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Resumo: Com a adogdo do regime contabil de competéncia como base do registro contabil na
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico de diversos paises, os governos precisam decidir
entre manter o regime de caixa para elaboracdo dos documentos orgamentarios ou ampliar o
espectro da mudanga também para o campo da geracdo do or¢amento publico. Os paises
encontram-se divididos entre as duas opg¢des acima, de forma que cresce a atengdo sobre os
paises que adotaram o mesmo regime como base de previsdo orcamentaria e de registro
contabil. O assunto tem sido estudado, especialmente por governos nacionais € organismos
internacionais de forma a verificar se o caminho percorrido por estes paises em direcao a
mudanga € o correto. A academia esta comecando a se debrugar sobre o assunto, através de
ensaios tedricos de forma a montar uma base inicial de conhecimento para as pesquisas no
tema. Para a elaboragdo do artigo, de objetivo exploratdrio, foi realizado um estudo do caso
sobre a adocao do or¢gamento por competéncia pelo governo central suico, o qual se realizou
dentro da substituicdo do modelo contabil. A comparacido dos or¢amentos do governo central
suico, selecionados em um corte transversal que atingiu o ultimo or¢amento elaborado com
regime de caixa e o or¢amento do exercicio financeiro imediatamente seguinte, evidenciou as
principais diferencas entre os dois regimes. A partir da analise das alteragdes realizadas no
orgamento sui¢co, o presente artigo busca responder a questdo sobre a amplitude necessaria
para realizar essa alteracdo, bem como se esse framework poderia ser utilizado para elaborar o
or¢amento brasileiro. A presente pesquisa encontrou modificagdes relevantes, as quais foram
objeto de reflexdo sobre o seu efeito no orgamento e no resultado fiscal suigo e sobre seu
potencial uso pela Administragio Publica brasileira. Notadamente, o orcamento suico
identificou valores referentes a despesas nao financeiras (depreciagdo, amortizagdo e
exaustdo) para diversos Orgdos governamentais. Também foi possivel identificar o
reconhecimento da receita tributaria pelo seu valor total bruto, ou seja, com a inclusao de
valores que ndo entrariam efetivamente nos cofres publicos durante a execu¢@o do orcamento.
Finalmente, cabe ressaltar que o resultado fiscal apresentado pela Suica apds a execucdo do
or¢amento permite que se deduza que a estabilidade fiscal ndo foi negativamente afetada pela
adog¢do do framework. Apesar de ndo apontar uma conclusdo definitiva sobre a aplicabilidade
do regime, o presente artigo inicia uma discussdo importante para o Brasil, em face da futura
edicdo de uma nova lei de financas publicas e abre caminho para a realizagdo de novos
estudos que aprofundem a discussdo aqui iniciada.
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1 INTRODUCAO

Nos tltimos anos, buscando o aperfeicoamento da informagao contida nas demonstragdes
contabeis regularmente apresentadas pelos entes publicos, ocorreu a adocdo do regime
contdbil de competéncia como base de elaboracdo desses demonstrativos em diferentes niveis
de governo de diferentes paises. Até entdo, o reconhecimento dos eventos contdbeis
evidenciados nesses demonstrativos era realizado de acordo com o regime contabil de caixa.
Essa mudanca permitiu aos usuarios das informacgdes avaliar a utilizagdo dos recursos
controlados pela entidade e os responsaveis por esses recursos, avaliar o desempenho, posi¢ao
financeira e o fluxo de caixa da entidade e também tomar decisdes sobre o fornecimento de
recursos para a entidade ou sobre a realizagdo de negocios com a mesma (IFAC, 2003).

Até o inicio dos anos 1990, quando os primeiros paises comegaram a adota-lo, o regime
de competéncia na contabilidade aplicada ao setor publico encontrava-se limitado as
unidades, o6rgdos, agéncias, empresas que atuavam em setores de exploracdao de atividade
econdmica, em muitos casos competindo com empresas privadas.

A International Federation of Accountants (IFAC), através da emissdo das Normas
Internacionais de Contabilidade para o Setor Publico (IPSAS — International Public Sector
Accounting Standards), difundiu o uso do regime de competéncia como uma boa pratica
contabil também para o setor publico. Nesse sentido, a IPSAS 1 — Presentation of Financial
Statements (Apresentacdo das Demonstracdes Financeiras) orienta expressamente em seu
segundo paragrafo que a adocdo das normas internacionais deverd ser realizada em um
ambiente que utilize o regime contabil de competéncia: “Essa norma deve ser aplicada em
todas as demonstragdes contabeis destinadas a atender propoésitos ou fins gerais elaboradas e
apresentadas de acordo com o regime de competéncia conforme as IPSASs” (IFAC, 2010, p.
32). Dessa forma, o regime contabil de competéncia comegou a ser adotado por outros
governos, em fun¢do de um projeto de convergéncia com as normas internacionais.

Paralelamente, o Fundo Monetério Internacional (FMI) adotou o regime de competéncia
para elaboracdo das estatisticas fiscais governamentais (GFS — Government Finance
Statistics). Na época, outros documentos do FMI, como o Sistema de Contas Nacionais (SCN
1993), o Manual do Balango de Pagamentos e o Manual de Estatisticas Fiscais e Monetarias,
j& exigiam o uso do regime de competéncia para a geragdo dos seus demonstrativos. O
alinhamento do Manual do GFS com os demais manuais era desejavel, de modo que
facilitasse a vinculacdo dos dados existentes nos diferentes sistemas. Além disso, a
substitui¢do do regime, que estava em curso em alguns paises, foi percebida como uma
tendéncia para o futuro, de modo que uma quantidade maior de informagdes seria gerada de
acordo com o regime de competéncia, motivo pelo qual a base adotada no manual deveria ser
modificada (EFFORD, 1996). Assim, o Manual do GFS determina que “muitos paises
precisardo revisar os seus sistemas contabeis para refletir o regime de competéncia como base
de registro” (IMF, 2001, p. vii, tradu¢do nossa).

