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Resumo

O presente estudo tem como objetivo apresentar uma discussao sobre o tratamento contabil de
ativos em consorcios publicos de modo a refletir sua substancia e realidade econdmica e nao
meramente sua forma legal. Para tratar a questdo da pesquisa, foram analisados 0s
procedimentos contébeis estabelecidos na 82 edicdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (MCASP) para tratamento contabil desses valores da perspectiva de sua
representacdo fidedigna, tendo como base os fundamentos legais e a NBC T SP — Estrutura
Conceitual. Os achados da pesquisa mostram que as orientacfes emanadas do MCASP podem
ndo estar refletindo adequadamente a natureza dos ativos em consércios publicos nas
demonstracdes contabeis dos entes federados envolvidos, uma vez que esses recursos serdo
sempre consumidos para implementar a gestdo associada de servicos publicos nas mais diversas
areas. Avancando no debate, considerando que a contabilidade é uma ciéncia social com plena
fundamentacédo epistemoldgica, € possivel que as peculiaridades envolvidas na formacdo do
patriménio dos consorcios brasileiros exijam a construcdo de um padrdo contabil
especificamente voltado para essas transa¢fes de modo a assegurar uma representacdo fiel
daquilo que se propde a retratar.

Palavras-chave: ATIVOS; CONSORCIOS PUBLICOS; REPRESENTACAO FIDEDIGNA,;
CONTABILIDADE APLICADA AO SETOR PUBLICO.

Linha Teméatica: Outros temas relevantes em contabilidade: contabilidade publica
governamental

ORGANIZAGRO cgm: | APOIO
{8 FEPESE & AICOGestion
CCN* UFSC




10° Congresso UFSC de Controladoria e Finangas
10° Congresso UFSC de Iniciagédo Cientifica em Contabilidade
3° UFSC International Accounting Congress

A Contabilidade e as

Novas Tecnologias el
UFSC

1 Introdugéo

Os consorcios publicos sdo pessoas juridicas constituidas na forma de associacao
publica ou pessoa juridica de direito privado e integradas exclusivamente por entes da
Federacdo com a finalidade implementar a gestdo associada de servicos publicos nas mais
diversas areas. Segundo o disposto na 82 edi¢do do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP), os consorcios publicos sdo parcerias formadas por dois ou mais entes da
Federacdo para a gestdo associada de servicos publicos, bem como para a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicgos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servi¢ds transferidos
(STN, 2018).

Segundo mapeamento realizado pela Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), em
2018 havia 491 consorcios publicos, sendo que 4.081 dos 5.568 Municipios brasileiros
participavam ao menos de um consorcio. De acordo com a entidade, o interesse crescente na
constituicdo de consorcios publicos se justifica na medida em que esse instrumento se apresenta
como uma importante ferramenta para potencializar a gestdo publica a partir da colaboracéo
reciproca para a consecucao de fins convergentes que ndo se solucionariam pela atuacao isolada
dos Municipios (CNM, 2018).

Abrucio, Filippim e Dieguez (2013) apontam o consorciamento como um efetivo meio
de solver problemas comuns as regibes, racionalizar custos, garantir a continuidade da acéo
publica, minimizar os efeitos da polarizacdo partidaria e incentivar a participacdo dos
Municipios. Para Dallabrida (2010), os consorcios publicos sdo institui¢cbes dirigidas ao
planejamento tatico e operacional do desenvolvimento regional, que interferem nas relacdes de
poder territoriais por serem estruturados entre entes do Estado, na sua tripla dimensé&o: federal,
estadual e municipal, implicando em uma reparticdo do poder em favor do novo sujeito que
surge, qual seja, o consorcio. No entendimento de Teixeira (2014), os consorcios publicos se
tornaram instrumentos de gestdo e cooperacdo entre os entes publicos em busca de uma
economia solidaria que objetiva mitigar os custos da prestacdo de servigos publicos a
comunidade, gerar economia a administracdo publica e obter exceléncia da prestacdo dos
servicos publicos.

E justamente nessa dinamica posta a disposicdo dos entes federativos, no sentido de se
unirem para formar uma nova pessoa juridica que terd autonomia financeira para gerir e
executar a finalidade proposta, que surge a discussdo sobre a substancia contabil dos recursos
cedidos, adquiridos, recebidos, mantidos ou constituidos no ambito da Entidade Consorcio, e
como deve ser feita a evidenciacdo desses valores nas demonstracdes contabeis dos entes
federados envolvidos. Com a Lei dos Consorcios, essas parcerias também podem gerar receita
prépria, por meio da emissdo de documentos de cobranca, bem como podem exercer atividades
de arrecadacdo de tarifas e outros precos publicos pela prestacdo de servi¢os ou pelo uso ou
outorga de uso de bens publicos administrados pelo consorcio (Filippim; Moreira & Cetolin,
2018).

