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RESUMO
A divida ativa é um crédito decorrente de receitas publicas ndo recebidas no prazo
estabelecido, registrado nas contas publicas ap0s a apuracdo de sua liquidez e certeza por
autoridade administrativa competente. Considerando que dado seu elevado montante o
reconhecimento da Divida Ativa da Unido (DAU) influencia a analise do Balango Geral da
Unido (BGU), e que o processo de convergéncia no Setor Publico requer a adocgao de padrdes
contabeis fundamentados na Teoria Contabil, o presente estudo tem como objetivo apresentar
uma discussao sobre a natureza contingente e o critério de reconhecimento da DAU. Assim,
foram levantados dados do periodo de 2008 a 2013 no Sistema Integrado de Administracdo
Financeira do Governo Federal (SIAFI) e no Sistema Integrado da Divida Ativa da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (DW Sida), para analise do perfil dos creditos
inscritos. Os resultados do estudo mostram que em sua maior parte os valores registrados em
DAU apresenta incertezas quanto a sua validade e real possibilidade de recebimento,
caracterizando-se, portanto, como ativo contingente. Assim, a DAU deve ser reconhecida no
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BGU apenas quando beneficios econdmicos ou potenciais futuros forem considerados
praticamente certos pelos 6rgaos responsaveis por sua gestao.
Palavras-Chave: Divida Ativa da Unido. Ativos Contingentes. Balanco Geral da Unido.

ABSTRACT

The outstanding debt is a credit from government revenue foregone in good time, recorded in
the public accounts after the calculation of its liquidity and certainty by competent
administrative authority. Whereas given its high amount recognition of the Federal Actie Debt
(DAU) affects the analysis of the Balance General of Government Federal (BGU), and that
the convergence process in the public sector requires the adoption of accounting standards
based on accounting theory, this study aims to present a discussion of the nature contingent
and the criteria for recognition of DAU. In this sense, from 2008 the data were gathered in
2013 in the Integrated System of Financial Administration of the Federal Government
(SIAFI) and Integrated Debts System of the Attorney General of the National Treasury (DW
Sida), for analysis of the profile of the appropriations entered . The study results show that for
the most part the amounts recorded in DAU presents uncertainties as to its validity and the
real possibility of receiving, is characterized therefore as contingent asset. It should therefore
be recognized in BGU only when future economic benefits or potential are considered
virtually certain bodies responsible for its management.

Keywords: Federal Active Debt. Contingent Assets. Balance General of Government Federal.

RESUMEN

La deuda pendiente es un crédito de ingresos fiscales sacrificados en el momento oportuno,
registrados en las cuentas publicas después de que el calculo de su liquidez y certidumbre por
la autoridad administrativa competente. Considerando que, dada su alta cantidad
reconocimiento de la Deuda Activa de la Union (SAD) afecta el andlisis de la hoja de balance
de la Unién (BGU), y que el proceso de convergencia en el sector pablico exige la adopcién
de normas de contabilidad basado en la teoria de la contabilidad, esto estudio tiene como
objetivo presentar un analisis de la naturaleza contingente y los criterios para el
reconocimiento de la SAD. En este sentido, desde 2008 se recogieron los datos de 2013 en el
Sistema Integrado de Administracion Financiera del Gobierno Federal (SIAFI) y el Sistema
de Deudas Integrado de la Procuraduria General del Tesoro Nacional (DW Sida), para el
analisis del perfil de los créditos consignados. Los resultados del estudio muestran que la
mayor parte de los importes registrados en los presentes incertidumbres SAD en cuanto a su
validez y la posibilidad real de recibir, se caracteriza, por tanto, como activo contingente. Por
lo tanto, debe reconocerse en BGU sélo cuando los beneficios econémicos o potencial futuros
se consideran virtualmente ciertos 6rganos responsables de su gestion.

Palabras clave: Deuda Fiscal de la Federacion. Activos Contingentes. Pivotar Unién General.

1 INTRODUCAO

A Divida Ativa da Unido (DAU) constitui-se de créditos exigiveis pelo transcurso do
prazo para pagamento que sdo inscritos em registro proprio, apos apurada sua liquidez e
certeza (BRASIL, 1964, art. 39, §1°). No Brasil, o procedimento de inscricdo de créditos
publicos em DAU é um mecanismo utilizado pelos érgdos responsaveis por sua gestdo para
recuperar aos cofres publicos os valores relativos a receitas ndo recebidas nos prazos
estabelecidos. Trata-se, portanto, de um cadastro de créditos a serem recebidos pela Fazenda
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Nacional que possuem prerrogativas especiais, como a presuncao de legitimidade, inclusédo de
devedores em cadastros oficiais de inadimplentes e a cobranca por meio de execucéo fiscal
(PGFN, 2013, p.3).

No ambito da contabilidade governamental brasileira, a DAU tem sido registrada
como um item integrante do grupamento de Contas a Receber, constituindo-se parcela do
Ativo de grande destaque na estrutura patrimonial da Unido (STN, 2015, p.264). Apesar de
sua relevancia, o registro contabil desses valores ndo tem sido efetuado de forma tempestiva
em razdo dos seus aspectos normativos, sem contar que nos ultimos anos h& um crescimento
acentuado dos créditos inscritos em DAU.

No Balango Geral da Unido (BGU) referente ao exercicio de 2013, o saldo total desses
créditos atingiu 0 montante de R$ 1,4 trilhdo, representando um aumento nominal de 56%
comparativamente aos valores registrados no exercicio de 2010. Mesmo com as iniciativas de
parcelamento e a constituicdo de provisdes efetuados durante o exercicio de 2014, a DAU
teve um incremento de quase 10% comparativamente a 2013 (CGU, 2015, p. 202).

Diante desse cenario, 0 Governo Federal vem periodicamente implantando programas
de renegociacdo da divida ativa, no intuito de melhorar a recuperagdo de tais valores. Nesses
programas sdo oferecidos incentivos para a quitacdo dos débitos, como: parcelamentos de
débitos em longo prazo, redugdo de multas e isencdo de encargos. Contudo, apesar da adesao
e do seu efeito na arrecadacao, o resultado ndo chega a alterar de forma significativa o quadro
de inadimpléncia, pois ainda persistem valores expressivos a receber, com créditos inscritos e
pendentes de pagamento ha mais de 20 anos.

Segundo o disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a efetiva arrecadacéo de
todos os tributos da competéncia constitucional do ente da federacdo constitui-se de requisito
essencial da responsabilidade na gestdo fiscal (BRASIL, 2000, art. 11). Torna-se, assim,
importante que os demonstrativos contabeis evidenciem a real situacdo dos créditos inscritos
em DAU, servindo também como ferramenta de prestacdo de contas (accountability) da
gestdo das receitas publicas.

Ha de se considerar que a partir da edicdo das OrientacBes Estratégicas para a
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico no Brasil (CFC, 2007, p.5), o Conselho Federal de
Contabilidade (CFC) determinou que é preciso resgatar o tratamento dos fenémenos do Setor
Publico em bases tetricas que reflitam a esséncia das transagfes governamentais e seu
impacto no patrimoénio, e ndo meramente cumprir 0s aspectos legais e formais, iniciando no
Brasil 0 processo de convergéncia aos padrfes contabeis internacionais.

Desde modo, considerando que (1) dado seu elevado montante, o reconhecimento da
DAU influencia a analise do BGU pelos usuérios; e (2) o processo de convergéncia no Setor
Publico requer a adocdo de padrdes contébeis fundamentados na Teoria Contabil, o presente
estudo traz a seguinte questdo de pesquisa: em que medida os valores registrados em
Divida Ativa da Unido podem ser caracterizados como ativos contingentes e quando
devem ser registrados?

Portanto, o presente estudo tem como objetivo apresentar uma discussédo sobre a
natureza contingente e o critério de reconhecimento da DAU, buscando contribuir para o
tratamento contabil desses valores a luz da Teoria Contébil.

Para tratar a questdo de pesquisa, foi realizada revisdo bibliografica e documental
sobre o arcabouco legal e procedimentos contdbeis adotados, aléem de levantamento sobre os
registros contabeis da DAU no BGU no periodo de 2008 a 2013. A coleta de dados foi
efetuada por meio do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal
(Siafi) e pelo banco de dados DW Sida - Sistema Integrado da Divida Ativa da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN).