A Contabilidade Aplicada ao Setor Publico ¢ utilizada principalmente como ferramenta de
carater orcamentario (CHRISTIAENS; ROMMEL, 2003). Isso faz com que a base escolhida
para apropriagdo das receitas e despesas orcamentarias seja utilizada prioritariamente para a
geracdo dos documentos e relatorios utilizados pelos servidores publicos e agentes politicos
(ATHUKORALA; REID, 2003). O regime de competéncia, que anteriormente era uma regra
destinada a elaboracdo de demonstragdes contabeis comecou a ser usado como base de
apropriacdo de gastos publicos (SCHICK, 2007). Com isso, determinados paises, como Nova
Zelandia, Australia, Reino Unido e Suiga alteraram também a base utilizada para elaboracao
do orcamento, de forma a permitir que os relatorios contdbeis elaborados estivessem na
mesma base dos documentos or¢amentarios.

A adogdo da competéncia como base do registro contabil, sem que o mesmo seja utilizado
para apropriagdo das receitas e despesas orgamentdrias, pode impedir que as demonstragdes
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contabeis sirvam como ferramentas para tomada de decisdo. Dessa forma, o préximo passo
logico a ser dado pelos paises que adotem o regime contabil de competéncia ¢ fazer o registro
pelo mesmo regime no orcamento.

No Brasil, o Conselho Federal de Contabilidade e a Secretaria do Tesouro Nacional estao
realizando a convergéncia das normas de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico para o
padrdo internacional de contabilidade. Esse trabalho inclui a traducdo e valida¢do das IPSAS,
a elaboracdo das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico convergidas
para o padrdo internacional definido pelo IFAC e a edicdo do Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico observando a normatizagao nacional e internacional.

A introdug¢do de instrumentos da contabilidade privada no governo como o uso do regime
de competéncia ¢ a criagdo de sistemas de custos para analise de programas de governo esta
trazendo o tema do or¢amento publico por regime de competéncia para o debate no setor
publico brasileiro. A discussdo do assunto no 1° Congresso Internacional de Custos e
Qualidade do Gasto no Setor Publico e no 2° Seminario Internacional de Contabilidade
Publica é um indicativo da relevancia do tema para os contadores publicos.

1.1 Problematizacao

O or¢amento por regime de competéncia ¢ uma experiéncia recente na maioria dos paises
no qual foi implantado. Assim, a discussdo académica sobre o tema ainda ¢ incipiente. Neste
cenario, os académicos dos paises que passaram pela mudanga concentraram seu trabalho em
estudos de caso referentes ao impacto concreto da iniciativa (GUTHRIE, 1998; WARREN;
BARNES, 2003; CARLIN, 2003; VAN DER HOEK, 2005; SCHEERS; STERCK;
BOUCKAERT, 2005). Esses estudos procuraram verificar as mudangas realizadas e quais os
resultados que elas geraram para esses paises. Para alguns estudiosos, houve preocupacao
especifica sobre o0 modo como a mudanga afetou as suas politicas fiscais (MARTI, 2006;
ROBINSON, 2009).

Quando se estende a pesquisa a trabalhos profissionais, encontram-se diversos orgaos
publicos e organismos internacionais que t€ém estudado o assunto de modo a avaliar utilidade
do orcamento por regime de competéncia no ambito de seus sistemas orcamentarios (GAO,
2000, 2007; ATHUKORALA; REID, 2003), bem como para servir de fundamentacao tedrica
sobre a realizagdo da mudanga (CHRISTIE, 2009, FEDERAL FINANCE
ADMINISTRATION, 2008).

No Brasil, a producio sobre o tema esta limitada a um artigo que trata da contabilidade
por regime de competéncia no qual o tema foi abordado, sendo necessario aprofundar essa
discussdo e abordar os aspectos institucionais envolvidos no assunto. Com relagdo ao aspecto
fiscal, considerando a geragdo das estatisticas fiscais de acordo com o GFS pelo Brasil, deve
ser verificada qual a utilidade deste framework para o Brasil e quais os cuidados necessarios
para realizar a sua adogao.

1.2 Objetivos e Hipoteses de Pesquisa

A Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo responsavel pela promoc¢do da avaliagdo
periddica das estatisticas e indicadores fiscais, visando adequar o sistema brasileiro de
estatisticas fiscais as melhores praticas internacionais e aos requisitos locais (Decreto
7.037/2009), introduziu, na 3* edicdo do Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico
(MCASP), as regras referentes ao Demonstrativo de Estatisticas de Finangas Publicas, de
modo a “alinhar as praticas estatisticas do pais as normas internacionais, com o objetivo de
adequar a estatistica fiscal brasileira a praticada pela maioria dos paises” (BRASIL, 2010, p.
5). A legislacdo brasileira, no que se refere a Direito Financeiro, apresenta regras que
impedem o uso integral da competéncia, fazendo com que as estatisticas fiscais tenham que
ser elaboradas utilizando um regime de competéncia modificada. Assim, a elaboragdo das
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estatisticas de um determinado exercicio exclui os empenhos realizados para os quais o fato
gerador ainda ndo tenha ocorrido, adicionando, por outro lado, as despesas referentes a
empenhos realizados no exercicio anterior, mas cujo fato gerador somente tenha ocorrido no
exercicio em questao.

Considerando a iminente atualizagdo da legislagdo de finangas publicas do Brasil, o
presente trabalho, tendo como ponto de partida a geracdo de estatisticas fiscais pelos paises
que ja utilizam o regime de competéncia para elaboragdo do orgamento, baseando-se
especificamente na experiéncia de geragdo dessas informacgdes pelo governo suico, visa
identificar as oportunidades de melhoria de qualidade da informacdo gerada pelos
demonstrativos fiscais no Brasil.

2 REFERENCIAL TEORICO

A busca de produgdo cientifica que fundamenta o trabalho em curso foi concentrada em
ferramentas de busca eletronica existentes no Google Académico, no portal de periddicos da
Capes ¢ na Wiley Online Library. A escolha das ferramentas se deveu principalmente em
virtude da grande amplitude de periddicos abrangida pela pesquisa dessas ferramentas, bem
como pela sua facilidade de acesso.

A pesquisa foi realizada pelos termos ‘“orcamento de competéncia”,““orcamento por
competéncia” e “accrual budget”, resultando na recuperacao de mais de 200 artigos. Dentre os
artigos encontrados, mostraram-se adequados para o uso no referencial dessa pesquisa um
total de 16 artigos. Os demais artigos utilizados foram encontrados através da pesquisa na
bibliografia dos arquivos anteriormente selecionados.

