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RESUMO

A pesquisa busca investigar o significado do conceito de Patriménio Liquido no contexto do
setor publico. Primeiro, sdo expostas as falhas de mercado apontadas por Giambiagi e as
funcdes do governo apresentadas por Musgrave, na intencao de avaliar quais sdo os papéis
executados pelo governo. Segundo, sdo explicadas as Teorias do Direito de Propriedade, na
intengdo de investigar qual é a compreensdo mais adequada para as informagdes financeiras
divulgadas por entidades governamentais, a partir dos supracitados papéis do governo. Por
fim, promove-se uma analise dos trés possiveis objetivos da informagdo contabil, que sdo
expressar o custo dos servicos prestados, a capacidade operacional ou a capacidade financeira,
contidos na Estrutura Conceitual, bem como relacionar cada um dos objetivos aos métodos de
mensurac¢do disponiveis para ativos e passivos. Deste modo, sera possivel avaliar se existem
bases de mensuragdo mais adequadas para transmitir a informac¢do que se pretende com o
conceito de Patrimonio Liquido.

Palavras-chave: Patrimonio Liquido; setor publico; Teorias do Direito de Propriedade;
funcdes do governo; Estrutura Conceitual.

Area Temitica: Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico e ao Terceiro Setor.
1. INTRODUCAO

O objetivo desta pesquisa é compreender a natureza do conceito de Patrimdnio
Liquido dentro do setor publico. Esta pesquisa foi motivada por trés fatores: (i) a apresentagdo
do Balango Geral da Unido no ano de 2015 com patrimonio Liquido negativo, (ii) a
abordagem residual recebida pelo conceito de Patriménio Liquido dentro da Estrutura
Conceitual para Elabora¢do e Divulgacdo de Informacdo Contabil de Proposito Geral pelas
Entidades do Setor Publico, e (iii) o fato de o setor publico utilizar a mesma abordagem
residual, apesar da falta da figura do dono.

Em primeiro lugar, desde 2008, o Brasil encontra-se em processo de convergéncia as
normas internacionais de contabilidade, editadas pelo International Public Sector Accounting
Standards Board (IPSASB) da International Federation of Accountants (IFAC), processo que
foi oficializado por meio da Portaria MF n°184, de 2008. As mudangas contabeis promovidas
em decorréncia deste fato levaram o Brasil a apresentar seu Balanco Geral da Unido (BGU) a
partir de 2015 com “passivo a descoberto”, ou seja, Patrimonio Liquido negativo. Segundo
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informe publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) esta inversdo, que em 2015
chegava a cerca de R$ 1,4 trilhdo, ocorreu em consequéncia de trés fatores: (i) o
desreconhecimento de crédito tributario a receber no valor de aproximadamente R$ 1 trilhdo;
(i1) o reconhecimento de cerca de R$ 56 bilhdes de provisdo de riscos fiscais referentes a
acoes judiciais nas quais a Unido figura como parte; e (iii) o reconhecimento de diversas
obrigac¢oes nao registradas anteriormente no BGU.

Em segundo lugar, de acordo com a Estrutura Conceitual para Elaboragdo e
Divulgagdo de Informagio Contabil de Proposito Geral pelas Entidades do Setor Pablico’
(2016, p. 32, item 5.28) “a situacdo patrimonial ¢ a diferenga entre os ativos e passivos”. Mas
essa defini¢do ndo diz respeito diretamente a natureza do que ¢ Patriménio Liquido, pois o
aborda como residuo de dois outros conceitos, o de ativo ¢ o de passivo, sendo o primeiro
apresentado na Estrutura Conceitual (2016, p. 27, 29, item 5.6 e 5.14) como ‘“recurso
controlado no presente pela entidade como resultado de evento passado”, e o segundo como
“obrigagdo presente, derivada de evento passado, cuja extingdo deva resultar na saida de
recursos da entidade”.

Em terceiro lugar, temos o fato do Patrimonio Liquido também ser abordado de
maneira residual dentro do setor privado, onde este conceito parece estar vinculado ao
interesse dos socios da entidade, que sdo os constituidores do capital social e, portanto, os
donos. A figura do dono nao parece adequada quando o assunto em questdo € o setor publico.
Em suma, o conceito de Patrimdnio Liquido recebe tratamento muito semelhante dentro dos
setores publico e privado, mesmo havendo esta relevante diferenca que ¢ a figura do dono.

Espera-se que a contribuicdo da presente pesquisa seja definir modos mais adequados
de compreensao da natureza do Patrimonio Liquido dentro do setor publico, evitando assim a
ocorréncia de mas interpretagdes da informagdo, ou evidenciagdes e mensuragdes menos
adequadas, que estejam em desacordo com as caracteristicas qualitativas apresentadas na
Estrutura Conceitual (2016, p. 18, item 3.2), sendo elas: relevancia, representacdo fidedigna,
compreensibilidade, tempestividade, comparabilidade e verificabilidade. Os profissionais da
area devem almejar alcangar estas caracteristicas, para que as informagdes financeiras sejam
Giteis aos usudrios®, neste caso, como se trata do setor publico, dos Relatorios Contabeis de
Proposito Geral das Entidades do Setor Publico (RCPG).