Ao definir os elementos que correspondem as estruturas basicas a partir das quais as
demonstracdes contabeis sdo elaboradas, a NBC T SP - Estrutura Conceitual, editada pelo
Conselho Federal de Contabilidade (CFC), dispbe que um ativo é um recurso controlado no
presente pela entidade como resultado de um evento passado. Para avaliar se uma entidade
controla o recurso no presente, entre outros indicadores, a referida norma relaciona a
propriedade legal e a existéncia de direito legitimo ao potencial de servi¢os ou a capacidade
para gerar os beneficios econdémicos advindos do recurso. Embora a NBC T SP reconhega que
esses indicadores podem ndo ser conclusivos para a existéncia do controle, apresenta que sua
identificacdo e analise podem subsidiar essa decisdo (CFC, 2016).

Especificamente com relagéo ao tratamento contabil aplicavel aos consorcios publicos,
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0 Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP) da STN disp8e que na data de
elaboracdo das demonstracdes contabeis 0s entes consorciados devem reconhecer no ativo suas
parcelas correspondentes ao patriménio liquido do consércio, utilizando a metodologia de
apropriacdo proporcional patrimonial, onde as participacdes no consorcio publico devem ser
precificadas por cotas de participacdo, valoradas conforme a relagdo “Patrimdnio
Liquido/Numero Total de Cotas” (STN, 2018). Portanto, para o 6rgao central de contabilidade
da Unido, a relacdo que se estabeleceria sobre esses ativos seria como se investimento fosse,
com eventuais ajustes reconhecidos em contas de resultado.

Na prética, contudo, os consorcios publicos sdo constituidos com prazo indeterminado,
0 que pode fazer com que toda a vida util do ativo seja consumida enquanto o bem estiver a
disposi¢do da Entidade Consoércio. Outro destaque € que os ativos envolvidos nas operagdes de
consorcios sdo, via de regra, bens publicos, portanto, s6 podem ser usados pelo poder pablico
ou para atender a coletividade. Ainda, em alguns casos, a doacéao, destinacdo ou cesséo do uso
de bens moveis e imoveis deve ser feita mediante contrato de programa.

Diante do exposto, considerando que a informacdo contabil deve corresponder a
representacdo fidedigna dos fenbmenos econémicos e outros que se pretenda representar, ou
seja, deve ser completa, neutra e livre de erro material (CFC, 2016) e que compreender como
se da a formacéo do patrimdnio de um consércio publico € o primeiro passo para que se possa
avancar no adequado registro contabil desses valores, o presente estudo tem como objetivo
apresentar uma discussao sobre o tratamento contabil de ativos em consorcios publicos de modo
a refletir sua substancia e realidade econdmica e ndo meramente sua forma legal.

Para tratar a questdo da pesquisa, inicialmente foram analisadas a evolu¢do normativa e
a natureza juridica dos consorcios publicos e efetuada uma breve discussao sobre a substancia
e realidade econémica dos bens publicos. Na sequéncia, foram analisados os procedimentos
contabeis estabelecidos na 8?2 edicdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP) para tratamento contabil desses valores da perspectiva de sua representacdo
fidedigna, tendo como base os fundamentos legais e a NBC T SP — Estrutura Conceitual.

Registre-se como limitacdo da pesquisa 0 uso de “literatura cinzenta”, principalmente
de natureza normativa, por ser incipiente a discussdo na literatura sobre o tema, circunstancia
que, de um lado, limitou a apresentacdo do pensamento de outros académicos e, de outro,
reforca a importancia da tematica ser enfrentada pela academia.

2. Evolucdo Normativa e Natureza Juridica dos Consaércios Publicos

Embora o assento legal dos consércios publicos no artigo 241 da Constituicdo Federal
do Brasil de 1988 tenha acontecido apenas em 1998, por meio da Emenda Constitucional n® 19,
esse tipo de cooperacao interfederativa ja era referenciada na Constituicdo Federal do Brasil de
1937, cujo artigo 29 autorizava que municipios de uma mesma regido formassem agrupamentos
com personalidade juridica especifica para atuar em conjunto na gestao de assuntos de interesse
comum. N&o obstante a consumacdo dependesse de regulamentacdo estadual — o que néo
aconteceu — e as Constitui¢des que sucederam a CF de 1937 ndo replicarem a previsao, ao longo
das décadas de 1980 e 1990 o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) apontou o
crescimento de consorcios publicos administrativos, ou seja, acordos de cooperagdo informais
(IBGE, 2012).