Neste referencial tedrico, sera explorado primeiramente o atual sistema orgamentario
brasileiro, identificando seu regime de apropriacdo das despesas, bem como a forma de
avaliacdo do resultado fiscal. Em seguida serd abordado o orgamento por regime de
competéncia, para que seja formado um conceito solido sobre o framework. Na parte final,
sera verificada a pesquisa realizada envolvendo a influéncia da ado¢do do orgamento por
regime de competéncia no impacto fiscal.

2.1 Sistema Orcamentario Brasileiro

Como Stourm (1891, p. 4, tradugdo do autor) definiu em sua obra Le Budget, ainda no
século XIX, “o orcamento do Estado ¢ um ato contendo a aprovagdo prévia das receitas e das
despesas publicas”. Essa defini¢do, concisa, contém a sintese do significado do or¢gamento
como instrumento financeiro do Estado. Nessa época, o or¢amento era um quadro de carater
financeiro, destinado a servir de controle do poder legislativo sobre as despesas planejadas
pelo poder executivo, e principalmente sobre a cobranca das receitas necessarias para arcar
com essas despesas.

O or¢amento, para ser elaborado, passa por um rito processual denominado de ciclo
or¢amentario. Orin Cope (1963 apud SANCHES, 2006, p. 187) informa que:

O ciclo or¢camentario pode ser definido como uma série de passos, que
se repetem em periodos prefixados, segundo os quais os orcamentos
sucessivos sdo preparados, votados, executados, os resultados
avaliados e as contas aprovadas.

Essa série de passos ¢ diferente nos diversos paises do mundo, e embora existam
frameworks que orientam a elaboracdo de diversos orgamentos publicos, a legislagdo nacional
de cada localidade trata de diferenciar cada sistema or¢gamentario concreto.

Atualmente, o ciclo do processo orgamentario brasileiro inicia-se com a elaboragdo do
Projeto de Lei Or¢amentaria. A iniciativa de proposta de lei or¢amentéria, conforme o artigo
84 da Constituicdo Federal, é privativa do Chefe do Poder Executivo. Assim, a proposta
or¢amentaria ¢ realizada pelo 6rgdo técnico desse poder, responsavel pela consolidacdo das
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propostas dos ministérios e 6rgaos do Poder Executivo e pela unido das propostas elaboradas
pelos trés poderes (PEREIRA, 2002). Esse projeto de lei ¢ entdo enviado para o Congresso,
onde ¢ alvo de processo legislativo diferenciado conforme definido nos artigos 165 a 169 da
Constituicdo. Especificamente, a lei or¢amentaria ¢ analisada por uma comissdo especifica
(Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢do) responsavel pela elaboragao
das emendas parlamentares que modificardo o or¢camento inicial. Uma vez aprovado o
orgamento pelo Congresso e sancionado pelo Presidente da Republica, inicia-se a execugao
or¢amentdria, realizada de forma descentralizada por todos os 6rgdos da estrutura dos trés
poderes.

2.2 Orgamento por regime de competéncia

Uma forma pela qual os or¢amentos podem ser classificados ¢ em fungdo do processo
contabil utilizado para a aloca¢do dos recursos. Ao dividi-los dessa forma, encontram-se
aqueles que registram os gastos publicos no momento em que o recurso publico ¢ pago
(regime de caixa), aqueles que realizam esse registro no momento em que o fato gerador
ocorre (regime de competéncia) e os que consideram o momento em que a obrigacdo de
realizar a despesa ¢ assumida (GAO, 2000). Além disso, os orcamentos de diversos paises
possuem formulas mistas dos modelos acima, tendo a implantagdo do regime de competéncia
no orcamento de alguns paises sido limitada a determinadas agéncias ou determinados
programas (GAO, 2007).

No orcamento por caixa, despesas e receitas sdo registradas no mesmo momento em que o
caixa ¢ movimentado através do ingresso ou dispéndio de disponibilidades. Neste ¢
irrelevante a data de ocorréncia do fato gerador. A alocacao de recursos seguindo o regime de
caixa faz com que a uma autorizacdo orcamentaria para o gasto, corresponda efetivamente
uma saida de recursos de igual valor. Ao considerar que para a grande maioria das transagdes
governamentais, o tempo decorrido entre o fato gerador e a movimentacdo financeira ¢
relativamente pequeno, a distor¢io das informagdes financeiras é reduzida (BLONDALL,
2003b, 2004).

No caso brasileiro, conforme a normatiza¢do existente na Lei 4320/64, as receitas sdo
executadas orcamentariamente no momento da arrecadagdo, enquanto que as despesas sdo
consideradas executadas a partir de seu empenho. Assim, embora préximo do regime de
caixa, o reconhecimento de receitas e despesas ocorre em momentos diferentes da entrada e
saida de recursos. No caso da receita, a entrada do recurso na conta tnica do Tesouro
Nacional ocorre somente no estdgio de recolhimento, posterior a arrecadagdo. No caso da
execucdo da despesa, o empenho ¢ a reserva do crédito orgcamentario para o pagamento ao
fornecedor, o qual depende em determinados casos de um implemento de condi¢do para que
possa ser pago.

No or¢amento por competéncia, a fixagdo da despesa e a previsao da receita sdo realizadas
considerando o conceito contabil de competéncia. No Brasil, esse conceito contabil encontra-
se no artigo 9° da resolu¢do 750/93 do Conselho Federal de Contabilidade, alterada pela
resolucdo 1282/2010, a qual lhe deu a seguinte redacdo: “O Principio da Competéncia
determina que os efeitos das transagdes e outros eventos sejam reconhecidos nos periodos a
que se referem, independentemente do recebimento ou pagamento”.

Os valores registrados pelo orcamento por competéncia ndo sdo necessariamente idénticos
aqueles revelados pela contabilidade por competéncia, visto que no primeiro eles sao
registrados ex-ante, enquanto que na contabilidade esse registro ¢ realizado ex-post. Apesar
disso, o termo or¢camento por competéncia geralmente ¢ usado para se referir ao registro do
or¢amento baseado nos padrdes da contabilidade financeira (ROBINSON, 2009).