O estudo também analisou os critérios de reconhecimento de Ativos tendo como base
a estrutura conceitual da International Federation of Accountants (IFAC) e os fundamentos
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presentes na IPSAS 19: Provisions, Contingent Liabilities and Contingent Assets, em razao do
processo de convergéncia da contabilidade puablica brasileira aos padrGes contdbeis
internacionais.

Além desta introducdo, o presente estudo apresenta outras quatro se¢des. Na Secédo 2 é
apresentado o referencial tedrico e normativo, destacando-se 0s aspectos conceituais e legais
que caracterizam a divida ativa da Unido, assim como o embasamento tedrico acerca do
reconhecimento de ativos. A metodologia da pesquisa é apresentada na Secao 3. Na Secéo 4 é
analisado o tratamento contabil atual da divida ativa no &mbito do Governo Federal e
apresentada uma proposta de registro de reconhecimento tendo como base 0s novos padrfes
contabeis. As consideracdes finais sdo apresentadas na Secdo 5, seguidas das referéncias
utilizadas no estudo.

2 REFERENCIAL TEORICO E NORMATIVO
2.1 CARACTERIZACAO DA DIVIDA ATIVA DA UNIAO

Conforme o disposto no art. 39 da Lei n° 4.320/64, a Divida Ativa é um crédito da
Fazenda decorrente de receitas publicas ndo recebidas no prazo estabelecido, e somente deve
ser registrada como tal apos a apuracédo de sua liquidez e certeza por autoridade administrativa
competente. Diz respeito a inadimpléncia de receitas publicas, cujos devedores sdo
contribuintes, contratados e qualquer pessoa fisica ou juridica em débito com a Administracao
Publica.

A nomenclatura “Divida Ativa” ndo € muito elucidativa, pois ha uma mescla entre 0s
termos utilizados e as partes envolvidas no instrumento. O termo divida esté relacionado ao
sujeito passivo (devedor) do crédito pablico e o termo ativa ao detentor do direito a receber
(ente publico). Giacomoni (2008, p.312) esclarece que a expressdo divida se refere a residuos
ativos ou restos a receber, e que a hipGtese para a origem da expressdo (que julga
inapropriada) seria a busca de um paralelismo entre as expressdes residuo-divida passiva com
residuo-divida ativa.

A inscricdo da divida ativa em cadastro proprio ocorre no momento em que o érgdo
competente verifica a legalidade do crédito vencido, caracterizando-se em ato juridico que
visa legitimar a origem do crédito em favor da Fazenda Publica, revestindo o procedimento
dos necessarios requisitos juridicos para as acdes de cobranga (PGFN, 2013, p. 5). Apés a sua
inscricdo, goza da presuncdo de certeza e liquidez, possuindo equivaléncia de prova pré-
constituida. No entanto, de acordo com o Codigo Tributario Nacional, art. 204, § Unico, a
presuncdo de liquidez é relativa, podendo ser ilidida por prova inequivoca, a cargo do sujeito
passivo ou do terceiro a que aproveite (BRASIL, 1966).

Diante do exposto, € importante frisar que a inscricdo do crédito vencido em divida
ativa é passivel de contestacdo por parte do sujeito passivo; entretanto, este ficara com o énus
do contraditorio, por meio de prova inequivoca.

De modo que o fisco, para cobrar seus créditos, nada precisa provar: basta
que exiba em juizo a certiddo da Inscricdo da divida e a prova esta feita em
seu favor, em virtude daquela presuncdo da lei, que constitui o principal
privilégio processual do fisco. Incumbird ao contribuinte fazer prova a
pretensdo do fisco de modo que, da presuncéo de certeza e liquidez de que
goza o crédito fiscal, decorre ainda um segundo privilégio a favor do fisco, o
da inversdo do 6nus da prova. (FABRETTI, 2005, p. 249)

Os créditos publicos passiveis de inscricdo em Divida Ativa podem ser de origem
tributéria ou de outra natureza. A Divida Ativa Tributéria é o crédito proveniente de obrigacao
legal relativa a tributos e respectivos adicionais e multas. J& os créditos ndo tributarios
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englobam qualquer crédito da Fazenda Pdblica que ndo decorra de uma obrigacéo tributéria,
podendo originar-se de contratos inadimplidos, multas ndo tributéarias, ressarcimento, dentre
outros (BRASIL, 1964, art. 39, §81° e 29).

A autoridade publica competente para efetuar a inscricdo do crédito tributario vencido
em Divida Ativa é a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), 6rgédo vinculado a
Advocacia Geral da Unido (AGU) que integra a estrutura administrativa do Ministério da
Fazenda. E sua atribuicdo apurar a certeza, liquidez e exigibilidade dos créditos devidos a
Fazenda Nacional, sejam eles tributarios ou ndo-tributérios (PGFN, 2013, p.2).

Para os créditos de origem néo tributaria, relativos a autarquias e fundacgdes publicas
federais, a inscricdo em Divida Ativa é de competéncia da Procuradoria-Geral da Fazenda
(PGF), exceto aqueles do Banco Central do Brasil (BCB), que tem a Procuradoria-Geral do
Banco Central (PGBC) como autoridade competente para a inscricdo (CGU, 2014, p. 229),
conforme Quadro 1.

Quadro 1 - Orgaos responsaveis pela gestdo da Divida Ativa da Uni&o

Orgao responsavel Tipos de créditos administrados
Procuradoria-Geral da Fazenda Responsavel pela gestdo administrativa e judicial de créditos
Nacional — PGFN tributarios (previdenciarios e ndo previdencidrios) e nédo-

tributérios.
Procuradoria-Geral Federal — PGF Responsavel pela gestdo administrativa e judicial de créditos de

natureza ndo-tributaria de titularidade das fundacGes publicas e
autarquias federais.

Procuradoria-Geral do Banco Central — | Responséavel pela gestdo administrativa e judicial de créditos de
PGBC titularidade do Banco Central.

Fonte: Elaboragao propria com base em CGU (2014, p.221-229).

Apos a inscricdo da DAU, sua cobranga pode ser realizada de duas formas: no ambito
administrativo (cobranca amigavel) ou por meio do Poder Judiciario, em cobranca judicial
(execugdo fiscal). Pela via administrativa, a cobranca é realizada mediante notificacoes,
protesto judicial e recusa na emissdo de certidao negativa de débitos (PGFN, 2013, p.3).

Feita a inscricdo e esgotadas as oportunidades mediante cobranca amigavel para a
quitacdo administrativa do débito, sera proposta acdo de cobranca judicial, instruida com a
Certidao de Divida Ativa (CDA) extraida do Termo de Inscricdo (CGU, 2014, p. 232). Desde
modo, essa etapa se processa no ambito do Poder Judiciario, por meio da execucao fiscal.

O encaminhamento dos créditos vencidos aos 6rgdos responsaveis pela inscri¢do é
realizado pelos 6rgdos de origem do crédito, que apuram a existéncia do débito perante a
Unido. Os oOrgdos de origem tém o prazo de 90 dias, depois de finalizada a apuragdo dos
créditos devidos a Unido, para encaminha-los a PGFN, que providenciara a inscricdo em
Divida Ativa da Unido, conforme disposto no Decreto-Lei n® 147/67, art. 22.

Cabe ressaltar que serd dispensada a inscricdo de débitos quando os valores forem
inferiores aos limites estabelecidos na legislacdo. Dessa forma, os Orgdos competentes
estabelecerdo critério para a dispensa de constituicdo ou exigéncia de crédito de valor inferior
ao custo dessa medida (Lei 8.212/91, art. 54). A Portaria MF n° 75, de 22 de marc¢o de 2012,
que dispde sobre a inscricdo de débitos na DAU e o ajuizamento de execuces fiscais pela
PGFN, estabelece os seguintes valores cujos débitos poderdo ser dispensados da inscri¢ao e
do ajuizamento.

| - a ndo inscricdo na Divida Ativa da Unido de débito de um mesmo
devedor com a Fazenda Nacional de valor consolidado igual ou inferior a R$
1.000,00 (mil reais); e

Il - 0 ndo ajuizamento de execugdes fiscais de débitos com a Fazenda
Nacional, cujo valor consolidado seja igual ou inferior a R$ 20.000,00 (vinte
mil reais).
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Além do valor do principal, a receita da Divida Ativa abrange também a atualizag&o
monetaria, a multa e juros de mora e encargos. Desde modo, ao valor do principal deverao ser
acrescidos a atualizagdo monetaria, multa e juros de mora e encargos, sendo a sua baixa
realizada apenas quando houver o recebimento, abatimentos, anistias, cancelamento
administrativo ou judicial da inscrig&o.