A estabilidade juridica dos consorcios publicos foi alcangada em 2005, quando a Lei
Federal 11.107 regulamentou o art. 241 da Constituicdo Federal de 1988 para estabelecer as
normas gerais de contratacdo. Dois anos depois, foi editado o Decreto 6.017/2007 para
complementar a referida lei. O estabelecimento desses marcos legais impulsionou a
constituicdo de consorcios publicos no pais, especialmente na modalidade intermunicipal.
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Conforme j& introduzido, para a gestdo associada de servicos publicos se admite como
consorciados apenas entes Federativos, ou seja, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
A cooperacdo Interfederativa pode ser entre entes de mesma esfera (apenas entre Municipios,
por exemplo) ou entre entes de esferas distintas (Di Pietro, 2017). Vale ressaltar que, nos termos
do art. 1°, 82°, da Lei 11.107/2005, a Unido somente participara de consorcios publicos em que
também facam parte todos os Estados em cujos territorios estejam situados os Municipios
consorciados.

No que se refere a natureza juridica, nos termos do art. 6° incisos | e Il, da Lei
11.107/2005, o consorcio publico poderé adotar personalidade de direito publico, quando se
constituir como associacgéo publica; ou de direito privado, quando se constituir como associacdo
sem fins lucrativos em atendimento da legislacéo civil. Independentemente da natureza juridica
adotada, o consarcio publico se submete a legislacdo que regulamenta a licitacdo, a celebracéo
de contratos, a prestacdo de contas e a admissao de pessoal (concurso publico: emprego publico,
regime celetista).

Dessa nogdo ampla é relevante destacar dois aspectos: (a) o consoércio publico constitui
pessoa juridica distinta e autbnoma dos entes Federativos que o integram; (b) o consorcio
publico integra a Administracdo Indireta de todos os entes consorciados.

A respeito do tramite para formalizar a sua constituigéo, o art. 3° da Lei 11.107/2005
estabelece que o consorcio publico sera “constituido por contrato cuja celebracdo dependera
da prévia subscricdo de protocolo de intengfes”. Brasil Neto (2011) ressalta que a formalizagéo
legal do consdrcio publico esta condicionada aos seguintes instrumentos juridicos:

(@) Protocolo de Intengdes: documento que contempla os objetivos acordados entre 0s

potenciais consorciados e que deve prever em suas clausulas todas as exigéncias
previstas no art. 4° da Lei 11.107/2005;

(b) Lei Ratificadora: os chefes dos Poderes Executivos consorciados devem remeter aos
respectivos Poderes Legislativos o projeto de lei para ratificagdo do protocolo de
intencBes. E a partir da ratificacdo mediante lei do protocolo de intengbes que se
aperfei¢oa o contrato do consorcio publico;

(c) Estatuto: instrumento aprovado pela Assembleia Geral que regulamenta a
organizacao e funcionamento da estrutura do consércio publico;

(d) Contrato de Rateio: contrato que estabelece o compromisso financeiro dos entes
consorciados para com as despesas do consorcio;

No que diz respeito ao regime contabil e financeiro, o art. 9° da Lei 11.107/2005
estabeleceu que “a execugdo das receitas e das despesas do consorcio publico deverd obedecer
as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas” e a fiscalizagdo contabil,
operacional e patrimonial sera exercida pelo Tribunal de Contas “inclusive quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e renuncia de receitas, sem
prejuizo do controle externo a ser exercido em razéo de cada um dos contratos que 0s entes da
Federagdo consorciados vierem a celebrar com o consorcio publico” (art. 9°, §1°, Lei
11.107/2005).

Deve ser considerado também que no caso de alteracdo ou extingdo de contrato de
consorcio publico, os bens, direitos, encargos e obrigacdes decorrentes da gestdo associada de
servicos publicos custeados por tarifas ou outra espécie de preco publico serdo atribuidos aos
titulares dos respectivos servicos (Lei n® 11.107/2005, art. 12, §1°).

3. Breve Discusséo sobre a Substancia e Realidade Econdmica dos Bens Publicos
De acordo com a NBC T SP — Estrutura Conceitual, todas as transa¢cbes materiais,
eventos e outros itens reportados devem ser apresentados nas demonstracdes contabeis de
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maneira que transmitam a sua esséncia em vez da sua forma juridica ou outra forma, de modo
que as caracteristicas qualitativas da relevancia e da representacao fidedigna sejam alcancgadas.
Desta forma, para ser Gtil como informagdo contabil, a informacdo deve corresponder a
representacdo fidedigna dos fenbmenos econdémicos e outros que se pretenda representar, ou
seja, deve ser completa, neutra e livre de erro material.