A introdugdo do regime de competéncia foi realizada com os objetivos principais de tornar
0 or¢amento mais transparente e melhorar a eficiéncia do gasto. Isso ¢ obtido, pois ao
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considerar as despesas realizadas no momento de ocorréncia de seu fato gerador, sendo
irrelevante 0 momento em que o recurso financeiro ¢ desembolsado, permite-se que o custo
real da agdo governamental seja obtido, de forma a permitir a comparagdo do custo da
atividade desenvolvida pelo governo com o custo de terceirizar essa atividade, servindo como
ferramenta de decis@o para os gestores ¢ também com o uma forma de medir o seu resultado
(BLONDALL, 2003a; ROBINSON, 2009).

Assim, essa mudanca de regime altera a ocasido em que determinadas despesas e receitas
sdo reconhecidas. Dessa forma exige-se que haja o reconhecimento do direito ao beneficio
previdenciario referente as contribui¢des realizadas para os Regimes de Previdéncia. Isso faz
com que a despesa referente ao pagamento desses beneficios relacione-se com o seu fato
gerador, deixando de ser fatos sem aparente conexao. Por outro lado, os custos referentes aos
gastos com a seguridade social ndo podem ser previamente registrados, visto que ndo
preenchem os requisitos necessarios para serem reconhecidos como uma obrigagdo. Outra
modificacdo ¢ o reconhecimento da despesa no momento em que o estoque ¢ consumido,
deixando de haver o seu registro por ocasido do empenho realizado para a sua aquisi¢do. Com
relacdo aos demais tipos de bens, os quais ndo sdo destinados ao consumo, torna-se necessaria
a sua depreciacdo no decorrer da sua vida util, fazendo com que os recursos gastos na sua
compra estejam divididos pelo seu periodo de existéncia. Determinados direitos que os
servidores adquirem ao longo do tempo também devem ser reconhecimentos de acordo com o
cumprimento das condi¢cdes necessarias para essa aquisi¢do. No caso brasileiro pode-se citar
como exemplos o direito a férias, décimo terceiro salario e também a licenga prémio, ainda
existente em determinadas esferas de governo. Da mesma forma, os juros de um empréstimo
sdo reconhecidos de acordo com a passagem do tempo referente ao calculo dos juros. Isso ¢
particularmente importante para os empréstimos cujos juros sejam pagos somente no final do
periodo (BLONDALL, 2003a; ROBINSON, 2009).

No que se refere ao momento do reconhecimento da receita no orcamento por
competéncia, deve-se considerar a ocorréncia do fato gerador do tributo. O nascimento do
direito de receber do Estado, independente de seu pagamento pelo contribuinte, ¢ o que
representa o nascimento da receita no regime de competéncia. A esse registro, acrescenta-se a
necessidade de prever que uma parcela dos contribuintes ndo efetuard esse pagamento,
criando-se uma provisdo no valor referente a essa parcela (BLONDALL, 2004).

As despesas registradas segundo o periodo de competéncia que tem natureza nao
monetaria, como por exemplo, a depreciacdo e o direito aos beneficios previdenciarios,
podem ser apropriadas no or¢gamento de duas maneiras diferentes: o modelo cash-in-hand e o
modelo no-cash-in-hand.

No modelo cash-in-hand as unidades administrativas recebem recursos financeiros para
atender as suas necessidades com despesas cujo desembolso ocorra durante o exercicio, bem
como para as despesas que ndo envolvem caixa, recebendo os recursos para cobertura de
todos os seus custos. Nesse modelo o controle da aquisi¢do dos bens se torna menos
transparente, pois a unidade administrativa poderia utilizar os recursos recebidos para outra
finalidade que ndo a de substituir o ativo depreciado.

No modelo no-cash-in-hand somente sdo alocados recursos financeiros referentes ao
pagamento das despesas no periodo. As despesas as quais ndo corresponde o desembolso
recebem recursos or¢camentdrios, mas nao recursos financeiros. Esse modelo possui a
vantagem de assegurar o controle parlamentar sobre a aquisicdo de bens de capital,
diminuindo a autonomia das unidades no uso dos recursos financeiros referentes a despesas
registradas em razdo da ocorréncia do fato gerador, mas que ndo serdo pagas no periodo
(BLONDAL, 2004).

Ao mesmo tempo em que os custos ficam mais transparentes, 0 orcamento se torna mais
complexo. A decisdo politica referente a alocacdo dos recursos or¢amentarios deve ser
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representada no orgamento. Entretanto, no or¢amento por competéncia essa premissa nao
pode ser verificada. Na verdade, nos paises onde o orgamento por competéncia foi
implantado, o Parlamento teve o seu papel no processo or¢amentario diminuido, ampliando
concomitantemente o papel representado pelos técnicos. O regime de caixa consegue retratar
os gastos publicos de uma maneira direta, visto que os valores orcados serdo aqueles que
efetivamente sairdo dos cofres publicos. Além disso, a aplicagdo da competéncia precisa que
estimativas sejam realizadas, as quais, além de poderem ser mais facilmente manipuladas,
também sdo de mais dificil compreensio (BLONDAL, 2003a, 2004; SCHICK, 2007).

2.3 Politica Fiscal

As duas fungdes exercidas pela politica fiscal que devem ser garantidas por qualquer
sistema or¢camentario sdo a sustentabilidade fiscal e a estabilizagdo fiscal (ROBINSON,
2009). A sustentabilidade fiscal ¢ a “politica que busca que a razdo de divida/Produto Interno
Bruto eventualmente volte ao seu nivel inicial” (BLANCHARD, 1990, p. 11). A estabilizacao
fiscal ¢ a “promogdo da estabilidade macroecondmica através do gerenciamento do impacto
das operagdes fiscais do governo na demanda agregada” (ROBINSON, 2009, p. 2).

Argumenta-se que a medi¢cdo do resultado fiscal do governo por meio do regime de caixa
pode ser incompleta, tornando-se, por isso, sujeita a manipulagdo. Isso ocorre, pois ao nao
considerar a despesa quando do consumo dos ativos, a realizagdo do pagamento pode ser
antecipado ou postergado, gerando um resultado diferente (SCHICK, 2007).