Apesar de em esséncia parte da DAU atender aos critérios de reconhecimento de
Ativo, ao longo dos anos verifica-se que o seu tratamento contabil ainda decorre do enfoque
legal, como acontece com outros elementos das demonstragdes contabeis no ambito da
Administracdo Publica brasileira. Essa condicao ja havia sido observada por Cruvinel e Lima
(2011, p. 82), que relatam que mesmo com a sinalizacdo do governo brasileiro em promover a
convergéncia das préticas contabeis do setor pablico aos padrdes internacionais de
Contabilidade, o posicionamento dos 6rgdos de controle ainda recai sobre o principio da
legalidade.

Segundo os pesquisadores, entre os resultados esperados com a adoc¢do do regime de
competéncia integral na Contabilidade Publica Brasileira esta o registro contabil das
transacdes quando da ocorréncia do fato gerador e ndo no momento do seu pagamento ou
recebimento, fazendo com que informacBes que antes ndo integravam as contas publicas
possam ser registradas e reconhecidas contabilmente nas demonstrac6es do periodo em que se
relacionarem (CRUVINEL; LIMA, 2011, p. 84). Nesse sentido, € preciso compreender a
natureza da DAU a luz da Teoria Contabil.

2.2 RECONHECIMENTO DE ATIVOS A LUZ DA TEORIA CONTABIL

O reconhecimento de um ativo € 0 processo que consiste na sua incorporacdo ao
Balanco Patrimonial, desde que o item se enquadre nos requisitos constantes da definicéo e
satisfaca os critérios de reconhecimento. Assim, torna-se relevante, primeiramente, apresentar
0S requisitos que devem ser observados para o reconhecimento do ativo na estrutura do
patriménio publico.

Na doutrina contabil existem diversos conceitos de ativo, 0 que demonstra o grande
interesse que 0 assunto desperta no meio académico. Niyama e Silva (2013, p.118-121)
entendem que a definicdo de ativo é fundamental para a compreensdo dos elementos
contébeis, tendo em vista que o passivo e o patriménio liquido sdo definidos em termos do
conceito de ativo. Para ludicibus (2009, p.137) o estudo do ativo “é o capitulo fundamental da
Contabilidade, porque a sua mensuracdo e definicdo estd ligada a multiplicidade de
relacionamentos contabeis que envolvem receitas e despesas”.

De maneira concisa, ludicibus (2009, p.139) entende que ativos S0 recursos
controlados pela entidade, capazes de gerar fluxos de caixa. Assim, o ativo sob controle da
entidade deve possuir potencial de geracéo de fluxo de caixa positivo.

A Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — NBC T SP 16.2,
que trata do patrimdénio e sistemas contdbeis, conceitua ativo como sendo “recursos
controlados pela entidade como resultado de eventos passados e do qual se espera que
resultem para a entidade beneficios economicos futuros ou potencial de servigos™.

E possivel, entdo, identificar trés requisitos fundamentais para a definicdo de ativo:
futuro beneficio econdmico; resultado de eventos passados; e controlado pela entidade.
Hendriksen e Breda (2012, p.402) argumentam que o termo “resultado de eventos passados”
ndo é determinante, pois se a entidade possui o controle, depreende-se que foi decorrente de
um fato pretérito. Desde modo, os autores ndo incluem o termo na definicdo de ativo,
considerando-o como potenciais de fluxos de servico ou direitos a beneficios futuros sob o
controle de uma organizacdo (HENDRIKSEN e BREDA, 2012, p.402).
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Niyama e Silva (2013, p. 126) afirmam que, além de observar as trés caracteristicas da
definicdo de ativo, é preciso que o item satisfaga aos seguintes aspectos para 0 Seu
reconhecimento no Balanco Patrimonial: materialidade, probabilidade de ocorréncia e
confiabilidade de avaliacdo (Quadro 2).

Quadro 2 — Requisitos para o reconhecimento do ativo.

Materialidade Representatividade do ativo. No caso de valor inexpressivo, é possivel
considerar diretamente como despesa do exercicio.
Probabilidade de Se o nivel de incerteza é grande e nao ha como avaliar se é possivel a obtencao
ocorréncia de beneficios econdmicos, 0 mais apropriado é o ndo reconhecimento do ativo.
Confiabilidade da Bases verificveis, de modo a se atribuir um valor monetario realmente
avaliacdo condizente a situacdo do ativo.

Fonte: Adaptado de Niyama e Silva (2013, p.118-121).

No ambito do Setor Publico, Rua e Carvalho (2006, p. 157) alertam que é preciso
considerar ainda que o Ativo é visto pela sua capacidade de prestar servigos, satisfazendo as
necessidades dos seus beneficiarios e contribuindo, direta ou indiretamente, por si ou
conjuntamente com outros ativos, para a concretizacdo dos objetivos da entidade. Assim, 0s
pesquisadores destacam que a inexisténcia e a contrapartida monetaria ndo devem ser motivos
para a néo classificacdo de um elemento como Ativo.

Essa caracteristica também esta presente na estrutura conceitual desenvolvida para as
entidades do Setor Publico pela International Federation of Accountants (IFAC), segundo a
qual os ativos sdo um recurso atualmente controlado pela entidade como resultado de um
evento passado, e que esse recurso deve ter a capacidade de gerar beneficios econémicos ou
potenciais de servicos (IFAC, 2014, p. 51).

Sobre o conceito de potencial de servicos, a IFAC esclarece que representa a
capacidade de prestacdo de servicos que contribuem para a consecucdo dos objetivos da
entidade, que permite que ela atinja 0s seus objetivos sem necessariamente gerar fluxos de
caixa liquidos, e que esses servicos podem ser de consumo individual ou coletivo (IFAC,
2014, p. 51).

Desta forma, pode-se depreender que o controle pela entidade de beneficios
econdmicos ou potenciais futuros e a geracdo de beneficios sdo caracteristicas fundamentais
para o reconhecimento do Ativo. Os beneficios devem resultar de transacGes ou eventos
passados e o0s recursos devem estar sob o controle da entidade. Com efeito, o conceito de
Ativo esté vinculado a capacidade de a entidade controlar os beneficios provenientes daquele
bem ou direito.

Contudo, em situagcBes nas quais a entidade ndo detém o total controle do ativo,
surgem 0s ativos contingentes, que, segundo a IFAC, geralmente decorrem de eventos nao
planejados ou néo esperados gque nédo estejam totalmente sob o controle da entidade e que dao
origem a possibilidade de um ingresso de recursos sob a forma de beneficios econémicos ou
potencial prestacdo de servigos a entidade (IFAC, IPSAS 19, paragrafo 40).

Na contabilidade, os ativos contingentes ndo devem ser reconhecidos nos
demonstrativos, uma vez que podem referir-se a evento cuja ocorréncia é incerta. As
contingéncias ativas ndo sdao reconhecidas nas demonstracbes contabeis, uma vez que sua
realizacdo independe do controle da entidade, podendo tratar-se de resultado que nunca venha
a ser realizado. Desta forma, apenas quando a possibilidade de realizacdo do ganho é
praticamente certa, o ativo deverd ser reconhecido. Um ativo contingente somente é
evidenciado em notas explicativas quando o ingresso de recursos sob a forma de beneficios
econdmicos ou potencial prestacdo de servicos for provavel (IFAC, IPSAS 19, paragrafos 41
e 42).
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A IPSAS 19 também estabelece que os ativos contingentes devem ser avaliados
periodicamente para assegurar que 0 reconhecimento seja refletido adequadamente nas
demonstracdes contabeis. Quando for praticamente certo que o ingresso de recursos sob a
forma de beneficios econémicos ou potencial prestacdo de servigos surgird e o valor dos
recursos puder ser medido de maneira confidavel, o ativo e o correspondente ganho sdo
reconhecidos nas demonstragdes contabeis do periodo em que ocorrer a mudanca de
estimativa.

Por outro lado, se um ingresso de recursos sob a forma de beneficios econémicos ou
potencial prestacdo de servicos se torna provavel, a entidade evidencia o ativo contingente em
notas explicativas. Por fim, ndo sendo provavel a ocorréncia da entrada de recursos, nenhum
ativo € reconhecido, nem ha a sua divulgacdo em notas explicativas (IFAC, IPSAS 19,
paréagrafo 43), conforme Quadro 3.