Especificamente sobre ativos, a NBC T SP - Estrutura Conceitual define como "um
recurso controlado pela entidade no presente resultante de um evento passado”. De acordo
com a norma em questao, para se avaliar se uma entidade controla um recurso no presente deve
ser observada entre seus indicadores de controle a existéncia da propriedade legal. Em seu item
5.11,aNBC T SP Estrutura Conceitual dispde que “0 controle do recurso envolve a capacidade
da entidade em utiliza-lo de modo que haja a geragao do potencial de servigos ou dos beneficios
econdmicos originados do recurso para o cumprimento dos seus objetivos de prestacdo de
servigos”. Posteriormente, a referida norma coloca a necessidade de alguns indicadores que
permitam atestar que a entidade de fato controla o recurso no presente.

Na alinea (a) do item 5.12 da NBC T SP Estrutura Conceitual, também € apresentada a
necessidade de existéncia da propriedade legal, sendo este “um dos métodos para se verificar
o0 potencial de servicos ou os beneficios econdmicos de um ativo”. Entretanto, 0 mesmo item
da norma dispde que é possivel que haja potencial de servicos ou capacidade para gerar
beneficios economicos “sem que se verifique a propriedade legal do recurso”, concluindo que
“a propriedade legal do recurso ndo é uma caracteristica essencial de um ativo”.

Infere-se, portanto, a partir do disposto na NBC T SP Estrutura Conceitual, que o
controle do recurso esta atrelado a geracao de potencial de servigos ou a capacidade de gerar
beneficios econdmicos, e que a propriedade legal € um dos requisitos que atestam que a entidade
controla o referido recurso, mas, que a mesma nao é caracteristica essencial para que um ativo
seja reconhecido. Portanto, no &mbito do setor publico, o ativo deve ser reconhecido na entidade
que o controla, e ndo necessariamente na entidade que detém a sua propriedade.

Ao avaliar o surgimento do direito de controle de recursos, a NBC T SP Estrutura
Conceitual dispbe que os seguintes eventos devem ser considerados: (a) a capacidade geral para
exercer um poder; (b) a constitui¢cdo de um poder por meio de uma lei, estatuto ou instrumento
congénere; (c) o exercicio do poder de criar um direito; e (d) o evento que da origem ao direito
de receber recursos de terceiros. Um ativo surge quando um poder for exercido e os direitos de
receber recursos existirem (item 5.5).

Quando se trata de bens publicos, contudo, a representacéo fidedigna se torna um pouco
mais complexa, porque nem sempre se verifica a posse ou a propriedade legal do recurso e nem
sempre € clara a percepcao sobre os direitos ao potencial de servigos ou a capacidade de gerar
beneficios econdbmicos que eles possam gerar, 0 que pode dificultar a identificacdo dos critérios
para mensuracdo, reconhecimento e evidenciacdo de ativos que devem ser contabilmente
registrados.

Com relagdo ao conceito de propriedade, além do assento constitucional, a propriedade
foi regulamentada como direito real no Codigo Civil (art. 1.225, 1 e 1.128 e seguintes do CC).
Diniz (2010) a define como sendo “0 direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos
limites normativos, de usar, gozar, dispor de um bem corpdreo ou incorporeo, bem como
reivindicé-lo de quem injustamente o detenha”. Abe (2008) destaca que a propriedade publica
é categoria distinta da propriedade privada pelas seguintes razoes:

(@) Pela inexisténcia de um regime juridico univoco de propriedade publica,
equivalente ao da propriedade privada, tendo em vista a diversidade de
categorias de bens publicos que ensejam a adocédo de regimes juridicos diversos,
decorrentes da natureza do bem e do interesse juridico a ser protegido;
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(b) Pela impossibilidade do uso exclusivo (exclusividade) pelo titular da
propriedade pablica, no caso, o Estado, porque uma parte dos bens publicos sdo
vocacionados para o uso direto (bem de uso comum do povo) ou indireto (bem
de uso especial) da coletividade;

(c) Pela distincdo entre o titular do bem (ente publico), o administrador do bem
(agente publicos) e o beneficiario do bem (a coletividade);

(d) Pela impossibilidade de se retirar do campo do Direito Publico a disciplina dos
vinculos juridicos existentes entre o Estado e as diversas categorias de seus bens;

(e) Pela indisponibilidade dos interesses publicos postos na esfera de cada ente
publico (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios);

(f)  Pela vigéncia plena, na atividade estatal, do carater funcional desta, que abole
qualquer possibilidade de se falar em autonomia privada ou regime de direito
privado, mormente quanto aos bens publicos.