O orcamento realizado conforme o regime de caixa pode ignorar a geracdo de
contingéncias que serdo pagas no futuro. Dessa forma, ¢ identificado que o orgamento por
competéncia pretenderia fazer com que os governos agissem com maior precaucio ao realizar
comprometimentos com baixo impacto no orgamento atual, mas que afetariam diversos
exercicios fiscais (SCHICK, 2007).

No mesmo sentido, Meyers (2009) indica que o melhor método para a medi¢dao do custo
potencial dos compromissos de longo prazo ¢ justamente o orgamento por competéncia, ao
calcular o custo provavel dos fluxos de caixa em valores presentes. Também Marti (2006)
identifica que o maior déficit gerado pelo orcamento realizado seguindo a competéncia, junto
a possibilidade de avaliacdo do impacto de longo prazo faz com que uma melhor politica para
tratamento dos agregados fiscais possa ser adotada.

Ao verificar o resultado da ado¢do do orcamento de competéncia pela Nova Zelandia,
verifica-se que a maior parte das melhorias atingidas com o seu resultado fiscal foram fruto de
outras iniciativas, pois o or¢amento de competéncia foi adotado como um dos aspectos de
uma reforma administrativa mais ampla (WARREN; BARNES, 2003). O resultado dessa
analise deixa espago para que se retome o tema, verificando o impacto da mudanga na politica
fiscal desses paises.

O adequado gerenciamento de custos pelas unidades responsaveis pela realizagao do gasto
¢ prejudicado pela obrigacdo de cumprir um or¢amento. Nao ¢ possivel avaliar os gestores
pelo resultado obtido na gerag¢do dos servigos publicos a0 mesmo tempo em que os controles
orgamentarios ndo possuem flexibilidade que permita ao gestor atingir o menor custo
(SCHICK, 2007).

Ao utilizar o regime de competéncia para a elaboragdo do orcamento, o mero controle dos
totais das despesas serd insuficiente para que o nivel de endividamento fiscal possa ser
mantido. Isso ocorre porque os gastos realizados com despesas de capital deixam de constar
no orgamento, visto que a realizagdo dessa despesa se dard somente através do consumo do
bem construido (ROBINSON, 2009).

Os paises que implementaram o orcamento por regime de competéncia realizaram esse
controle de duas formas. O controle das despesas de capital pode ser realizado através de um
limite or¢amentario para as despesas de capital do 6rgdo. Esse modelo, seguido no Reino
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Unido e na Nova Zelandia ¢ mais transparente, visto que os limites estardo explicitos no
documento or¢amentario. A Australia, no entanto, optou por ndo incluir esse controle no
orgamento. Nele, as despesas com depreciagdo de um ano formam o montante que pode ser
gasto com despesas de capital. Esse valor ¢ acumulado por 6rgdo, de modo que nao ¢
necessaria uma autoriza¢do externa ao 6rgdo para a realizacdo da despesa quando o 6rgio
houver acumulado depreciagdo em montante suficiente para a realizacdo da despesa de capital
(ROBINSON, 2009).

O Comité de Administracao Publica e Finangas do Senado australiano considerou essa
provisdao de apropriagdes para depreciagdo de bens como sendo uma anomalia, visto que os
bens que estavam sendo depreciados ja haviam sido autorizados no or¢camento quando de sua
aquisi¢do, resultando numa dupla contagem. Baseado nisso, foi editada uma recomendagao
para o governo, no sentido que um novo modelo fosse desenvolvido para o or¢camento de
2009/2010 (MURRAY, 2008). Assim, o controle das despesas de capital passou a ser feito
com base no total de recursos necessarios para um determinado exercicio financeiro.
Diferentemente do que foi considerado por Rezende (2010), isso ndo foi o fim do or¢amento
por competéncia na Australia. As despesas com consumo de capitais como, por exemplo,
depreciacdo, ainda fazem parte do orcamento australiano. A modificagdo se concentrou no
modelo utilizado para autorizagdo das despesas de capital, o qual deixou de ser baseado no
acumulo dos saldos de depreciacdo ao longo dos or¢amentos do 6rgao.

No Brasil, desde o inicio dos anos 1990 houve um avango na apuragao do resultado fiscal
brasileiro. Notadamente o inicio da apuracdo das estatisticas acima da linha a partir de 1991,
primeiramente pela Secretaria de Politica Economica e posteriormente pela Secretaria do
Tesouro Nacional e a divulgacdo mensal do resultado fiscal abaixo da linha pelo Banco
Central a partir de 1995 (GIAMBIAGI, 2007).

A partir das crises internacionais ocorridas nesse mesmo periodo e que impactaram o
resultado fiscal brasileiro foi iniciado o Programa de Estabilidade Fiscal objetivando alcancar
a estabilizagcdo da relagdo divida/PIB, que seria alcangada através da geragdo de superavits
primarios.

3 DELINEAMENTO DE PESQUISA

O org¢amento por competéncia ¢ um framework de elaboragdo or¢amentaria ainda
desconhecido no Brasil, apesar da sua utilizagdo em diversos paises nas ultimas duas décadas.
Essas experiéncias internacionais podem servir de base para a analise sobre o resultado obtido
na aplicacdo desse framework. Essa secdo apresenta o desenho da pesquisa para analisar esse
resultado.

A seguir, o método de pesquisa utilizado para a realizacdo deste trabalho sera apresentado.
Primeiramente, ¢ possivel identificar as organizagdes diretamente envolvidas no trabalho aqui
analisado. Em seguida, os procedimentos utilizados para a coleta dos dados e para sua
posterior analise serdo abordados.

3.1 Tipificacdo da Pesquisa

A presente pesquisa tem objetivo exploratorio, tentando constituir uma base de
conhecimento sobre o tema, dentro das caracteristicas da Administragdo Publica brasileira.

A partir do estudo do caso especifico da adocdo do orcamento por competéncia pelo
governo central sui¢co, serd investigado o efeito exercido na geracdo dos documentos
or¢amentarios e fiscais. Para que isso seja possivel, foi utilizado como base de comparacao,
em um corte transversal, o tltimo or¢amento elaborado com regime de caixa e o orgamento
do exercicio financeiro imediatamente seguinte.