Quadro 3 — Tratamento contabil para ativos
Quando, em consequéncia de eventos passados, exista um possivel ativo cuja existéncia sera confirmada
somente pela ocorréncia ou ndo de um ou varios eventos futuros incertos que ndo séo totalmente controlados
pela entidade.

Probabilidade de ocorréncia da
entrada de recursos
Praticamente certa. O ativo néo é contingente. Deve ser reconhecido o ativo.

Tratamento contabil

Provavel, mas ndo praticamente certa. O ativo ndo é reconhecido, mas deve existir divulgacdo em notas
explicativas.

Né&o é provavel. Nenhum ativo é reconhecido, ndo é necessaria a divulgagdo em
notas explicativas.

Fonte: Adaptado de IPSAS 19 - Provises, Passivos Contingentes e Ativos Contingentes.

Portanto, o que diferencia o registro de um ativo contingente dos demais ativos é que o
primeiro somente deve ser reconhecido quando os beneficios econémicos ou potenciais
futuros forem considerados praticamente certos pelos érgdos responsaveis por sua gestao.

3 METODOLOGIA

Com o intuito de apresentar uma discusséo sobre a natureza contingente e analisar em
gue medida o critério de reconhecimento da DAU registrada no BGU atende aos fundamentos
da Teoria Contabil, foi realizado levantamento de carater exploratorio sobre o saldo contabil e
o perfil dos créditos e dos devedores inscritos. Segundo Beuren e Raupp (2008, p.81),
“explorar um assunto significa reunir mais conhecimentos e incorporar caracteristicas
inéditas, bem como buscar novas dimensdes até entdo nao conhecidas”.

Assim, buscou-se, inicialmente, verificar o comportamento do saldo contabil da DAU
ao longo dos exercicios de 2008 a 2013, identificando as possiveis razdes da evolucao
apresentada. Para demonstra-la, foi considerada adequada a obtencéo dos saldos financeiros a
partir da realizacdo de consultas no mddulo “Consulta Construida” do Siafi Gerencial,
ferramenta que permite a extracdo de dados parametrizados e consolidados, de acordo com os
langamentos contabeis gerados pelos 6rgédos publicos no Siafi.

As informac0es contabeis para cada exercicio financeiro pesquisado foram obtidas dos
Itens de Informacdo do Siafi Gerencial que refletem a movimentagéo do saldo da DAU. A
relacdo de contas contébeis de cada Item de Informacéo e os filtros estabelecidos no modulo
“Consulta Construida” do Siafi Gerencial foram: Més de referéncia = “Dezembro”; Tipo de
saldo = “Saldo Atual”; e Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social = “Sim”.

Como etapa seguinte, foi realizada analise sobre o perfil dos créditos e devedores da
DAU, tendo por base as informac6es disponiveis no banco de dados DW Sida da PGFN. As
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informacdes obtidas referem-se aos créditos tributarios (exceto os previdenciarios) e nao-
tributérios dos 6rgdos da administracao publica direta. Os dados foram extraidos na data de 09
de setembro de 2014, aplicando-se o filtro: Ano Més de Referéncia = "12/2013” ¢ os
seguintes atributos e métricas para apresentacdo: Ano da Inscricdo; Natureza da Receita
Principal; Faixa de Valor; Tipo de Pessoa; Situacdo Faléncia; Indicador GDE; Grupo da
Situacgéo da Inscricdo; Quantidade de Inscri¢Oes; e Valor Consolidado da Inscrigéo.

Como limitagdo de pesquisa, ndo foi possivel ter acesso aos dados constantes do
sistema “Informa”, utilizado pela PGFN para o armazenamento dos créditos previdenciarios
inscritos em DAU. Tendo em vista que os créditos tributarios (excluidos os previdenciarios)
representam quase a totalidade da DAU, considerou-se valida a pesquisa restrita a esse grupo.

4 UMA DISCUSSAO SOBRE A NATUREZA CONTINGENTE E O CRITERIO DE
RECONHECIMENTO DA DIVIDA ATIVA DA UNIAO

4.1 ATUAL TRATAMENTO CONTABIL DA DAU

A partir de 2010, com o avanco do processo de implantagdo da contabilidade
patrimonial no Setor Publico, iniciou-se a adocdo do regime de competéncia para o registro
das transacBes governamentais, demandando ac¢Ges que promovessem o relacionamento do
regime or¢camentario com o regime contabil.

Na pratica, além do registro dos fatos ligados a execucdo orcamentaria, atualmente
devem ser evidenciados os fatos ligados a administracdo financeira e patrimonial, de maneira
que os fatos que efetivamente alterem a situacdo liquida patrimonial (modificativos) sejam
levados a conta de resultado no momento da ocorréncia do fato gerador, fazendo com que as
informac@es contabeis permitam o conhecimento da composicdo patrimonial e dos resultados
econdmicos e financeiros de determinado exercicio.

Em relacdo aos impostos, por exemplo, além do registro da receita publica no
momento da arrecadacao, passou a ser registrado um direito a receber no momento do fato
gerador (langcamento). Segundo consta na Macrofuncdo Siafi 02.11.12, que trata da Divida
Ativa da Unido, é atribuicdo do Orgdo responsavel pelo crédito, previamente ao
encaminhamento para inscricdo, reconhecer o valor como direito em seu Ativo. Dessa
maneira, somente poderdo ser encaminhados para inscricdo em Divida Ativa os créditos
vencidos que foram anteriormente reconhecidos e registrados no Ativo do Ente Publico.

E importante registrar que nos normativos e orientagdes expedidas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) ndo ha mencédo quanto a tratamento contébil diferenciado em funcéo
do estagio ou situacdo de cobranga dos créditos inscritos em DAU. Assim, a totalidade da
divida ativa inscrita é reconhecida no ativo do ente publico, independentemente de qualquer
analise quanto a sua real possibilidade de recebimento ou regularidade da cobranca, embora ja
tenha sido incorporado o procedimento de ajuste a valor recuperavel.

Analisando o saldo contébil dos créditos inscritos em DAU evidenciado no Balanco
Geral da Unido no periodo de 2008 a 2013, observa-se 0 crescimento constante do estoque
desses valores. Cabe ressaltar, também, o percentual médio de arrecadagdo no periodo, que
ficou em torno de 1% do saldo contdbil da DAU, conforme dados extraidos do Siafi,
demonstrados na Tabela 1.
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Tabela 1 - Evolucéo dos saldos contabeis da DAU no periodo de 2008 a 2013
(Valores nominais, em R$ bilhdes)

EXERCICIO 2008 2009 2010 2011 2012 2013
DA Nao Tributaria 53 51 57 7,3 8,7 17,6
DA Tributaria (N&o Previdenciaria) 568,1 6454  709,2 8939 1.050,9 1.134,1
DA Tributéria Previdenciaria 166,3 1845 183,9 2154 231,7 255,0
Saldo Total (1) 739,7 835,1 8995 1.116,6 1.291,3 1.406,8
Arrecadacao (I1) 6,6 8,8 4,0 6,4 22,4 17,7
% de Arrecadacéo (11/1) 0,9% 1,0% 0,4% 0,6% 1,7% 1,3%

Fonte: Balanco Geral da Unido.

Percebe-se que, em média, 79% dos créditos inscritos em DAU se referem a créditos
tributérios ndo previdenciarios, sendo 20% os previdenciarios e apenas 1% o0s ndo tributarios
(Grafico 1). Conforme ja esclarecido, os créditos tributarios da Administracdo Direta estdo
sob a responsabilidade da PGFN, 6rgédo vinculado ao Ministério da Fazenda.

Gréfico 1 - Evolucdo do saldo contabil da DAU no periodo de 2008 a 2013
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Fonte: Siafi Gerencial

Em que pese as NBCASP publicadas em 2008 ja abordarem sobre o critério de
mensuracao dos créditos a receber a valor recuperavel, nota-se que apenas em 2010 a provisdo
para ajuste para perdas da divida ativa passou, de fato, a ser constituida pelos 6rgdos
responsaveis por seu registro contabil. O Ministério da Fazenda é responsavel por quase a
totalidade da provisdo (99,30%), em fungdo dos créditos tributarios serem aqueles de maior
peso na composi¢do da DAU, conforme Tabela 2.