No Cadigo Civil encontra-se prescrito que “s@o publicos os bens do dominio nacional
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno”, sendo que todos os demais sdo
tidos como particulares (art. 98). Ja nos termos do artigo 99 do Cddigo Civil, os bens publicos
podem ser classificados como os de uso comum do povo (tais como rios, mares, rodovias, ruas
e pracas); os de uso especial (tais como edificios ou terrenos destinados a servico ou
estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de
suas autarquias); e os dominicais (constituem o patrimdnio das pessoas juridicas de direito
publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades).

Segundo Meirelles (2011) “bens publicos sdo todas as coisas corporeas ou incorpéreas,
imoveis, moveis ou semoventes, créditos, direitos e acdes que pertencam, a qualquer titulo, as
entidades estatais, autarquicas, fundacionais e paraestatais”. Tem-se, portanto, que muito mais
do gue bens imoveis, sdo também bens publicos os recursos financeiros de dada pessoa juridica
de direito publico.

Dentre as formas de utilizacdo dos bens publicos, € muito recorrente a autorizacao,
permissdo e concessdo de uso, que sdo formas de uso especial pelos particulares desde que
atendidos os requisitos legais. Como o0 objeto de estudo (ativos em consércios publicos) ndo é
a relacdo entre poder publico e particular, mas, sim, publico versus publico, revela importancia
ao estudo a cessao de uso, forma muito comum empregada no ambito dos consorcios pablicos,
geralmente firmada com prazo indeterminado e instrumentalizada por meio de termo de cessao.

Para Meirelles (2011), “a cessao de uso € a transferéncia gratuita da posse de um bem
publico de uma entidade ou 6rgéo para outro, a fim de que o cessionario o utilize nas condi¢des
estabelecidas no respectivo termo, por tempo certo ou indeterminado”. Nada mais é, portanto,
que ato de cooperac¢do entre entidades publicas. Carvalho Filho (2011) destaca que a cessdo de
uso pode acontecer entre pessoas juridicas de direito publico distintas: “cessao de uso é aquela
em que o Poder Publico consente com 0 uso gratuito de bem publico por 6rgaos da mesma
pessoa ou de pessoa diversa, incumbida de desenvolver atividade que, de algum modo, traduza
interesse para a coletividade”.

De acordo com a Macrofuncéo Siafi n® 021134 - Movimentacao e Alienacdo de Bens, a
Administracdo Publica adquire, produz ou constréi bens com o intuito de prestar servicos e
alcancar seus objetivos, 0s quais, por sua vez, surgem de necessidades publicas. E que a
movimentacdo de bens por meio de cessdo, comodato e permisséo de uso caracteriza-se pela
transferéncia da posse de bens a terceiros e posterior devolucao apds o seu uso.

No caso dos consorcios publicos, embora ndo seja incomum a doagao, cesséo de uso ou
mesmo compra direta pelo consorcio de bens imdveis e mdveis (veiculos, equipamentos, etc.),
a maior constancia se refere a transferéncia pelos entes consorciados ao consoércio publicos de
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bens que podem ser substituidos por outros de mesma espécie, qualidade e quantidade (bens
fungiveis) (Lei 11.107/2005; Decreto 6.107/2007). Compreender, portanto, como se da a
formacdo do patriménio de um consércio publico é o primeiro passo para que se possa avangar
no seu adequado registro contabil.

4. Analises
4.1 Formagao do patrimonio de um consorcio publico

A principal fonte de financiamento do consorcio publico é o contrato de rateio,
instrumento pelo qual os entes consorciados entregam recursos financeiros a entidade. Referido
contrato dever ser formalizado em cada exercicio financeiro, com observancia da legislacdo
orcamentaria e financeira do ente consorciado contratante e depende da previsdo de recursos
orcamentarios que suportem o pagamento das obrigacdes contratadas (art. 8° 8§1° Lei
11.107/2005 e art. 13, §1°, Decreto 6.017/2007).

Segundo o disposto na 82 edicdo do MCASP, o contrato de rateio é o instrumento pelo
qual os entes da Federacao consorciados comprometem-se a transferir recursos financeiros para
a realizacdo das despesas do consorcio publico, consignados em suas respectivas leis
orcamentarias anuais (LOA). Tal qual previsto na lei que rege os consoércios publicos, o
MCASP apresenta a necessidade de que o contrato de rateio de um consorcio publico seja
formalizado em cada exercicio financeiro e que o0 seu prazo de vigéncia ndo seja superior ao
das dotacgdes que o0 suporta, com exce¢do dos contratos que tenham por objeto exclusivamente
projetos consistentes em programas e acGes contempladas no plano plurianual (PPA) ou a
gestdo associada de servigos publicos custeados por tarifas ou outros pregos publicos (STN,
2018).