Essa pesquisa foi realizada com um desenho observacional, pois tentard, a partir da
observacdo da realidade orcamentdria do governo central suigo, tragar um retrato do processo
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de implantacdo do novo framework, investigando os impactos no documento orcamentario e
os resultados fiscais alcancados.

A medicao da utilidade de um framework orcamentario ¢ complexa. O mesmo modelo
pode ser implementado em diferentes governos atingindo resultados opostos. O or¢amento de
desempenho, para citar um caso recente, foi implantado com sucesso em determinados paises,
sem, no entanto se firmar como padrdo para desenvolvimento de documentos or¢amentarios
no mundo.

Com isso em mente, o presente trabalho abordou o resultado da iniciativa a partir da
identificacdo da geragcdo de determinadas informagdes, as quais podem ter um carater de
suporte a decisdo, como no caso dos gestores publicos e politicos, bem como para o exercicio
do controle, seja ele institucional ou social.

Assim, foi realizada uma analise das informag¢des relacionadas com a sustentabilidade das
finangas publicas no longo prazo, verificando a previsao e a realizagdo das fixagdes de gastos
publicos que tenham essa caracteristica. Do mesmo modo, serd também verificado o
tratamento dado ao poder de tributar que o Estado possui € como esse direito de exigir essa
receita publica sem contraprestagdo foi evidenciada no orgamento. A introdugdo de provisdes
para despesas que deverdo ser realizadas no futuro, como as referentes ao custo da
previdéncia social, também deve ser verificada.

A pesquisa sera realizada através de uma pesquisa documental baseada em documentos
dos governos centrais brasileiro e suigo.

3.2 Caracterizacdo da Organizacao

O fato de o presente trabalho envolver a situacdo atual do orcamento e da geracdo de
estatisticas fiscais na Suica e a andlise da situagdo brasileira faz com que dois 6rgdos da
estrutura estatal estejam sob o enfoque desse artigo.

No caso brasileiro, a Secretaria do Tesouro Nacional detém a competéncia relativa a
geracdo das estatisticas fiscais governamentais.A Secretaria do Tesouro Nacional € o 6rgao
central do Sistema de Administragdo Financeira Federal e do Sistema de Contabilidade
Federal. O orgdo foi criado em 1988, como parte do processo de centralizagdo da
administragdo financeira da Unido. Entre as suas competéncias encontram-se a gestdo da
divida publica, emissdo e venda de titulos publicos, edi¢do de normas referentes a
contabilidade aplicada ao setor publico para todos os entes da Federagdo, atribuigcdes
vinculadas aos Programas de Ajuste Fiscal dos Estados e Municipios, reestruturaciao e
assungao de passivos contingentes e a administragdo dos recursos financeiros da Unido, sendo
o responsavel por aprovar as propostas de programacdo financeira de todos os oOrgidos
publicos. Finalmente, através de sua Coordenacdo Geral de Estudos Fiscais, o Tesouro
Nacional ¢ responsavel pelo calculo do resultado primario do governo central, bem como pela
elaboracdo dos demonstrativos de estatisticas fiscais de acordo com o FMI.

Na Suica, a Administration fédérale des finances, 6rgdo pertencente ao Département
federal des finances, este equivalente ao Ministério da Fazenda, ¢ responséavel pelo or¢gamento
e pelos planos financeiros, bem como pelo gerenciamento das contas, avaliagdo dos planos de
gastos de todos os departamentos governamentais e pelo desenvolvimento da politica fiscal.

3.3 Amostra

A pesquisa sera realizada através de uma pesquisa documental. Nessa pesquisa serao
analisados os principais documentos or¢camentarios dos dois paises. No caso suico, por
critérios de interesse e relevancia para o trabalho, foram selecionados documentos gerados
pelo Ministério da Fazenda suico. Primeiramente, o documento contendo as diretrizes das
financas federais (Lignes directrices des finances fédérales), o qual apresenta os objetivos,
principios e instrumentos de politica or¢amentéria suiga. Outro documento selecionado foi o
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documento contendo os principios aplicaveis a gestao de finangas (principes applicables a la
gestion des finances). O documento em questdo retine principios econdmicos, juridicos e
organizacionais referentes a politica orcamentdria, contabilidade publica e a gestdo de
financas publicas. Foram também pesquisados os orcamentos do governo central suico dos
anos de 2006 e 2007, anos respectivamente anterior ¢ posterior a mudanga e as estatisticas
fiscais geradas pela Suiga de acordo com o GFSM para o exercicio de 2009, tnico exercicio
para o qual as estatisticas estdo disponiveis. Todos esses documentos encontram-se
disponiveis no site do Ministério da Fazenda Suigo. No Brasil, as pegas a serem analisadas de
forma a embasar a analise comparativa dos or¢camentos sdo a Lei Or¢amentaria Anual do
governo federal para o exercicio financeiro de 2011 e seus anexos, disponivel no site da
Secretaria de Or¢amento Federal, érgao responsavel pela elabora¢ao desse documento e o
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, disponivel no site da Secretaria do
Tesouro Nacional, documento orientador da aplicagdo do regime de competéncia para a
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico no Brasil. Esse mesmo documento normatiza
também a geragdo das estatisticas fiscais governamentais do governo brasileiro. Tais
documentos serdo necessarios para que se possam verificar as regras que norteiam a
elaboracdo do orcamento em cada um desses paises, bem como para verificar a aplicagao
dessas regras na elaboragdo de um orcamento no caso concreto.

3.4 Coleta e Analise de Dados

A coleta dos documentos foi realizada através dos dados publicados na internet pelos dois
paises.

A analise foi realizada no contetido dos documentos, verificando as mudancas realizadas
na estrutura do or¢amento suico, comparando os dois or¢camentos selecionados. Os demais
documentos foram utilizados como base de referéncia para o entendimento dessa mudanga,
bem como também para formar uma base comparativa com o caso brasileiro.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

A andlise dos documentos suicos estudados revelou aspectos importantes sobre a
implantacio do orcamento por regime de competéncia naquele pais. Assim, serdo
apresentados nas secdes a seguir os principais resultados encontrados e as discussdes a
respeito desses resultados, buscando compard-los com a situagdo concreta do or¢amento
publico federal brasileiro.