Tabela 2 - Provisdo para Perdas da Divida Ativa — Por Orgao no periodo de 2008 a 2013
(Valores nominais, em R$ bilhdes)

ORGAO 2008 2009 2010 2011 2012 2013
MF - - 559,5 598,1 963,1 1.020,8
CVM 0,2 0,6 0,6 0,6 0,6 1,0
ANS 0,0 0,0 0,0 0,4 0,7 1,2
INSS - - 1,2 13 1,3 50
Demais* 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1
TOTAL 0,3 0,6 561,4 600,3 965,7 1.028,0

*ANA, SUFRAMA, IBGE, UFRS, ANTT e ANAC.

Fonte: Siafi Gerencial

Em funcdo da constituicdo da provisdo para perdas, o saldo recuperavel da DAU no
periodo de 2010 a 2013 representou em média cerca de 30% do total do estoque, ou seja, para
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cada R$ 1,00 inscrito, a expectativa de recebimento fica em torno de apenas R$ 0,30. Esse
namero indica que os 6rgaos responsaveis pela gestao desses créditos consideram que a divida
ativa apresenta baixa probabilidade de retorno ao caixa da Unido (Grafico 2).

Grafico 2 — Evolucdo do Valor Recuperavel Liquido e do Ajuste para Perdas da DAU
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Fonte: Siafi Gerencial

No tocante a analise das contas contabeis utilizadas para registro dos fatos que
promovem alteracdo no saldo da DAU, constata-se por meio da Tabela 3 que sua trajetéria de
crescimento é bastante influenciada pelos acréscimos decorrentes dos encargos e atualizacao
monetaria dos créditos. Com relacdo aos itens que diminuem o saldo contabil, merece
destaque o agrupamento de “Cancelamento ¢ Anulagdo de Créditos”, que, em média, t€ém
maior impacto que o “Recebimento do Principal”.

O cancelamento e anulagdo de créditos decorrem de determinacdo de autoridade
competente no sentido de baixar o crédito inscrito em Divida Ativa, tanto em nivel
administrativo quanto judicial (STN, 2014, p.262). Percebe-se, entdo, que a DAU também
possui um importante grau de incerteza quanto a sua regularidade (existéncia), como indica a
Tabela 3.

Tabela 3 - Demonstracéo das Varia¢des do Saldo da DAU no periodo de 2008 a 2013
(Valores nominais, em R$ bilhdes)

DESCRICAO 2008 2009 2010 2011 2012 2013
I - Saldo anterior 638,4 739,7 8351 8995 1.116,6 1.291,3
(+) Inscricdo do Principal 32,2 31,8 413 115,6 68,0 37,4
(+) Inscricdo dos Juros e Multas 44,1 374 424 47,6 81,0 27,9
(+) Atualizagdo Monetaria 43,6 63,1 539 106,7 105,0 71,2
(+) Ajustes de registros* -1,8 102 g 5 -30,0 5,8 8,8
(-) Recebimento do Principal 4,3 5,7 3,0 5,0 15,2 11,1
(-) Recebimento dos Juros e Multas 2,3 3,0 1,0 1,4 7,2 6,6
(-) Cancelamento e Anulacéo de Créditos 8,5 16,6 49,6 15,2 61,1 11,1
(-) Anistia, Perddo, Abatimentos e Descontos 1,0 0,9 0,8 0,8 0,7 0,2
(-) Adjudicacéo, Prescricdo e 0.8 0.6 0.4 05 0.8 10

Desmembramento
Il - Saldo Atual 739,7 8350 8995 1.116,6 1.291,3 1.406,8

VARIACAO (l1-) 101,3 954 645 2171 174,7 1155

*Lancamentos de ajustes decorrentes de inconsisténcias identificadas.
Fonte: Siafi Gerencial
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E possivel notar que os valores inscritos em divida ativa apresentam grande percentual
de créditos que ndo se realizardo, apesar das prerrogativas juridicas de cobranca. Essa
constatacdo pode ser comprovada pela baixa de valores por cancelamento, pela existéncia de
valores inscritos ha um longo periodo e pelo expressivo valor questionado judicialmente,
como serd visto adiante.

No que se refere aos registros contabeis, vale relatar que o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), orgdo responsavel pela emissao de parecer sobre os demonstrativos contabeis
do BGU, vem sistematicamente apontando ressalvas quanto ao saldo da DAU, em funcgéo de
divergéncias entre o valor registrado no Siafi e nos sistemas de controle administrados pela
PGFN, PGF e PGBC.

No Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica relativo ao
exercicio de 2013, a diferenga atingiu o montante de R$ 133,9 bilhdes na divida ativa
administrada pela PGFN (TCU, 2014). Portanto, € preciso considerar que os saldos
evidenciados pela contabilidade apresentam divergéncias em relagcdo aos saldos dos sistemas
de controle administrativo.

Ademais, auditoria realizada pela Controladoria Geral da Unido (CGU) em 2013 sobre
0s controles internos da PGFN apontou que a gestdo do processo de apuragdo, inscricdo e
execucdo da DAU ¢ ineficiente, e que os dados armazenados em seu sistema de controle ndo
sdo fidedignos, ndo representando, assim, o real tamanho da divida ativa da Unido (CGU,
2013).

Portanto, segundo os relatérios dos 6rgdos federais de controle interno e externo, tanto
o0 saldo contébil da DAU no BGU como o seu registro no sistema gerencial do 6rgéao
responsavel pela gestdo apresentam inconsisténcias.

4.2 PERFIL DOS CREDITOS E DOS DEVEDORES INSCRITOS EM DAU

Ao analisar os dados da Divida Ativa por ano de inscricdo e por tipo de crédito
(Tabela 4), observa-se que no estoque ha créditos inscritos ainda pendentes de pagamento,
sendo que 68% foram inscritos ha mais de cinco anos e 30% h& mais de 10 anos. 1sso
demonstra que o prazo de recebimento da DAU € longo, chegando a existir valores inscritos
ha quase cinco décadas.

Tabela 4 — Divida Ativa por Ano de Inscricdo e Tipo de Crédito
(Valores nominais, em R$ milhGes)

Ano de Inscrigdo Néoc'l'rl?i?)ﬁ(:;rios Tﬁlgidtg(r)isos Total %
1965 -1969 2,1 22,5 24,6 0,0%
1970 -1974 10,4 77,8 88,2 0,0%
1975 - 1979 15,5 333,3 348,7 0,0%
1980 - 1984 34,3 1.566,2 1.600,5 0,2%
1985 — 1989 63,4 1.408,3 1.471,7 0,1%
1990 - 1994 4.586,5 7.547,7 12.134,2 1,2%
1995 — 1999 9.321,6 98.691,1 108.012,7 11,0%
2000 - 2004 14.696,3 160.959,2 175.655,5 17,8%
2005 — 2009 30.289,0 340.912,7 371.201,8 37,7%
2010 - 2013 26.274,4 288.110,6 314.385,0 31,9%

TOTAL 85.293,4 899.629,5 984.923,0 100,0%

Fonte: DW Sida.
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No que tange ao perfil da DAU por faixa de valor e tipo de inscri¢do, percebe-se que
quase metade do estoque, 48,6%, refere-se a débitos acima de R$ 10 milhdes, sendo que
95,2% do total de R$ 984,9 milhdes apresentam-se em cobranca ajuizada. Em termos de
quantidade, os débitos de grande valor (acima de R$ 10 milhGes) representam apenas 0,1% do
numero de créditos inscritos. Portanto, a Tabela 5 demonstra que, em valores, o perfil da
DAU é predominantemente de grandes débitos que se encontram em cobranga juridica.

Tabela 5 — Divida Ativa por Faixa de Valor e Tipo de Cobranca
(Valores nominais, em R$ milhdes)

acevaor e heide o
De 0,00 até 10.000,00 11.205,8 8.057,7 19.263,5 5.171.999
De 10.000,00 até 100.000,00 75.225,7 6.067,0 81.292,7 2.610.789
De 100.000,01 até 1.000.000,00 155.477,6 7.683,7 163.161,3 579.643
De 1.000.000,01 até 5.000.000,00 157.335,2 5.962,3 163.297,6 78.971
De 5.000.000,01 até 10.000.000,00 76.038,5 3.024,1 79.062,7 11.364
Acima de 10.000.000,00 462.589,0 16.256,3 478.845,3 10.297
Total Geral 937.871,9 47.051,1 984.923,0 8.463.063

Fonte: DW Sida.