Esta pesquisa seguird as seguintes etapas: na secdo Fundamentacdo Teorica serdo
correlacionadas as fung¢des exercidas pelo governo e trés das Teorias do Direito de
Propriedade, a fim de pensarmos, a partir dos papéis do governo, qual teoria melhor embasa a
compreensdo da informagdo produzida pelas entidades governamentais; na secdo
Procedimentos Metodologicos, pretendemos expor os métodos utilizados para abordagem das
bases de mensuracdo contidas na Estrutura Conceitual; na secdo Resultados, apresentaremos
0s objetivos possiveis da mensuragdo contabil e investigaremos se ha algum conjunto de bases
de mensuracdo que contribui para a compreensdo do Patriménio Liquido; por fim, na secéo
Consideracdes Finais, pretendemos integrar as teorias trabalhadas aos resultados obtidos.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1. Func¢oes do Governo

! Sempre que nos referirmos novamente a esta norma, a chamaremos somente de Estrutura Conceitual.

2 ¢..] os RCPGs devem ser elaborados e divulgados, principalmente, para atender as necessidades de
informagdes dos usuarios dos servigos e dos provedores de recursos [...] Os membros do poder Legislativo sdo
também usuarios primarios dos RCPGs”. (Estrutura Conceitual, 2016, p. 11, item 2.4).
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Para entendermos a natureza do conceito de Patrimonio Liquido € preciso que
compreendamos o que ¢ e quais sdo as funcgdes exercidas pela entidade emissora dessa
informagdo. Vale ressaltar, contudo, que a maioria dos teéricos da area de finangas publicas e
contabilidade publica ndo elaboram uma defini¢do para governo, partem da sua existéncia e
buscam explicar o papel que ele exerce, e € esse caminho que seguiremos.

Giambiagi, apesar de ndo se referir propriamente as funcdes do governo, toma-o como
responsavel por solucionar supostas falhas de mercado, que para o autor seriam: a) a
existéncia de bens publicos, b) a falha de competi¢do que se reflete na existéncia de
monopolios naturais, ¢) as externalidades, d) os mercados incompletos, ¢) as falhas de
informacgdo, e f) a ocorréncia de desemprego e inflagdo (GIAMBIAGI, 2011, p. 4).

Existem dois principios basicos que devemos considerar ao pensar sobre bens e seu
sistema de oferta, sdo eles: (i) o principio de ndo-rivalidade, que trata de bens cujo consumo
por um individuo ou grupo ndo culmina na diminui¢ao dos beneficios disponiveis aos demais
membros de um corpo social; (ii) o principio da ndo-exclusdo, que aborda a impossibilidade
de se evitar que certo individuo ou grupo possa usufruir de determinado bem. A partir desses
dois principios sdo admitidos trés tipos de bens: os bens privados, os bens publicos ¢ os bens
mistos.

Os bens privados, ofertados pelo mercado e que ndo atendem aos supracitados
principios, sdo bens — como, por exemplo, um carro - cujo usufruto por uma pessoa implica
que outras ndo podem usufrui-lo, € seu consumo diminui os beneficios que estariam
disponiveis para outros. Os bens publicos - como a defesa nacional ou a preservacdao de
patrimonio histérico - ndo podem ser ofertados pelo sistema privado devido ao fato de que
atendem a estes principios e, por isso, ¢ inviavel atribuir um prego de oferta para este bem,
uma vez que as pessoas tendem ou a subavaliar seu preco, ou agirem como “caronas”, isto €,
ndo atribuem valor algum ao bem, mas obtém seus beneficios através do pagamento alheio.
Por fim, os bens mistos, que normalmente atendem a estes principios mas, por gerarem
externalidades positivas, muitas vezes sdo incentivados via subsidios pelo governo, como ¢é o
caso da educacao.

Os monopolios naturais sdo setores da economia em que, segundo Giambiagi,
custos de produgdo unitarios declinam conforme a quantidade produzida. Sendo assim,
dependendo do tamanho do mercado consumidor dos bens desses setores, pode ser mais
vantajoso haver apenas uma empresa produtora do bem em questdo” (GIAMBIAGI, 2011, p.
6). Ainda que haja esta vantagem, os monopolios naturais representam um risco aos
consumidores em geral, pois podem cobrar precos abusivos pelos produtos ou servicos que
fornecem, tornando necessaria a presenga de um 6rgao regulador.

Diversas decisoes econdomicas tomadas por agentes do sistema de mercado produzem
consequéncias que atingem, direta ou indiretamente, outros agentes. Chamamos estas
consequéncias de externalidades, que podem ser positivas, como a produgdo de frutas e
verduras organicas que por ndo utilizarem quaisquer agrotéoxicos ndo poluem os lengdis
freaticos ou o solo, ou negativas, como o descarte de produtos quimicos no sistema fluvial.

Os mercados incompletos sdo motivados, principalmente, pela percepcdo de certo
nivel de risco por parte dos possiveis “ofertantes”, que estaria acima daquilo que eles
consideram aceitavel assumir. Giambiagi (2011, p. 7) caracteriza os mercados incompletos
como sendo “bem/servigo [que] ndo é ofertado, ainda que o seu custo de producdo esteja
abaixo do preco que os potenciais consumidores estariam dispostos a pagar”. Podemos tomar
como exemplo, segundo Giambiagi (2011, p. 7), o trabalho de coordenagdo de mercados de
alta escala que envolvem a ordenacgdo de setores prioritarios como, por exemplo, a instalagdo
rapida da induastria em paises subdesenvolvidos que requer uma coordenacdo de varios
agentes tais como outras empresas, bancos, agentes envolvidos em atividades produtivas, etc.
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O governo assume o trabalho de coordenagdo porque as vezes o mercado privado nao
consegue fazer esse alinhamento de maneira eficiente.