4.1 Classificacdo Or¢amentaria

O Parlamento suico, de forma a identificar a realiza¢do de despesas para as quais havia
necessidade de um desembolso financeiro por parte do Estado daquelas que surgiram
unicamente em funcdo da aplicacdo da competéncia, dividiu as receitas e despesas
orgamentarias em trés tipos diferentes de crédito orgamentario, conforme pode ser visto no
quadro 1:
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Consolidation a I’échelon de la Confédération

Confédération Compte Budget Budget Ecartp. r. au B 2006
mig CHF 2005 2008 2007 val. abs. b
Compte de résultats

Revenus ordinaires 51006 51 964 58 199 6 235 12,
Avec incidences financigres 51 006 51 964 55730 3766 7,

- - 2 72

tations - - 2 397 2397
Charges ordinaires 45931 47 153 57 624 10 471 22,2
Avec incidences financieres 45931 47153 48 696 1543 33
s - - B 541 6541 -
Imputation des prestations - - 2 387 2387 -

Revenus extraordinaires 8 388 - - -

Avec incide financieres 8 388 - - -
Sans incide nanciéres - - - - -
Charges extraordinaires 7038 - - - -
Avec incidences financieres - - - - -
Sans incidences financigéres 7038 - - - -

Compte des investissements
Recettes d'investissement ordinaires 276 193 218 25 13,0
Dépenses d'investissement ordinaires 5472 5580 6 468 878 15,7
Recettes d'investissement extraordinaires - - - - -
Dépenses d'investissement extraordinaires - - - - -
Quadro 1
Esses tipos de crédito sao:
e Avec incidences financiéres — Correspondem a entrada/saida de recursos
financeiros, gerando fluxo de caixa na sua ocorréncia.
e Sans incidences financiéres — Nao possuirdo movimentacdo de recursos

financeiros acompanhando a execu¢do orcamentaria, se tratando de autorizag¢do
para gasto publico desacompanhada da autorizagdo para que se realize o
desembolso. Tratam-se das depreciagdes, amortizagdes e provisoes.

o Imputation des prestations — Correspondem a realizacdo de despesas intra-
or¢amentarias de natureza gerencial, do qual trato na proxima segao.

As depreciagdes, reavaliagdes e provisodes, despesas que sdo registradas unicamente nos
orgamentos por regime de competéncia, correspondem, no or¢gamento suico, ao tipo de crédito
sans incidences financiéres. Essas despesas foram identificadas no texto orcamento de acordo
com o 6rgao responsavel pelo fato gerador da despesa, como pode ser visto na figura 1, em
que sdo previstas as despesas de depreciagdo de moéveis, maquinas, veiculos, instalacdes e
animais pertencentes a Secretaria Federal de Cultura:

306 Office fédéral de la culture

suite

Amortissements du patrimoine administratif
A2180.0001 19 000

* Amartissements mobilier, machines, véhicules, ins-
tallations, animaux reproducteurs SIF
Figura 1
No Brasil, a introdu¢do do regime contabil de competéncia fez com que, pela primeira
vez, os entes publicos tivessem que depreciar os seus bens. A macro funcdo Siafi 020330, que
orienta quanto aos procedimentos para registro da reavaliagdo, redugdo a valor recuperavel,
depreciacdo, amortizacdo e exaustdo na Administragdo Publica Direta da Unido, suas
autarquias e fundagdes traz o procedimento que passou a ser adotado a partir de 2010. O
modelo de transicdo contido na norma informa quais os bens que devem ser depreciados e
qual o seu percentual de depreciagdo. O inicio da contabilizagdo da depreciagdo gera uma
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base para previsao de seu impacto anual no custo do servico publico, permitindo o seu
reconhecimento como despesa or¢amentdria.

4.2 Controle de Custos Através do Orgamento

O processo de implantacao do or¢amento por competéncia na Suica foi realizado de forma
concomitante com a ado¢dao de um novo modelo contabil. Em virtude disso, outras
modifica¢des foram percebidas no orgamento, sem que, no entanto, elas se relacionem com a
adocdo do framework em questdo. Essas modificacdes, relacionadas a um controle de custos
das unidades administrativas, sdo apresentadas nessa secdo para que se evidenciem os seus
efeitos no orcamento de forma que o seu impacto esteja dissociado do objeto principal de
estudo.

A criacdo desse controle de custos teve um impacto significativo na rubrica de Outras
Receitas Correntes. Como pode ser conferido no quadro 2, houve um crescimento superior a
800% no valor dessas receitas quando comparadas com o ano anterior.

114 Autres recettes courantes

Compte Budget Budget Ecartp. r. au B 2006
mio CHF 2005 2006 2007 val. abs. %
Autres recettes courantes 1264 1112 1700 588 52,9
Part en % aux recettes ordinaires 25 21 3,0
Taxes 1202 1053 1164 m 10,5
Taxe d'exemp. de |'obli. de servir 128 100 102 2 20
Emoluments pour actes administratifs 257 252 266 14 5.6
Remboursements 232 116 86 -30 -259
Autres taxes 585 585 710 125 214
Recettes diverses 62 59 536 477 B0B,5
Quadro 2

Esse aumento se deveu principalmente a cobranca de aluguel dos imdveis de propriedade
das escolas politécnicas federais. O valor total cobrado como aluguel foi de 443,3 milhdes de
francos suicos. Esses valores foram calculados com base nos custos de depreciacdo e
manutengdo necessarias para esses imoveis. Esse registro ¢ realizado igualmente no lado da
despesa, fato que foi responsavel pelo crescimento de 9,2% em relagdo ao ano anterior nos

valores referentes a formagao e pesquisa, conforme pode ser visto no quadro 3:
126 Formation et recherche

Compte Budget Budget Ecart p. r. au B 2006
mio CHF 2005 2006 2007 val. abs. %o
Formation et recherche 4 588 4759 5 196 436 9,2
Part en % des dépenses ordinaires 89 9.0 9.4
Formation professionnelle 497 541 532 -9 -1,7
Etablissements universitaires 1427 1471 1611 140 9.5
Recherche fondamentale 1 640 1701 1945 244 14,3
Recherche appliquée 948 976 1043 67 6,9
Autres taches d'enseignement 76 70 65 -5 -7,6
Quadro 3

Embora relacionados em parte com o reconhecimento de despesas de consumo de ativos
segundo o principio da competéncia, a identificagdo dessas despesas como aluguel tem o
objetivo gerencial de alocar custos as unidades administrativas usudrias dos imoveis. A
criacdo de tal receita intra-or¢amentaria pode ser executada independentemente do regime
adotado, ndo sendo decorrente da adogdo da competéncia.