A Tabela 6 indica que os montantes mais expressivos do saldo da DAU sdo devidos
por grandes devedores (65,3%), caracterizados na forma de pessoa juridica (91,3%) e cujos
débitos estdo em cobranca ajuizada (95,2%). Importante frisar que a Portaria PGFN n°
320/2008 caracteriza “grandes devedores” como aqueles devedores inscritos em divida ativa
cujos debitos, unitariamente ou agrupadamente, sejam igual ou superior a R$ 10 milhGes. Em
decorréncia disso, foi instituido pela Portaria PGFN n° 320, de 30 de abril de 2008, o Projeto
Grandes Devedores (Progran), no qual sdo estabelecidos procedimentos especiais para
acompanhamento e cobranca dos débitos.

Tabela 6 — Divida Ativa por Tipo de Cobranca e Tipo de Devedor
(Valores nominais, em R$ milhdes)

Tipo de Cobranca PFeiSs Sigg Jfr?sési?:: NI* Total %
INSCRICOES AJUIZADAS 79.043,7 858.571,5 256,8 937.871,9 95,2%
Grande Devedor 29.070,0 591.777,8 - 620.847,8 63,0%
N&o Grande Devedor 49.973,6 266.793,7 256,8 317.024,1 32,2%
INSCRICOES NAO AJUIZADAS 6.601,4 39.705,3 37,6 46.344,4 4,7%
Grande Devedor 434,1 20.997,9 - 21.432,0 2,2%
Né&o Grande Devedor 6.167,4 18.707,4 37,6 24.912,4 2,5%
SEM INFORMACAO 40,6 666,1 - 706,7 0,1%
Grande Devedor - 509,2 - 509,2 0,1%
N&o Grande Devedor 40,6 156,8 - 197,4 0,0%

Total Geral 85.685,7 898.942,9 294.,4 984.923,0 100,0%

* Classificagdo ndo informada.
Fonte: DW Sida.

Diante do exposto, verifica-se que os créditos inscritos em DAU possuem algumas
particularidades que podem descaracteriza-los teoricamente como Ativo na estrutura do
patrimonio publico contabil:
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i. Baixa probabilidade de geracdo de beneficios econdmicos ou potenciais
futuros: média anual de arrecadacdo em torno de 1% do estoque da divida
contabilizada e provisao para perdas estimada em cerca de 70% pelos 6rgaos
responsaveis pela gestao;

ii.  Débitos em cobranca juridica: mais de 95% dos créditos tributarios inscritos
encontra-se em cobranga juridica, dependendo, portanto, de um evento
posterior para que se confirme a sua validade;

iii.  Natureza de créditos inadimplidos: a DAU origina-se de um crédito a receber
ndo pago no prazo estabelecido, ou seja, decorrem de uma inadimpléncia ja
constatada;

iv. Devedores com débitos expressivos: 0s grandes devedores sdo empresas
responsaveis por mais da metade dos créditos pendentes de pagamento;

v. Longo prazo de inscri¢do: 68% dos creditos foram inscritos ha mais de cinco
anos.

Em vista dessas particularidades, entende-se que a DAU apresenta incertezas quanto a
sua validade e sobre a real possibilidade de recebimento, uma vez que mais de 95% dos seus
valores encontra-se em cobranca juridica e correspondem a débitos de grande valor a serem
cobrados de empresas, que, em certos casos, ja estdo em situacdo de faléncia.

43 PROPOSTA DE RECONHECIMENTO DA DAU EM FACE DOS NOVOS
PADROES CONTABEIS

Este estudo constatou que o reconhecimento da DAU no Balanco Patrimonial é
efetuado atualmente quando o 6rgao responsavel pela inscricdo apura sua liquidez e certeza
para fins de procedimento especial de cobranca. Portanto, o que se verifica é que seu registro
no ativo ndo esta condicionado a avaliacdo sobre a probabilidade de ocorréncia de entrada de
recursos no caixa. Na préatica, o que se observa € a supremacia da forma (ato administrativo de
inscricdo em divida ativa), em detrimento da esséncia econémica do crédito a receber (que
apenas entrou num novo estagio do processo de cobranca).

Consequentemente, é preciso rever o reconhecimento da DAU como item do Balanco
Patrimonial, haja vista 0s requisitos que a doutrina contabil considera imprescindiveis para a
definicdo de ativo, notadamente aqueles que versam sobre a capacidade de gerar beneficios
econbmicos ou potenciais futuros e sobre o controle dos direitos do ativo, conforme se
observa no Quadro 4.

Quadro 4 — Divida Ativa e os requisitos da defini¢do de ativo

Requisitos do Ativo Divida Ativa

Decorre  de um evento | A divida ativa decorre de um crédito publico ndo recebido, cujo fato gerador

passado. ocorreu em um evento passado (tributos, receita de servigos publicos, multas,
etc.). Contudo, tais créditos podem ser objeto de contestagcdo judicial a
respeito da sua validade/existéncia. Dai assume caracteristica de ativo
contingente, pois dependera de uma decisdo judicial posterior.

Geracéo de beneficios | A divida ativa origina-se de créditos cuja data para sua conversao em caixa

econdmicos futuros. Refere-se
ao potencial de contribuicio
para o fluxo de caixa ou
equivalente de caixa da
entidade.

ou equivalentes de caixa expirou. Torna-se, entdo, um novo estagio de
cobranga do crédito, que em esséncia ndo representa na dtica patrimonial um
fato econdbmico novo. Mesmo com a utilizacdo de mecanismos particulares de
cobranca, como protesto judicial e recusa na emissdo de certiddo negativa de
débitos, apresenta baixa expectativa de recebimento. Além disso, verifica-se
que parcela significativa dos créditos estda em cobranga judicial,
demonstrando que os valores registrados possuem certo grau de incerteza
quanto a sua conversibilidade em caixa.

Controle. O ativo deve ser

Os créditos tributarios podem ser contestados judicialmente pelos sujeitos
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controlado pela entidade, de | passivos, desde modo, a sua validade definitiva dependera de decisdo do
forma que esta possa exercer | Poder Judiciario. Assim, a sua realizacéo independe do controle da entidade,
seus direitos. podendo tratar-se de resultado que nunca venha a ser realizado.

Fonte: Elaboragéo propria.

Destaca-se que a expectativa por geracdo de beneficios econémicos ou potenciais
futuros é condicdo necessaria para o reconhecimento do ativo nos demonstrativos contébeis.
No entanto, é de se notar que, atualmente, a DAU apresenta significativo grau de incerteza em
seu recebimento, dado o baixo indice de arrecadagéo observado ao longo dos Gltimos anos.

Seguindo essa linha de raciocinio, vale mencionar o posicionamento do Banco Central
do Brasil (BCB) quando se manifestou a respeito do questionamento do TCU sobre a falta de
registro de créditos inscritos em Divida Ativa no Balanco Patrimonial daquela autarquia no
exercicio de 2013. De acordo com o entendimento do BCB, os créditos com baixa expectativa
de recebimento ndo deveriam ser reconhecidos no ativo.

[...]

Esclarecemos ainda que, em funcdo da adocdo das normas internacionais de
contabilidade (IFRS) pelo Banco Central do Brasil (BCB), os créditos com
baixa expectativa de realizacdo ndo sdo registrados como ativo na
contabilidade. (CGU, 2014, p. 694)

Portanto, a inobservancia das caracteristicas que definem um ativo pode acarretar o
registro de valores que ndo reflitam a real situacdo dos créditos a receber da Unido,
prejudicando a analise dos demonstrativos contabeis tanto dos usudrios internos como dos
usuarios externos da informacéo contabil. Sob outro aspecto, ressalta-se o disposto no art. 204
da Lei n°5.172/66 (Cddigo Tributario Nacional), que trata da Divida Ativa Tributéria:

Art. 204. A divida regularmente inscrita goza da presuncdo de certeza e
liquidez e tem o efeito de prova pré-constituida.

Paragrafo Unico. A presuncao a que se refere este artigo é relativa e pode
ser ilidida por prova inequivoca, a cargo do sujeito passivo ou do
terceiro a que aproveite. (grifos do autor) (BRASIL, 1966).

Neste ponto, o fato de ainda existir a possibilidade de disputa juridica sobre a
legalidade do crédito cobrado, denota por si s6 que os valores registrados em Divida Ativa
possuem certo grau de incerteza quanto a existéncia e, consequente, conversibilidade em
beneficios econdmicos ou potenciais futuros. Com isso, a DAU assume caracteristicas de um
ativo contingente, uma vez que podera estar submetido a decisdo judicial para averiguacao de
sua regularidade.