Em teoria, um dos elementos constituintes de mercados perfeitamente competitivos € a
inexisténcia de assimetria informacional, ou seja, todos os agentes econdmicos detém as
mesmas informacdes. Na pratica, os mercados ndo sdo perfeitamente competitivos, e as falhas
de informagdo precisam ser corrigidas para que os agentes possam tomar decisdes
racionalmente. Giambiagi (2011, p. 8) defende que, somente a introdu¢do de uma legislagdo
que obrigue, por exemplo, as empresas a tornarem acessiveis certas informagdes, através de
relatdrios ou notas, pode minimizar esta falha.

Por fim, o Ultimo aspecto apontado ¢ a existéncia de desemprego ¢ inflagdo, a qual
Giambiagi ndo se detém muito, reafirmando somente a incapacidade do sistema de mercado
de solucionar estas questdes.

As seis falhas de mercado indicadas por Giambiagi, vdo ao encontro das fungdes do
governo apresentadas por Musgrave. Segundo Musgrave (1973, p. 6-13), as fung¢des do
governo seriam: (i) fungdo alocativa, que diz respeito ao fornecimento de bens publicos ou do
processo pelo qual a totalidade dos recursos € dividida para utilizagdo no setor publico ¢ no
setor privado ¢ pelo qual se estabelece a composi¢do do conjunto dos bens publicos; (ii)
funcdo estabilizadora, que visa a manuten¢do de “um elevado nivel de emprego, uma razoavel
estabilidade no nivel de precos, o equilibrio na balanca de pagamentos e ainda uma taxa
aceitavel de crescimento econdmico” (MUSGRAVE, 1973, p. 11); (iii) fun¢do distributiva,
que busca ajustar a distribuicdo de renda e riqueza a fim de alcangar um estado considerado
justo pela sociedade.

A funcdo alocativa, como foi visto, pauta-se na figura dos bens publicos. O
fornecimento destes bens representa um grande desafio pois, seria necessario determinar o
tipo, a quantidade e o nivel de contribui¢do de cada consumidor conforme o usufruto de seus
beneficios. Mas, dada as caracteristicas destes bens

“[...] um consumidor ndo tem motivos para se apresentar ao governo e
declarar o valor que ele atribui aos servigos prestados pelo setor publico, a
menos que ele tenha certeza de que todos os demais membros da
comunidade faro o mesmo. [...] As pessoas preferiram utilizar-se dos bens
publicos sem pagar (na expectativa que “outros” contribuam para o
governo).” (MUSGRAVE, 1973, p. 7)

Justamente por isso, o governo incumbe-se de ofertar estes bens, normalmente, através
de administragdo direta, autarquias e fundagdes.

As questoes de desemprego e inflagdo, por sua vez, sdo abarcadas pela fungdo
estabilizadora. Diversos fatores macroecondmicos, se ndo todos, sdo passiveis de flutuacSes
que podem levar a cenarios socioecondmicos indesejaveis. Na tentativa de prevenir contra
estes cenarios, ou melhora-los, o governo intervém na macroeconomia de diversas maneiras.
Para fins de exemplificacdo, as principais medidas contra desemprego e inflagdo envolvem a
modificacdo do nivel de demanda agregada. De acordo com Musgrave, ela € “[...] uma fungéo
das decisdes de milhoes [...] estas decisdes por sua vez dependem de varios fatores, tais como
renda presente ¢ passada de cada unidade decisoria [...] [mas] em qualquer periodo, o nivel de
dispéndios pode ser insuficiente” para garantir o pleno emprego ou o nivel geral de pregos
(MUSGRAVE, 1973, p. 11). Mas, estes dois fatores, emprego ¢ inflagdo, caminham em
sentidos opostos e, por isso, as medidas para solugdo de ambos sdo opostas: o governo,
quando deseja diminuir o desemprego, promove um incremento na demanda agregada e,
quando deseja diminuir a inflagdo, executa politicas que reduzam a demanda. Essa
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manipulagdo ¢ feita, em geral, através do ajuste fiscal de aliquotas de impostos ou alterando o
nivel de dispéndios realizados para um dado valor da renda nacional®.

A terceira fungdo exercida pelo governo, e que tem correspondente na ideia de
externalidade de Giambiagi®, é a fungio distributiva. Segundo Musgrave, “a distribui¢do de
renda [...] [tem] uma rela¢do direta com a dotagdo de fatores de cada individuo e com os
precos que estes fatores alcancam no sistema de mercado [...] € necessario lembrar que
habilidades individuais diferem e, consequentemente, o0 mesmo ocorre com os salarios”
(MUSGRAVE, 1973, p. 9). Em suma, pessoas possuem habilidades diferentes, que sdo
remuneradas de maneiras diferentes pelo mercado mas, além disso, existem outros dois
fatores que agravam a desigualdade em uma sociedade: (i) a acumulag@o e transmissdo de
riqueza via heranga; (ii) o preco dos fatores estabelecido pelo sistema de mercado pode ser
diferente dos pregos competitivos. Sabemos que a questdo da desigualdade ¢é delicada.
Qualquer politica publica que pretenda ajusta-la, acaba indo contra o principio de eficiéncia
que afirma que, a situacdo de bem-estar de uma sociedade s6 melhora se uma mudanga
consegue melhorar a posicdo de uma pessoa A sem prejudicar a posi¢do de nenhuma outra,
mas qualquer politica de redistribui¢do implica a perda de renda ou riqueza por parte de
alguém. Este principio é apresentado por Musgrave e Giambiagi, sendo que este ultimo
chama-o de “Otimo de Pareto”. Musgrave aponta trés dos mecanismos que, segundo ele,
favorecem a redistribuicao