Ressalte-se que de acordo com o disposto na Lei 11.107/2005, € nula a clausula do
contrato de consércio que preveja determinadas contribuicdes financeiras ou econdmicas de
ente da Federagdo ao consorcio publico, salvo a doagdo, destinacdo ou cessdo do uso de bens
maoveis ou imoveis e as transferéncias ou cessdes de direitos operadas por forca de gestdo
associada de servigos publicos (83° do art. 3°).

Nos termos do art. 2°, paragrafos 1°, 2° e 3° da Lei 11.107/2005, para cumprir 0S
objetivos para os quais foi constituido o consorcio publico podera:

(@) Firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios,
contribuicbes e subvengbes sociais ou econdmicas de outras entidades e 6rgdos do
governo;

(b) Nos termos do contrato de consorcio de direito publico, promover desapropriacées e
instituir serviddes nos termos de declaracdo de utilidade ou necessidade publica, ou
interesse social, realizada pelo Poder Publico;

(c) Ser contratado pela administracdo direta ou indireta dos entes da Federacao
consorciados, dispensada a licitagéo;

(d) Emitir documentos de cobranga e exercer atividades de arrecadacdo de tarifas e
outros precgos publicos pela prestacéo de servi¢os ou pelo uso ou outorga de uso de
bens publicos por eles administrados ou, mediante autorizagdo especifica, pelo ente
da Federacéo consorciado;

(e) Outorgar concessdo, permissdo ou autorizacdo de obras ou servigos publicos
mediante autorizacdo prevista no contrato de consoércio publico.

Em 2018, com a publicacdo da Resolucao 15 do Senado Federal, os consorcios publicos
passaram tambem a ter a possibilidade de receber recursos decorrentes de operagdes de credito.

Conforme ja mencionado, também é possivel que os entes consorciados realizem
doacdo, destinacao ou cessdo do uso de bens moveis e imoveis, bem como transfiram ou cedam
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direitos por forca da gestdo associada de servigos publicos mediante contrato de programa. Nos
termos do art. 2°, XVI, do Decreto 6.017/2005, contrato de programa € o instrumento pelo qual
devem ser constituidas e reguladas as obrigagdes que um ente da Federacdo, inclusive sua
administracdo indireta, tenha para com outro ente da Federacdo, ou para com consorcio publico,
no &mbito da prestacdo de servicos publicos por meio de cooperacédo federativa.

Tem-se, assim que, por meio da celebracdo de contrato de programa, o consorcio pode
ser contratado pelos seus entes consorciados, pelas pessoas juridicas que integram suas
administracdes indiretas ou, ainda por outro ente da Federacdo que ndo seja consorciado. No
que se refere a contratacdo do consoércio pelos seus proprios entes, o art. 18, paragrafo unico,
do Decreto 6.017/2007, previu que o contrato devera ser celebrado sempre quando o consorcio
fornecer bens ou prestar servicos para um determinado ente consorciado, de forma a impedir
que sejam eles custeados pelos demais.

No caso de a gestdo associada originar a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos, o contrato de
programa, sob pena de nulidade, deveré conter clausulas que estabelecam, dentre outras coisas,
a identificacdo dos bens que terdo apenas a sua gestdo e administracdo transferidas e o preco
dos que sejam efetivamente alienados ao contratado e o procedimento para o levantamento,
cadastro e avaliacdo dos bens reversiveis que vierem a ser amortizados mediante receitas de
tarifas ou outras emergentes da prestacéo dos servicos (art. 13, 82° V e VI, da Lei 11.107/2005).

Levando em conta a legislacdo que regulamenta dos consércios publicos, o disposto na
82 edicdo do MCASP reproduz quais sdo 0S recursos que constituem o patriménio de um
consorcio publico, além dos recursos financeiros transferidos pelos seus entes consorciados
mediante contrato de rateio: (i) os bens mdveis ou imoveis recebidos em doacdo; (ii) as
transferéncias de direitos operadas por forca de gestdo associada de servigos publicos; (iii) as
tarifas e outros precos publicos; (iv) os auxilios, contribuicdes e subvengdes sociais ou
econdmicas de outras entidades e drgdos do governo que ndo compdem o consorcio publico;
(V) as receitas de servicos prestados; (vi) outras receitas proprias (STN, 2018).

