¢ que entre um estagio
e outro, existe um intersticio mesmo que de curto prazo para a efetivagdo do recolhimento, ou
ainda, a ocorréncia de um registro da arrecadacao onde ¢ exigido um encontro de contas, sem
o recolhimento de recursos aos cofres publicos. Neste caso, exigindo da administragao publica
um controle interno eficaz, para prover a destinagao de recursos financeiros, quando exigido
em vinculacdo a alguma despesa. Dada essa complexidade e, as vezes, até conflitantes, alguns
especialistas entendem que atualmente no Brasil, verifica-se um regime de caixa modificado
em relagdo as receitas.

Em relacdo as despesas, o regime contdbil no Brasil ¢ o de competéncia, isto €, a
despesa pertence ao orcamento de determinado periodo. Reconhece-se como pode ser
verificado no quadro 3, ou na figura 4, respectivamente estdgios da despesa e rotina de
lancamento contabil, ‘Crédito empenhado a liquidar’, como competéncia or¢amentaria.

Verifica-se na figura 4 rotinas de langamentos contabeis, quando realiza a despesa e/ou
emite a ‘nota de empenho’, esta se criando para o Estado, segundo o artigo 58 da Lei n.°
4320/64, uma obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigdo. Essa
ocorréncia se observa como condicao estabelecida porque ja houve eventos anteriores:

processo licitatorio e o contrato administrativo (fato gerador).



A principio nesta condicdo, a obrigacdo do ente publico, além da reserva
or¢amentaria, ¢ necessario efetuar a reserva financeira, situacdo que nem sempre ocorre por
ser a despesa sempre a primeira a ser demandada, isto ¢, nao ha simetria. Implica neste caso, a
reserva financeira ndo estar acompanhando o evento, em razdo de a receita estar sendo
processada no estdgio de arrecadagdo, hipotese de os recursos ndo estarem ainda disponiveis
para a destinagao.

Outra situacao que pode ocorrer conflito quando o controle interno nao ¢ eficaz, diz
respeito ao encerramento do exercicio, conforme prevé a Lei n.° 4320/64, quando sdo
apurados os restos a pagar. Na apuragdo dos restos a pagar existem aqueles que sdo
liquidados, quando os bens e servicos ja foram entregues e aceitos restando somente o
pagamento, que sao denominados de restos a pagar processados. E, aqueles que ndo foram
liquidados considerados como ndo processados, em razao dos bens e servigos ainda ndo foram
entregues para garantir o direito liquido e certo do credor. Como garantir que existe provisao
financeira para essas despesas, vez que, o direito liquido certo do credor ainda nao foi
reconhecido?

Estas situagdes podem na pratica (no cotidiano), eventualmente assumir uma base de
competéncia modificada para atender situagdes pontuais que possam ocorrer, considerando a
logica que o primeiro comando ¢ da despesa. Haja vista, conforme ja contextualizado nesse
estudo, a dificuldade de o governo federal controlar os gastos publicos, o que precisou de
medida provisoria para estabelecer limites dos gastos, para evitar o aumento do déficit
publico.

Por ultimo, entende-se que o sistema contabil or¢amentario no Brasil, considerando
os grandes avangos técnicos em relagdo ao orcamento e a contabilidade, podera adotar o
regime de competéncia para o orgamento, desde que tenha um controle interno eficaz para
acompanhar a execucdo e o controle do or¢gamento. Conquanto, da forma como vem sendo
praticado, como demonstrado, ¢ passivel de varias interpretacdes quanto aos regimes e,
inclusive, debelar para o ndo cumprimento do principio de equilibrio com o aumento dos

gastos publicos.
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