“(1) ¢ um esquema de “transferéncias”, que combine imposto de renda
elevado e subsidios para as familias de baixo nivel de renda. [...] (2)
utilizagdo de imposto de renda progressivo para o financiamento de servigos
publicos, como por exemplo, programas de moradias populares. [...] (3) um
conjunto de impostos e subsidios, sendo os primeiros aplicados aqueles bens
consumidos pelas camadas superiores de renda, enquanto que os subsidios
favoreceriam os bens de consumo popular”. (MUSGRAVE, 1973, p. 11)

Por fim, além das trés funcdes admitidas por Musgrave, Rezende acrescenta mais uma:
a funcdo reguladora do governo. Esta funcdo teria sido fruto de mudancas politicas e
econdmicas’, que levaram governos a repensarem atitudes e métodos empregados com outros
governos € com sua propria populagdo. Segundo Rezende (2001, p. 30), o governo deve
“regular os novos mercados que emergirao do processo de privatizacao [...] [e] também, de re-
regular outros aspectos importantes da vida econdmica, em particular, os referentes as
relacdes internacionais”. Esta atribuicdo do governo se relaciona a duas falhas de mercado
apontadas por Giambiagi, os monopolios naturais ¢ as falhas de informagdo, que seriam
solucionadas, segundo o préprio Giambiagi, por meio de legislacao.

2.2. Teorias do Direito de Propriedade

* Dado o objetivo deste projeto de pesquisa, ndo vamos nos ater minuciosamente nas politicas estabilizadoras
promovidas pelo governo, bem como suas possiveis consequéncias, que ndo necessariamente alcangam as
solugdes almejadas, podendo inclusive, promover outras distorgdes economicas.

* Apesar de haver correspondéncia entre a terceira fungdo, apresentada por Musgrave, e a falha de mercado
externalidade, apresentada por Giambiagi, optamos por ndo adentrar na explicagdo desta relagdo, uma vez que
ela é extensa e poderia nos desviar do objetivo final deste projeto de pesquisa.

® Dentre as mudangas politicas e econdmicas, Rezende (2001, p. 30) menciona que “a globalizag@o financeira, a
abertura comercial, a privatizagdo de empresas publicas, a formacgdo de blocos regionais, o fortalecimento dos
poderes locais (descentralizagdo) alteram radicalmente o contexto no qual se situam as estratégias de
desenvolvimento dos paises da regidao”.
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Até aqui foram definidos os papéis executados pelo governo, que constituem a
primeira parte do caminho que almeja compreender o que ¢ Patriménio Liquido. Agora,
vamos expor a segunda parte deste caminho, que sdo as Teorias do Direito de Propriedade. A
literatura traz diversas teorias mas, dado os fins desta pesquisa, nos concentraremos em trés: a
Teoria do Proprietario; a Teoria da Entidade; e a Teoria do Fundo.

Dentre as trés teorias supracitadas, ndés comecaremos pela Teoria do Proprietario.
Most, que denomina as Teorias do Direito de Propriedade de Teorias Comportamentais da
Contabilidade, afirma que a Teoria do Proprietario é aquela que “busca explicar o conteudo e
os principios de mensuracdo subjacentes as demonstra¢des financeiras partindo do dono da
empresa como centro da contabilidade”. (MOST, 1982, p. 50). Littleton (1933, p. 26-27) vai
mais longe ao dizer que a figura do dono ¢ o fundamento do método de partidas dobradas
criado por Luca Pacioli, que é considerado o pai da contabilidade moderna, ou seja, a
contabilidade teria sido criada partindo do ponto de vista do proprietario, isso significa que, os
ativos eram tomados como pertencentes ao proprietario, os passivos eram suas obrigacdes, € 0
objetivo da contabilidade seria apenas o de, como reitera Kam (1986, p. 303, traducdo nossa),
“determinar o patrimoénio liquido do dono do negécio”.

Neste sentido, Hendriksen (2015, p. 466) afirma que o papel desempenhado pelas
“receitas s3o aumentos da propriedade e as despesas representam diminui¢des. Assim, o lucro
liquido, ou seja, a diferenca entre receitas e despesas, vai diretamente aos proprietarios e
representa um aumento de sua riqueza”, e a equacdo que expressaria a esséncia desta teoria
seria: Ativo — Passivo = Patriménio Liquido. De fato, varios conceitos existentes na
contabilidade sdo advindos desta teoria, podemos citar como exemplo o método de
equivaléncia patrimonial que ¢ usado nas demonstragdes individuais de empresas para
registrar investimentos ndo consolidaveis em subsidiarias, € que pauta-se no reconhecimento
de que o montante investido pertence a empresa investidora; de acordo com Kam (1986, p.
304), o fato de os juros sobre dividas e os impostos sobre os lucros serem tomados como
despesas, e os salarios pagos aos donos, quando isso acontece, ndo serem considerados
despesas, sdo outros indicios dessa influéncia.

Notamos que a defini¢do de Patrimdnio Liquido contida na Estrutura Conceitual,
como sendo a diferenca entre ativos e passivos, ¢ fruto da Teoria do Proprietario. Porém, essa
teoria, que hoje é empregada principalmente para a compreensdo de pequenas ¢ médias
empresas, cuja gestdo ¢ feita pelos proprios donos ou soécios, ndo ¢ adequada para
compreensdo deste conceito no contexto do setor publico, pois a relagdo governo e sociedade
ndo é uma relagdo do tipo empresa e proprietario. A sociedade ndo faz aportes voluntarios de
dinheiro como investimento no governo, afinal os impostos e contribuicdes ndo sao
voluntarios; portanto, cada individuo ndo espera lucros e retornos proporcionais ao valor
contribuido, nem ha distribui¢do de dividendos periddica; os lucros acumulados, ndo
representam um aumento direto da riqueza de cada cidaddo. Em suma, esta teoria mostra-se
inadequada para a compreensao do significado de Patrimonio Liquido no setor publico.