No ambito da gestdo fiscal, cabe registrar que a prépria LRF, com o objetivo de prover
maior transparéncia na apuragdo dos resultados fiscais, estabelece que na Lei de Diretrizes
Orcamentérias Anual (LDO) deve conter o Anexo de Riscos Fiscais. No texto esta disposto
que, em contraponto aos passivos contingentes, tambem serd efetuada a analise dos ativos
contingentes da Unido, como a DAU, os depositos judiciais, as acbes da Procuradoria Geral
da Unido e os créditos do Banco Central. Segundo a defini¢do trazida no anexo, 0s ativos
contingentes séo direitos que estdo sendo cobrados, judicialmente ou administrativamente, e
sendo recebidos geram receita adicional aquela prevista na Lei Orcamentaria (LDO 2014,
Anexo V).

Logo, o reconhecimento da DAU como ativo patrimonial requer dos 0Orgaos
responsaveis pela gestdo a adequada avaliacdo da probabilidade de geracdo de beneficios
econémicos ou potenciais futuros. Desse modo, este estudo apresenta para discussdao uma
proposta de tratamento contabil distinto, que leve em consideracdo a possibilidade de geracdo
de beneficios econdmicos ou potenciais futuros dos créditos inscritos em DAU, a partir da
andlise do seu estagio de cobranca e do perfil dos devedores (Figura 1).
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Figura 1 — Fluxo de registro da DAU

ORGAODEORIGEMDOCREDITO | ORGAO RESPONSAVELPELA GESTAODA DIVIDA ATIVA

Crédito a Receber Vencimento Inscricio DAU Cobranca Administrativa Cobranga Juridica Pagaménto
I | 1
| I |
| o | |
Afivo (Balango Patrimonial) 1 _:

Andlise dos requisitos de reconhecimento no patriménio da entidade |
(Controle do crédito inscrifono Afivo Compensado) |
Registro da receita orcamentaria

Fonte: Elaboragdo propria.

Conforme é possivel observar no fluxo da Figura 1, o registro da DAU passa ser
efetuado de acordo com avaliagdo da probabilidade de seu recebimento pelos 6rgdos de
gestdo: PGFN, PGF e PGBC, sendo que a classificacdo de ocorréncia do beneficio econémico
em: 1 - praticamente certa; 2 — provavel; ou 3 - ndo provavel, determinaria o reconhecimento
ou ndo da DAU como ativo.

No caso da classificacdo 1 - praticamente certa, os créditos serdo reconhecidos e
divulgados nas demonstragcdes contabeis, porque a grande possibilidade do recebimento o
caracteriza como um ativo. Um exemplo dessa classificacdo seria os créditos que entraram em
processo de parcelamento da divida, no qual o devedor concorda em efetuar o pagamento
conforme o cronograma estabelecido pelos 6rgédos publicos.

No caso da classificacdo 2 - provavel, os créditos passam a ser considerados ativos
contingentes, devendo a evidenciagdo ser promovida apenas em notas explicativas,
permitindo que 0s usuarios internos e externos da informacdo contabil conhecam a situacdo
dos valores em cobranca.

Por fim, se a avaliacdo for 3 - ndo provéavel, ndo é realizado o reconhecimento dos
créditos como ativo patrimonial, nem é necessaria a evidenciagdo em notas explicativas.
Assim, apenas haveria o controle da inscrigdo no ativo compensado, conforme Figura 2.

Figura 2 — Reconhecimento da divida ativa

ORGAO RESPONSAVEL PELA GESTAO DA DIVIDA ATIVA

AVALIACAO DA PROBABILIDADE DE GERAGCAO DE BENEFICIOS
Inscricdo DAU Reconhecimento Pagamento

Praticamente certo Provavel Improvavel
(Ativo) (Notas BExplicativas) (Nao ha registro)

Fonte: Elaboracdo prépria

E importante frisar que o ndo reconhecimento da divida ativa como ativo patrimonial
ndo representa renuncia de receitas, pois esta se caracteriza pela ndo arrecadacdo de um
tributo devido em virtude de um beneficio tributario concedido. O que se pretende
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demonstrar € que apenas os créditos que se enquadram na defini¢cdo de ativo devem fazer
parte do patrimdnio do ente publico.

Assim, o reconhecimento da DAU deve ficar condicionado a avaliacdo da
probabilidade de geracdo de beneficio econdémico do crédito inscrito, ndo significando,
contudo, que o ente publico deixara de cobra-lo, mas apenas demonstra aos usuarios que parte
da divida ativa possui baixa expectativa de recebimento, o que impede seu registro no balanco
patrimonial.

De todo modo, a recomendacéao é que seja mantido o registro dos valores inscritos na
contabilidade, por meio de contas de controle. A mudanga proposta refere-se apenas ao
reconhecimento no ativo patrimonial, uma vez que a atual forma de tratamento contébil ndo se
coaduna com os preceitos da Teoria Contabil e com as normas contabeis internacionais,
principalmente no que diz respeito ao conceito de ativo, a esséncia do fato econdémico sobre a
forma, e ao principio da prudéncia.

Portanto, para fins de atendimento ao art. 39 da lei n® 4.320/64, todos os créditos
inscritos em divida ativa deverdo ser registrados em contas de natureza de informacédo de
controle. Apds o registro inicial, apenas os créditos que forem avaliados pelos 6rgdos como de
probabilidade de ocorréncia praticamente certa seriam reconhecidos no ativo patrimonial.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivo apresentar uma discussdo sobre a natureza
contingente e o critério de reconhecimento da Divida Ativa da Unido (DAU). Nesse sentido,
foi realizada pesquisa bibliografica e documental sobre o arcabouco legal e procedimentos
contabeis adotados, além da coleta de dados no Sistema Integrado de Administracdo
Financeira (Siafi) e no Sistema Integrado da Divida Ativa da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (DW Sida) relativos ao periodo de 2008 a 2013.

A revisdo da literatura mostrou que para um item ser considerado ativo devera ser
controlado pela entidade e possuir potencial de geracdo de beneficios futuros, sejam
econdmicos ou potenciais. Também foi visto que os ativos contingentes surgem em situaces
nas quais a entidade ndo detenha o total controle do ativo e que seja incerta a probabilidade de
geracdo de beneficios, ndo devendo haver o seu reconhecimento no Balango Patrimonial.
Assim, dado ao grau de incerteza quanto a sua existéncia e conversibilidade em beneficios
econdmicos ou potenciais futuros, a DAU assume as caracteristicas de um ativo contingente.

Na analise do atual tratamento contabil dispensado ao registro da DAU, que tem como
base o art. 39 da Lei n° 4.320/64, verificou-se que o argumento considerado é que tal
dispositivo legal sugere o reconhecimento dos créditos inscritos no Balango Patrimonial. Com
iss0, todos os créditos inscritos sao reconhecidos como Ativo sem que haja qualquer avaliacéo
quanto a real possibilidade de recebimento e, também, sobre a regularidade para cobranga.

A luz da Teoria Contabil, contudo, constatou-se que o atual tratamento contéabil da
DAU ndo segue os critérios doutrinarios nem tampouco as normas contabeis internacionais.
Consequentemente, dado ao elevado montante desses valores, a DAU se constitui em um
ativo de grande destaque na estrutura patrimonial da Unido, com tendéncia de crescimento,
podendo induzir aos usuarios dos demonstrativos contabeis do BGU a interpretacfes
equivocadas no que diz respeito a analise dos direitos a receber dos entes publicos.

Ao analisar o perfil da divida ativa tributaria ndo-previdenciaria, categoria que
representa quase a totalidade do estoque da divida, os achados do estudo indicam que grande
parcela dos créditos inscritos se encontra em cobranga juridica e sdo relativos a devedores
com débitos de valores significativos. Esse diagnostico ratifica que os valores inscritos
apresentam baixa expectativa de retorno a Fazenda Publica, o que se confirma com a alta
provisdo para perdas que atualmente € constituida pelos 6rgdos publicos.
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A inovacdo desse estudo consiste na proposta de reconhecimento da DAU segundo 0s
novos padrdes contébeis, fundamentados nos principios doutrinarios e nas normas contébeis
aplicadas no setor publico. Defende que no momento da inscri¢do na divida ativa deve ocorrer
0 registro em contas contabeis de controle, cabendo, no entanto, aos 6rgdos responsaveis pela
gestdo, avaliarem os créditos quanto a sua probabilidade de geracdo de beneficios econémicos
ou potenciais futuros em: 1 - praticamente certa, 2 — provavel, e 3 — improvavel.