Veja-se, portanto, que sdo inimeras as fontes pelas quais o patrimonio do consorcio
publico pode se avolumar e, embora goze de autonomia para gerir sua finalidade estatutéria, é
certo que a formacédo desse patriménio moével e imével decorre, em grande parte, a partir dos
recursos provenientes dos entes consorciados, fazendo nascer os questionamentos sobre a posse
e propriedade desses bens, especialmente, no que se refere aos lancamentos contébeis. A
questdo toma contornos ainda maiores quando se tem em conta que, embora constituido com
prazo indeterminado, a lei faculta a extingdo do consoércio. No caso de extingdo, como se
estabelece a propriedade daqueles bens (mdveis e imdveis) constituidos ao longo do tempo?

Outra situacdo que se apresenta € quando apenas um ente consorciado se retira do
consorcio publico. Neste caso, a retirada do ente da Federacdo do consorcio publico dependera
de ato formal de seu representante na assembleia geral, na forma previamente disciplinada por
lei, e que os bens destinados ao consorcio publico pelo consorciado que se retira somente seréo
revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsdo no contrato de consorcio publico ou no
instrumento de transferéncia ou de alienacéo (Lei n°® 11.107/2005, art. 11, §1°).

4.2 Tratamento contabil de ativos em consorcios publicos — procedimentos MCASP
Segundo o disposto no MCASP, a assembleia do consorcio publico é soberana quanto
as decisoes relativas a reparticdo de ativos e passivos, e o reconhecimento do ativo patrimonial
no consorcio publico e do passivo patrimonial no ente consorciado deve ocorrer no inicio da
vigéncia do contrato de rateio.
No Manual é destacado que o0 passivo patrimonial ndo € encerrado com a saida do ente
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consorciado, a menos que a assembleia delibere em contrario. Tal premissa é confirmada pelo
82° do art. 12 da Lei 11.107/2005, ao dispor que “até que haja decisdo que indique 0s
responsaveis por cada obrigacao, os entes consorciados responderdo solidariamente pelas
obrigacdes remanescentes, garantindo o direito de regresso em face dos entes beneficiados ou
dos que deram causa a obrigacédo”.

Quanto a data de elaboracéo das demonstragdes contabeis, no MCASP esta posto que
os entes consorciados devem reconhecer no ativo suas parcelas correspondentes ao patrimonio
liquido do consorcio, utilizando a metodologia de apropriacdo proporcional patrimonial para a
utilizacdo dessa metodologia. No Manual também é apresentado que as participagdes no
consorcio publico devem ser precificadas por cotas de participacdo, valoradas conforme a
relag@o “patriménio liquido/nimero total de cotas”, e que sempre que houver alteracdo em um
dos elementos da relacdo (patriménio liquido ou nimero total de cotas), a valoracdo deve ser
revista e 0s eventuais ajustes reconhecidos no resultado.

Outro apontamento apresentado no MCASP é que, em regra, as transferéncias de ativos
(monetarios ou ndo) dos entes consorciados para o consércio publico sdo registradas por meio
de ativo (participacdes) e patriménio liquido. Entretanto, segundo o disposto no Manual, o
consdrcio pode registrar as transferéncias de ativos por meio de variagbes patrimoniais
diminutivas (VPD) e aumentativas (VPA), quando atender a um ente externo (n&o consorciado)
Ou mesmo a um ente consorciado numa contratacdo direta, na condicao de cliente.

O MCASP ressalta que em algumas circunstancias, o patriménio liquido do consorcio
pode apresentar saldo negativo, e que neste caso 0s entes consorciados ou (i) zeram o saldo do
ativo (participacbes em consorcios publicos) ou (ii) reconhecem um passivo, neste caso
somente se tiverem incorrido, em nome do consércio, em obrigacbes legais, contratuais,
acordos firmados ou assuncao de dividas.

O Manual encerra a orientacdo apresentando que em caso de exclusdo de ente
consorciado ou de extin¢do do consorcio publico, o instrumento previsto no artigo 12 da Lei n°
11.107/2005, aprovado em assembleia e ratificado por lei de todos os entes consorciados, deve
prever as relagdes juridicas decorrentes, inclusive as relativas a reparti¢do de ativos e passivos,
conforme destacado no inicio deste tépico.

4.3 Representacao fidedigna de ativos em consorcios publicos

O primeiro desafio a ser superado quando se trata da contabilizacdo de ativos em
consorcios publicos é identificar como o conceito de ativo pode ser interpretado da perspectiva
das entidades envolvidas: o ativo deve ser registrado no ente consorciado (ente federado que
cedeu o bem corpdreo ou incorpdreo ou contribuiu para a sua aquisi¢do) ou na entidade
consorcio (para a qual os beneficios econémicos/sociais desse ativo estdo sendo gerados)?