Da mesma forma, foi criada uma despesa orcamentaria referente a prestagdes de despesas
com Tecnologia da Informagdo e Comunicacdo. Assim, os departamentos de informatica dos
orgdos suicos se tornaram centros de lucros, possuindo receitas as quais equivaleriam
despesas dos oOrgdos usudrios. Essas despesas incluem a cobranca de bens e servigos de
informatica em geral como, por exemplo, material de informatica, licengas, manutencao,
consultoria entre outros.
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Da mesma forma, a realizacao de despesas de informatica pelos 6rgaos usudrios poderia
ser obtida de outras formas, como por exemplo, através da criagdo de uma empresa publica
para prestacdo desses servicos, como ¢ o caso do SERPRO (Servico Federal de
Processamento de Dados) no Brasil.

4.3 Créditos a Receber de Tributos

O primeiro impacto a ser percebido ao avaliar o orcamento suico ¢ a adequacgdo da
previsdo da receita orgamentdria ao regime de competéncia. Por conta dessa mudancga, houve
necessidade de registrar no or¢amento o valor da receita prevista em fungdo de seu fato
gerador contébil, ou seja, a origem do poder estatal de cobrar o tributo. Até o ano de 2006, o
valor da receita tributaria suica era or¢ado pelo valor efetivamente arrecadado, ou seja, liquido
de valores nao recebidos.

A introdu¢do do novo modelo exigiu que o orgamento passasse a considerar o valor bruto
da receita tributaria, juntamente com uma previsdo referente aos valores ndo pagos. Assim, o
orgamento sui¢co, no ano em estudo, incluiu uma despesa referente a parcela de devedores no
valor de 296 milhdes de francos suicos. Esse mesmo valor, calculado com base nos débitos de
tributos referentes aos anos de 2006 e 2007, foi acrescentado no lado da receita para
demonstrar o tributo pelo seu valor bruto.

No Brasil, a realizacdo da receita orgamentdria atualmente ¢ feita no momento da
arrecadacdo. O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, no que se refere a
realizacdo da receita contabil, exige o reconhecimento da receita por competéncia, segundo a
ocorréncia do fato gerador. No entanto, ainda ndo existem dados disponiveis sobre a aplicacao
deste modelo na Unido, impedindo que seja realizada uma andlise sobre as variagdes
encontradas entre os dois instrumentos.

4.4 Resultado Fiscal e Endividamento

O org¢amento suico de 2007 foi concebido segundo uma premissa de freio ao
endividamento. Dessa forma, o orgamento trouxe um bloqueio de créditos no valor de 200
milhdes, de forma a manter o nivel de endividamento do governo suigo.

O demonstrativo para a evolucdo da divida publica apresentou uma previsdo de
manuten¢do do nivel de endividamento em 2007, indicando que a situacao fiscal ndo seria
afetada pela mudanga de critérios entdo adotada:

Dette

Compte Compte Compte Compte Estimation Budget Ecartp.r auB 2006
mio CHF 1990 1995 2000 2005 2006 2007  val. abs %o

Dette brute 385009 82152 108 108 130339 129 800 130 200 400 40,3

Quadro 4

Ao analisarmos as estatisticas fiscais geradas em 2010, pode-se verificar que ndo houve
impacto fiscal aparente no resultado orcamentario devido a introducao da competéncia. Como
pode ser revisto na figura 2, o qual apresenta uma série temporal do resultado or¢amentario,
iniciando em 1990, passando pela introdugdo da competéncia em 2007 e contendo a previsao
para os proximos anos, observa-se que a relacdo divida / Produto Interno Bruto, calculada
segundo os critérios do Tratado de Maastrich caiu e que houve resultado positivo no
or¢camento dos primeiros anos. A geracdo de déficits orcamentarios observada na mesma
figura pode ser atribuida a crise econdomica mundial ocorrida em 2009, que fez com que o
resultado de diversos paises fosse deficitario.
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1990-2014 Resultado Orgamentario e taxa de endividamento bruto em % do

4,0% PIB 60,0%
- 50,0%
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- 40,0%
0,0% - 30,0%
- 20,0%
-2,0%
- 10,0%
-4,0% 0,0%
@ Confederation == Cantons
C—3Communes 1 Social security
Figura 2

5 CONSIDERACOES FINAIS

A realizacdo deste trabalho permitiu identificar pontos importantes sobre o orcamento
publico por regime de competéncia. O artigo cumpriu o objetivo de desenvolver um ponto de
partida para o estudo do orcamento publico por regime de competéncia no Brasil, reunindo os
principais estudos sobre o tema realizados atualmente no mundo.

Algumas dificuldades inerentes a demonstracdo de gastos publicos que ndo sao
acompanhados de desembolso financeiro puderam ser observadas. A auséncia de um
detalhamento maior das despesas no documento orcamentario suigo impediu que as analises
desses gastos pudessem ser avaliadas separadamente. Dessa forma, a obtencdo de dados
adicionais, ndo disponiveis no site do Ministério da Fazenda sui¢o, poderia ter acrescentado
maior profundidade as analises realizadas.

A implantacdo do regime de competéncia, ainda em curso no Brasil, também dificulta a
analise, pois esses dados comecaram a ser criados somente no ano de 2010, ndo havendo
ainda demonstrativos que os apresentem.

A partir do estudo foi constatado que a utilizacdo do orcamento de competéncia nao
representou risco fiscal de curto prazo para o resultado do governo suico, ndo havendo
qualquer indicativo de que a situacdo seria modificada no médio-longo prazo.

Assim, 0 orcamento por regime de competéncia, ao permitir melhorar a gestao dos gastos
no setor publico merece um olhar mais profundo, de forma a esclarecer pontos que nao
puderam ser abordados no escopo desse estudo.
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