A Teoria da Entidade® baseia-se na ideia de que a empresa é um entidade com
personalidade propria, ou seja, “os fundadores e proprietarios ndo sdo necessariamente
identificados com a existéncia da empresa” (HENDRIKSEN, 2015, p. 467). Kam aprofunda o
tema, alegando que existem duas visdes diferentes da Teoria da Entidade, seriam elas: (i) a

% A Teoria da Entidade foi criada em um contexto histérico onde, com o surgimento das grandes corporagdes ¢ o
desenvolvimento da compreensdo juridica a respeito dos direitos e deveres das empresas, questionamentos
comecaram a ser feitos a Teoria do Proprietario. Como juridicamente a firma passou a ser vista como
responsavel por todas as transagdes que realizava, e os socios ndo respondiam as obrigacdes da empresas com
seus patrimdnios pessoais, a entidade passou a ser vista como ente independente da vida daqueles que primeiro
lhe fizeram aporte de capital.
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versdo tradicional, que “vé os negocios da firma como uma operagdo para o beneficio dos
acionistas, que fornecem fundos para a entidade” (KAM, 1986, p. 306, tradugdo nossa); e (ii)
a versdo mais recente, que admite que a entidade desenvolve “um negocio para si mesma, e
esta interessada na sua propria sobrevivéncia” (KAM, 1986, p. 306, traducdo nossa). Podemos
notar que, na versao tradicional, os acionistas’ sdo tomados como “associados” no negocio,
em contrapartida, na versdo mais recente, os acionistas sdo tratados um pouco como estranhos
a entidade. Diferentemente da Teoria do Proprietario, a Teoria da Entidade ¢, geralmente,
aplicada a grandes corporagdes, empresas de capital aberto, isso porque a figura do dono
perde for¢a quando uma entidade tem milhares de donos com parcelas pequenas do capital.

A mudanga de foco implica também uma mudanca de concep¢do a respeito dos
elementos constituintes de um balango patrimonial. Hendriksen explica que, para a Teoria da
Entidade, “passivos [...] sdo as obrigagdes especificas da empresa, ¢ 0s ativos representam os
direitos da empresa de receber bens e servicos e outros beneficios especificos”
(HENDRIKSEN, 2015, p. 467). Kam completa afirmando que “receita ¢ definida como o
ingresso de ativos devido a transag¢des realizadas pela firma com relagdo a seus produtos
[...][e] despesa esta relacionada ao custo dos ativos e outros servigos consumidos pela firma
para criar receitas para o periodo” (KAM, 1986, p. 308, tradugéo nossa). Por fim, o lucro ¢
concebido como um aumento do patrimdénio da entidade em si. A equacdo que reflete a
esséncia dessa teoria é: Ativo = Passivo + Patriménio Liquido

O Financial Accounting Standards Board (FASB), em seu Statement of Financial
Accounting Concepts No. 4, apresenta as caracteristicas que diferenciam entidades
governamentais e sem fins lucrativos de organizacdes privadas, que podem nos ajudar a
pensar se a Teoria da Entidade ¢ adequada ou ndo para ser aplicada ao setor publico. As
caracteristicas sdo

“[1] Recebimento de montantes significativos de recursos de fornecedores de
recursos que ndo esperam receber qualquer reembolso ou beneficio
econdmico proporcional aos recursos fornecidos; [2] Propositos operacionais
que sdo outros além de fornecer bens e servigos com um lucro ou lucro
equivalente; [3] Auséncia de interesses de propriedade definidos que podem
ser vendidos, transferidos ou resgatados ou que expressem o direito a uma
parte de uma distribuicdo residual de recursos no evento de liquidagdo da
organizacdo.” (FINANCIAL ACCOUNTING STANDARDS BOARD,
1980, p. 6, tradugdo nossa)

E possivel pensar que uma entidade governamental possa ser considerada como
detentora de uma personalidade propria, distinta da vida daqueles que a criaram ou que
primeiro aplicaram recursos financeiros nela. Porém, dado o que foi exposto, percebemos que
ela diverge da entidade para a qual foi elaborada a Teoria da Entidade. As entidades
governamentais, diferentemente das grandes corporacdes, recebem um montante significativo
de recursos fruto de impostos ¢ contribui¢des pagos pela sociedade. Estes contribuintes ndo
sdo equiparaveis a credores e acionistas pois, de acordo com a primeira caracteristica
apontada pelo Financial Accounting Standards Board e como ja foi exposto em resposta a
Teoria do Proprietario, esses contribuintes ndo podem esperar receber qualquer reembolso ou
retorno econdmico proporcional ao que foi entregue ao governo. Além disso, as entidades

7 Segundo Kam, (1986, p. 307, tradugiio nossa) “agdes representam direitos ou reivindicagdes sobre os ativos da
entidade”.