Sendo classificado em 1 — praticamente certa, além do registro em contas contabeis de
controle, os créditos inscritos passam a ser reconhecidos e evidenciados nos demonstrativos
contabeis, uma vez que se enquadrariam na definicdo de ativo, apresentando possibilidades
reais de geracdo de caixa para os entes publicos.

Caso recebam a classificacdo 2 — provavel, os valores devem ser considerados ativos
contingentes, ndo ocorrendo o reconhecimento da DAU no balanco patrimonial, devendo a
evidenciacdo ocorrer em notas explicativas. Por fim, se classificado como 3 — improvavel, ndo
ha reconhecimento e ndo é obrigatdria a evidenciacdo DAU em notas explicativas.

A implicacdo pratica trazida pela proposta do presente estudo esta em reconhecer a
DAU no BGU apenas quando beneficios econdmicos ou potenciais futuros forem
considerados praticamente certos pelos érgdos responsaveis por sua gestdo. Com isso, 0
registro da DAU se dard em bases tedricas que reflitird a esséncia dessa transacdo
governamental e seu impacto no patriménio, e ndo apenas cumprindo meramente 0s aspectos
legais e formais que cercam o registro desses valores.

E importante ressaltar que a mudanca de critério para o reconhecimento da DAU
dependeré de nova postura dos 6rgdos responsaveis pela sua gestdo (PGFN, PGF e PGBC).
Dessa maneira, é condicdo primordial que esses 6rgdos tenham ferramentas gerenciais
adequadas para avaliacdo da real probabilidade de recebimento dos créditos inscritos, de
forma a permitir uma classificacdo tempestiva e confiavel, que leve em consideracédo o perfil
da divida inscrita e do devedor. Com essas informacGes, os contadores publicos poderdo
efetuar os registros contabeis em bases mais consistentes para o adequado reconhecimento e
evidenciacdo da DAU, fazendo com que os demonstrativos contabeis representem a real
situacdo patrimonial do ente publico.

Para as préximas pesquisas, sugere-se expandir a analise dos créditos inscritos,
visando englobar os estoques de dividas tributarias previdenciarias e também os créditos ndo
tributarios oriundos de 6rgaos da Administracdo Publica Indireta. Outro ponto seria verificar,
por meio de dados da arrecadacdo, o prazo médio de recebimento da divida ativa,
considerando inclusive a data do fato gerador da receita e a data de vencimento do crédito.

A fim de esclarecer a relevancia da DAU, seria interessante a realizacdo de pesquisas
analisando o estoque e a arrecadacdo da divida ativa frente a outros indicadores. Por exemplo:
(i) verificar a correlagdo entre a inscricdo de creditos em divida ativa e a variagdo da carga
tributaria para checar a influéncia da carga tributaria na expansao do estoque da divida ativa; e
(i1) estudar a magnitude das receitas publicas inscritas em divida ativa frente as desoneragdes
tributarias promovidas pelo governo, de modo a esclarecer qual o impacto na arrecadacao
tributaria quando se considera as rendncias e as inscri¢des de creditos em divida ativa.

REFERENCIAS
BEUREN, llse Maria; RAUPP, Fabiano Maury. Metodologia da pesquisa aplicavel as

ciéncias sociais. In: BEUREN, llse Maria (org). Como elaborar trabalhos monograficos em
contabilidade: teoria e pratica. 32 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008.



231
Revista Ambiente Contabil — ISSN 2176-9036 - UFRN — Natal-RN. v. 8. n. 2, p. 213 — 232, jul./dez. 2016.

BRASIL. Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de
2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Brasilia
— DF.

. Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui normas gerais de Direito Financeiro
para elaboracdo dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Diério Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Brasilia — DF.

. Lei n® 5,172, de 25 de outubro de 1966. Cddigo Tributario Nacional - CTN. Dispde
sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de Direito Tributario aplicaveis a
Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil. Brasilia
— DF.

CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE. Orientacdes Estratégicas para a
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico no Brasil. 2007. Disponivel em:
<http://www3.tesouro.gov.br/contabilidade_governamental>. Acesso em 04 de agosto de
2014.

CGU CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO - CGU. Presidéncia da Republica.
Controladoria-Geral da Unido. Relatorio de Avaliacdo da Execucdo de Programas de
Governo n° 21: Apuracdo, Inscricdo e Execucdo da Divida Ativa da Unido. Brasilia,
2013. Disponivel em <http://www.cgu.gov.br>. Acesso em 2 setembro de 2014.

. Prestacdo de Contas da Presidente da RepuUblica - Exercicio de 2013. Brasilia,
2014. Disponivel em: < http://www.cgu.gov.br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/avaliacao-da-
gestao-dos-administradores/prestacao-de-contas-do-presidente-da-
republica/arquivos/2013/pcpr-2013.pdf>

. Prestacdo de Contas da Presidente da RepuUblica - Exercicio de 2014. Brasilia,
2015. Disponivel em: < http://www.cgu.gov.br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/avaliacao-da-
gestao-dos-administradores/prestacao-de-contas-do-presidente-da-
republica/arquivos/2014/pcpr2014.pdf>

CRUVINEL, Daniel Pereira, LIMA, Diana Vaz de. Adocdo do Regime de Competéncia no
Setor Publico Brasileiro sob a Perspectiva das Normas Brasileiras e Internacionais de
Contabilidade. REPeC - Revista de Educacéo e Pesquisa em Contabilidade, Brasilia, v. 5,
n. 3, art. 4, p. 69-85, set/dez. 2011.

FABRETTI, Laudio Camargo. Cddigo Tributario Comentado. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2005.

GIACOMONI, James. Orgamento Publico. 14. ed. S&o Paulo. Atlas. 2008.

HENDRIKSEN, Eldon S.; BREDA, Michael F. Van. Teoria da Contabilidade. 5% Ed. Sao
Paulo. Atlas. 2012

IFAC International Federation of Accountant.The Conceptual Framework for General
Purpose Financial Reporting by Public Sector Entities. New York: IFAC, 2014. Disponivel



232
Revista Ambiente Contabil — ISSN 2176-9036 - UFRN — Natal-RN. v. 8. n. 2, p. 213 — 232, jul./dez. 2016.

em:<  https://www.ifac.org/publications-resources/conceptual-framework-general-purpose-
financial-reporting-public-sector-enti-8>

. IPSAS 19: Provisions, Contingent Liabilities and Contingent Assets. New York:
IFAC, 2014. Disponivel em:< https://www.ifac.org/system/files/publications/files/ipsas-19-
provisions-c.pdf>

IUDICIBUS, Sérgio de. Teoria da Contabilidade. 9. ed. S3o Paulo: Atlas, 2009.

MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria MF n° 75, de 22 de marco de 2012. Dispde sobre a
inscricdo de débitos na Divida Ativa da Unido e o ajuizamento de execucOes fiscais pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

NIYAMA, Jorge Katsumi; SILVA, César Augusto Tibdrcio. Teoria da Contabilidade. 3. ed.
Séo Paulo. Atlas. 2013

PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL - PGFN. Divida Ativa — Cartilha
para o0s o6rgdos de origem. Brasilia, 2013. Disponivel em: <
http://www.pgfn.fazenda.gov.br/divida-ativa-da-uniao/cartilha-aos-orgaos-de-origem >
Acesso em 09 de julho de 2014.

RUA, Susana Catarino, CARVALHO, Jodo Baptista da Costa. Contabilidade Publica:
Estrutura Conceptual. Lisboa: Publisher Team, 2006.

SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL - STN. Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Puablico. Parte 111 — Procedimentos Contabeis Especificos. 6. ed. Brasilia, 2015.
Disponivel em: <
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456785/CPU_MCASP+6%C2%AA%2
0edi%C3%A7%C3%A30_Republ2/falee713-2fd3-4f51-8182-a542ce123773>

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatdrio e Parecer Prévio sobre as Contas do
Governo da Republica — Exercicio de 2013. Brasilia: TCU, 2014.


http://www.pgfn.fazenda.gov.br/divida-ativa-da-uniao/cartilha-aos-orgaos-de-origem