¥ A distribuicdo de dividendos, para a Teoria da Entidade, tem a mesma natureza que o pagamento de juros.
Acionistas e credores sdo encarados como fornecedores de fundos que recebem pagamentos periddicos em
contrapartida ao servigo prestado.
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governamentais ndo fazem parte do sistema de mercado competitivo, eles ndo buscam a
propria sobrevivéncia’, o que fica claro com a segunda caracteristica apontada pois, elas tem
outros objetivos além de ofertar bens e servigos com lucros, ou seja, ndo € possivel afirmar
que o objetivo ultimo do governo seja obter lucros. Vemos que a Teoria da Entidade mostra-
se compativel com entidades governamentais, apesar destas entidades ndo corresponderem
exatamente aquelas que foram pensadas no momento em que a Teoria da Entidade foi criada.
Faz-se necessario entdo continuar nossa investigacdo, para avaliarmos se ha outra teoria mais
adequada para ser aplicada ao setor publico do que a Teoria da Entidade.

Historicamente, a Teoria do Fundo surge como uma oposicao as Teorias da Entidade e
do Proprietario, criticadas pelo criador da Teoria do Fundo, William Vatter, “[...] porque ele
acredita que a perspectiva pessoal leva a interpretagdes ¢ métodos especificos de avaliagdo”
(KAM, 1986, p. 310, tradugdo nossa). Segundo Vatter (1947, p. 7, tradugdo nossa),
fraqueza nessas bases personalizadas para a contabilidade é que o conteido do relatdrio
tendera a ser afetado por analogias pessoais, ¢ questdes serdo decididas ndo por considerarem
a natureza dos problemas, mas [por se basearem| sobre alguma extensdo da personalidade.”

Ao explicar a Teoria do Fundo, Kam comega afirmando que

“Um fundo ¢ [1] uma unidade de operagdes, [2] um centro de interesse, [3]
com um proposito especifico ou conjunto de atividades, [4] consistindo de
ativos e agoes. [...] [5] Ele esta livre das atitudes sobre avalia¢des ou a forma
e conteudo das demonstracdes financeiras que rastejam em uma teoria
baseada em personalizagdes.” (KAM, 1986, p. 310, tradugdo nossa)

Esses cinco aspectos apontados por Kam demonstram a primeira das duas
caracteristicas fundamentais da Teoria do Fundo: todo fundo tem uma finalidade. Hendriksen
ao analisar o significado dos elementos constituintes do balango patrimonial para esta teoria,
expde a segunda caracteristica fundamental do fundo:

“Ativos representam servigos possiveis ao fundo ou unidade
operacional. Os passivos representam restricdes a ativos especificos
ou gerais do fundo. O capital investido representa restrigdes legais ou
financeiras ao uso dos ativos; [...] As apropriacdes de lucros retidos
representam restrigdes impostas pela administracdo, pelos credores, ou
exigéncias legais. [...] Assim, todos os direitos representam restrigdes
impostas por consideracdes legais, contratuais, gerenciais, financeiras
ou de justica.” (HENDRIKSEN, 2015, p. 470)

Em complemento a esta exposicdo, Kam (1986, p. 311, traducdo nossa) diz que
receitas “representam um aumento nos ativos dentro do fundo que sdo completamente livres
de restrigoes de capital, a ndo ser a restricao final imposta pelo capital residual” e as despesas
“representam a liberag@o de servigos para designados propositos especificados no objetivo do
fundo”. Podemos perceber que a segunda caracteristica fundamental do fundo sdo as

® O termo sobrevivéncia est4 sendo aqui empregado no mesmo sentido do mercado competitivo privado, ou seja,
como sinonimo de produgdo de lucro que € o principal meio de subsisténcia de uma empresa privada. Entidades
governamentais tem sim preocupagdo com sua saide financeira e, em um sentido diferente, com sua
sobrevivéncia, pois um governo demasiado endividado, com receitas arrecadadas insuficientes, etc, enfrentara
problemas no momento de exercer sua fungdo. Podemos tomar como exemplo o atual Estado do Rio de Janeiro
que declarou estado de calamidade publica financeira, e agora enfrenta diversos problemas em relagdo ao
fornecimento de produtos e servigos a sua populagdo. Ainda assim, o objetivo ultimo de uma entidade
governamental ndo ¢ o lucro.
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restricdes ao uso dos ativos, restricdes que, como foi exposto por Hendriksen, podem ser de
varias naturezas como contratuais, gerenciais, financeiras, etc. Por isso a equacdo essencial
desta teoria € posta como: Ativos = Restrigdes ao uso de Ativos.

A Teoria do Fundo apresenta algumas peculiaridades, Kam (1986, p. 311-312) explica
que Vatter ndo confiava no conceito de lucro, pois acreditava que os contadores enfatizavam
demais essa conta, que nem mesmo conseguia satisfazer todas as demandas postas sobre ela.
Ele também considerava o balango patrimonial como uma “declaragdo de inventario” dos
ativos ¢ das restricdes postas sobre eles e defendia a criagdo de uma demonstracdo que
substituisse a demonstragdo de resultados, em que a informagdo fosse reportada de tal maneira
que, qualquer usuario que desejasse, poderia calcular os lucros da entidade conforme seus
proprios interesses.

Se retomarmos o que foi exposto até aqui, verificamos que a Teoria do Fundo parece
aplicar-se de maneira mais adequada ao setor publico do que a Teoria da Entidade. As
fun¢des do governo apontadas por Musgrave ¢ Rezende, podem ser interpretadas como o
proposito, a finalidade do fundo que seria a reunido de todos os ativos e suas restricdes. O
problema existente com as personalizagdes do governo parece ser resolvido; e a caracteristica
de ndo estar voltado para a produgdo de lucros encontra correspondéncia nesta teoria. Dada a
nossa discussdo até o presente momento, o Patrimonio Liquido parece representar uma
restri¢ao ao uso ativos e ndo, como afirma a Estrutura Conceitual, somente um valor residual.
Nas proximas se¢des, analisaremos os objetivos possiveis da mensuragdo contabil e as bases
de mensuragdo de ativos e passivos mais adequadas para cada objetivo, bem como
avaliaremos se algum destes objetivos mostra-se mais util para a compreensao do conceito de
Patriménio Liquido.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A investigacdo promovida ao longo da Fundamentagdo Teodrica nos mostrou que, dada
as fungdes exercidas pelo governo, as teorias que mais auxiliam em sua compreensao sao a
Teorias da Entidade e a Teoria do Fundo. Mas apenas isso ndo ¢ suficiente para
compreendermos o conceito de Patrimdnio Liquido, porque ele se expressa como uma conta
que compde o balango patrimonial e por isso, a avaliagdo dos métodos utilizados para sua
mensura¢do podem nos ajudar a alcangar nosso objetivo.

Até o presente momento, realizamos uma pesquisa bibliografica para construir nossa
fundamentag@o tedrica. De acordo com Silva, este método reune as fontes teoricas
publicadas em livros, periddicos, revistas, artigos cientificos e outros modelos de trabalhos
académicos, a fim de discutir tema e problema da pesquisa em questdo (SILVA, 2003, p.
60). Nesse sentido, foi utilizado o roteiro sugerido por Ferrari:

. Levantamento de publicacdes sobre o assunto nas bibliotecas;
° Selegdo de fontes de referéncia (indices, bibliografia, etc.);

° Consulta a dicionarios técnico-cientificos;

. Consultas pessoais a estudiosos e especialistas sobre o assunto;

. Pesquisa bibliografica propriamente dita (FERRARI, 1982, p. 210).

Para promovermos a avaliagdo dos métodos de mensuracdo, tomaremos por base a
Estrutura Conceitual aplicada ao setor publico. Sobre ela serd utilizado o método de analise de
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documentos ou analise de conteudo, que consiste “no exame sistematico de informes ou
documentos como fontes de dados” (SALOMON, 2010, p. 161). Esse exame se dara em duas
em duas etapas: (i) sera exposto os objetivos da mensuragdo contabil no setor publico, e sera
avaliado se algum destes objetivos relaciona-se com a compreensao que a Teoria do Fundo da
a informacgdo contabil e (ii) serdo apuradas as bases de mensuracdo para ativos e passivos que
poderiam ser considerados mais adequados aquele objetivo.

4. RESULTADOS

A Estrutura Conceitual inicia sua exposi¢do acerca das bases de mensura¢do para
ativos e passivos, estabelecendo trés objetivos da mensuragdo contabil que, em conjunto,
satisfariam as demandas de informacdo dos usuarios dos RCPG. Séo elas:

(a) o custo dos servigos prestados no periodo, em termos historicos ou
atuais; (b) a capacidade operacional — a capacidade da entidade em dar
suporte a prestagdo de servigos no futuro por meio de recursos fisicos
e outros; e (¢) a capacidade financeira — a capacidade da entidade em
financiar as suas proprias atividades.

Destes objetivos, aquele que mais parece se relacionar com a Teoria do Fundo, que foi
a Teoria considerada mais adequada para compreender as informagdes do setor publico, € o
objetivo que visa a informagdo acerca da capacidade operacional. A Teoria do Fundo possui,
como exposto, duas caracteristicas basicas: uma finalidade e a perspectiva de que existem
dois elementos fundamentais nas demonstragdes financeiras, os ativos ¢ as restri¢des ao uso
dos ativos. E possivel, por este motivo, afirmar que a Teoria do Fundo tem como objeto
fundamental os ativos, que sdo também o centro da informag@o acerca da capacidade
operacional. A capacidade operacional expressa a capacidade de a entidade prestar servigos
no futuro por meio de recursos fisicos e outros, ou seja, refere-se a quantas unidades de
servigos a entidade consegue oferecer a partir dos ativos que detém. Em suma, a capacidade
operacional concentra-se, igualmente, na figura dos ativos da entidade.

Dito isto, podemos inferir que as bases de mensuracdo para ativos e passivos que
forem mais adequadas do ponto de vista deste objetivo da mensuracdo, poderiam ser mais
adequadas no momento de se mensurar o Patrimonio Liquido que, em termos de registro
contabil, é calculado de modo residual.

A Estrutura Conceitual (2016, p. 36-37) apresenta as seguintes bases de mensuragdo
para ativos e passivos:

Quadro 1 — Resumo das bases de mensuracao dos ativos

Observavel, ou nao, Especifica, ou nao, a

Base de mensuracio Entrada ou saida .
no mercado entidade
Custo histérico Entrada Geralmente observavel Espemﬁca paraa
entidade

Valor de mercado

(quando o mercado é Nao especifica para a

aberto, ativo e Entrada ¢ saida Observavel entidade
organizado)
Valor de mercado (em . Depende da técnica de | Depende da técnica de
L Saida e o
mercado inativo) atribuicdo de valor atribuicdo de valor
Custo de reposigdo ou Entrada Observavel Especifica para a
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substituicdo entidade

Prego liquido de venda Saida Observavel ESPele}Cﬁ para a
entidade

Valor em uso Saida Nio Observével Especifica para a
entidade

Quadro 2 — Resumo das bases de mensuraciao dos passivos

Base de mensuracao

Entrada ou saida

Observavel, ou nao,

Especifica, ou nao, a

no mercado entidade

Custo histérico Entrada Geralmente observavel Espemﬁca para a
entidade

Custo do cqmprjmento Entrada Nio observavel Espemﬁca para a
da obrigacao entidade

Valor de mercado
(quando o mercado ¢é
aberto, ativo e
organizado)

Entrada e saida

Observavel

Nao especifica para a
entidade

Valor de mercado (em

Depende da técnica de

Depende da técnica de

mercado livre) Saida atribui¢do de valor atribui¢do de valor
Custo de liberagio Saida Observavel Espec1ﬁca para a
entidade
Prego presumido Entrada Observavel Espec1ﬁca para a
entidade

Dentre as bases de mensuragdo para ativos apresentadas acima, aquelas que podem ser
consideradas adequadas para a capacidade operacional sdo: custo historico, custo de reposicao
ou substituicdo e o valor de mercado. O custo historico ¢ adequado nas circunstincias em que
o ativo foi adquirido em transagdo com contraprestagdo pois, no momento da aquisi¢do do
ativo, ou mesmo de seu desenvolvimento, o potencial de geragdo de servigos dele ¢
expressado pelo seu custo de aquisicdo, inclusive pode ser superior a este custo. Desse modo,
depreciagdes ou amortizagdes promovidas sobre este ativo, demonstram quanto de seu
potencial de servigos foi consumido e, portanto, o valor pelo qual estara registrado no balango
permanecera refletindo este potencial (ESTRUTURA CONCEITUAL, 2016, p. 39).

O custo de reposicdo ou substituigdo também ¢ considerado adequado, pois, baseia-se
no valor atual dos ativos e no potencial de geracdo de servigos daquele ativo para a entidade.
Por fim, temos o valor de mercado que ¢é util na medida em que o valor de mercado do ativo
mantido pela entidade para a geragdo de servigos, reflete esse mesmo potencial de servigos. '’

Diferentemente dos ativos, entretanto, a Estrutura Conceitual, no momento de
apresentacdo das bases de mensuragdo dos passivos, ndo as traz divididas conforme cada um
dos objetivos da mensuracdo contabil, nem demonstra sua adequabilidade ou ndo na
transmissdo do tipo de informacao correspondente a cada objetivo. Acreditamos que isto se da
devido a existéncia de diversos tipos de passivos diferentes, e seu melhor modo de
mensuracdo correspondente depende, ndo apenas do tipo de passivo, mas também das
condicdes em que foi estabelecido e das obrigagdes que derivou para a companhia. Sendo
assim, ndo ¢ possivel apresentarmos quais bases de mensuracdo dos passivos mais se

* Destes métodos de mensuragdo, o Unico cujo principio torna-o plenamente adequada ao objetivo da capacidade
operacional ¢ o custo de reposi¢do ou substituicdo. Todos os outros métodos sdo adequados sob determinadas
circunstancias ou ndo sdo adequados. Julgou-se relevante trazer apenas os métodos adequados, e aqueles
adequados em suas condigdes proprias.
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adequam ao objetivo da capacidade operacional. Contudo, isto ndo parece prejudicar nossa
exposicdo, uma vez que, os passivo estdo contidos dentro do tipo de elemento que a Teoria do
Fundo denomina de restricdes ao uso dos ativos. Essas restricdes englobam tudo aquilo que
ndo ¢ passivo dentro do Balango Patrimonial de uma companhia, ¢ podem ser de diferentes
naturezas: legais, financeiras, juridicas, etc. A impossibilidade de classificacdo dos passivo
conforme seu objetivo, ndo constitui assim, fator prejudicial, pois sdo considerados restricdes
ao uso de ativos e esse elemento ¢ tratado de maneira indiscriminada dentro da Teoria do
Fundo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo investigar o significado do conceito de
Patriménio Liquido no contexto do setor publico. A partir de uma investigacdo tedrica acerca
das fungdes do governo, observamos que a Teoria do Direito de Propriedade mais adequada
para a compreensdo da informagdo financeira divulgada pelo setor publico, é a Teoria do
Fundo. E, segundo esta teoria, o Patrimdnio Liquido deve ser compreendido como uma
restricdo ao uso de ativos e ndo, como esta exposto na Estrutura Conceitual, como apenas um
valor residual.

Por um lado, ndo foi possivel admitir a Teoria do Proprietario como adequada porque
no setor publico ndo esta presente a figura do proprietario, seja inico, sdcio ou acionista. Nem
mesmo os contribuintes involuntarios, os pagadores de impostos, podem ser tomados como
donos, uma vez que eles ndo tem o direito de reivindicar retornos equivalentes ao valor
investido. Além disso, a geracdo de riqueza na forma de lucro, essencial do ponto de vista do
proprietario, ndo ¢ o objetivo fundamental de entidades governamentais. Por outro lado, néo
pudemos tomar a Teoria da Entidade como adequada porque isso resultaria em assumir o
mesmo ponto de vista personalistico existente na Teoria do Proprietario, o que poderia levar a
uma avaliacdo enviesada das informagdes financeiras. Em adi¢do a isto, temos também aqui o
problema do lucro, que é tomado como o principal objetivo da entidade.

Espera-se que esta pesquisa contribua para a produgdo de um informacdo contabil
ainda mais convergente as caracteristicas qualitativas conforme expostas na Estrutura
Conceitual. Também espera-se que o produtor desta informacdo tome consciéncia que as
bases de mensuragdo que atendam ao objetivo da capacidade operacional sdo uteis para uma
mensuracdo e evidenciagdo mais apropriadas do patriménio Liquido.
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