A controvérsia aumenta quando a NBC T SP — Estrutura Conceitual estabelece que um
dos indicadores do controle é a existéncia da propriedade legal, mas, esse mesmo documento
considera que o controle do recurso também envolve a capacidade da entidade em utiliza-lo
para 0 cumprimento dos seus objetivos de prestacio de servicos. E o que acontece quando esses
ativos cedidos, adquiridos, recebidos, mantidos ou constituidos entram na composi¢do do
patrimonio de um consorcio publico. Portanto, o controle pode ser atribuido tanto para quem
tem a “propriedade legal” (ente federativo) como para quem utiliza esse ativo para o
cumprimento dos seus objetivos de prestacdo de servigos (entidade consoércio).

Durante anos, um dilema parecido afetou o tratamento contabil dos ativos em operacGes
de leasing, que atualmente se encontra pacificado. No presente, 0s ativos e passivos devem ser
reconhecidos no arrendatario (empresa para qual é transferido o direito de usar um recurso por
um periodo de tempo em troca do pagamento de uma contraprestacdo), independemente da
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operacéo (financeira ou operacional). No caso do arrendador (entidade que fornece o direito de
usar um recurso por um periodo de tempo em troca do recebimento de uma contraprestacéo), o
ativamento ou ndo do recurso vai depender da esséncia da transagdo, ou seja, 0 recurso sera
ativado apenas quando houver a transferéncia substancial dos riscos e beneficios inerentes a
propriedade do respectivo ativo.

O registro contabil dos contratos de concessdo também tem suas controvérsias.
Diferentemente das operagdes de leasing, o enfoque dos riscos e beneficios ndo é apropriado
como critério de contabilizacdo das concessdes de servigos, porgue o contrato de concessao ndo
transfere o direito de controlar o uso da infraestrutura de servicos publicos. Assim, o ativo deve
permanecer registrado no poder concedente (que transferiu o direito de usar o ativo). Procede-
se assim porque mesmo transferidos para a iniciativa privada esses servicos ndo perdem sua
natureza publica (Salgado, Wilbert, Lima & Oliveira, 2017).

Nos contratos de comodato, se verificam peculiaridades que podem ajudar no debate.
Concebidos sob a forma empréstimo para uso temporario, a titulo gratuito, de bem que nao
pode ser substituido por outro de mesma espécie, qualidade e quantidade (Cddigo Civil, artigos
579 a 585), os bens cedidos em comodato deverao ser devolvidos apds o uso ou dentro de prazo
predeterminado. Na entidade comodante (que entrega o bem), esses bens devem ser transferidos
do imobilizado para uma conta prdpria do proprio imobilizado (bens concedidos em comodato).
Na entidade comodataria (que recebe o bem), os bens recebidos serdo registrados apenas em
contas de controle (bens recebidos em comodato).

Como se pode observar, para cada relacao estabelecida uma nova sistematica de registro
contébil foi definida, de modo a refletir a substancia e a realidade econémica da respectiva
transacdo. Entre as convergéncias, da mesma forma que no leasing, o ente federativo transfere
para a Entidade Consdrcio os riscos e beneficios inerentes a propriedade do ativo, mas, em vez
de uma prestacdo pecuniaria, a contrapartida é a entrega de bens e a delegacdo de servicos
publicos que de outra forma o ente federativo ndo poderia custear ou faz uso dessa modalidade
para otimizar os recursos de que dispde. Também, como no contrato de concessao, mesmo com
a transferéncia do ativo, o servico ofertado pela Entidade Consércio ndo perde a sua natureza
publica. Ainda, na linha do contrato de comodato, o bem pode vir a ser devolvido pela Entidade
Consdrcio caso haja expressa previsao no contrato de consorcio publico ou no instrumento de
transferéncia ou de alienacao.

Por outro lado, diferentemente dos instrumentos citados, em regra os consorcios
publicos sdo constituidos com prazo indeterminado, o que pode fazer com que toda a vida util
do ativo seja consumida enquanto o bem estiver a disposicdo da Entidade Consércio. Outro
destaque é que os ativos envolvidos nas operacfes de consorcios sdo, via de regra, bens
publicos, portanto, s6 podem ser usados pelo poder publico ou para atender a coletividade.
Ainda, em alguns casos, a doacdo, destinacdo ou cessdo do uso de bens mdveis e imoveis deve
ser feita mediante contrato de programa.

Com relacdo aos procedimentos contébeis patrimoniais apresentados na 82 edi¢do do
MCASP, que orientam que 0s consorcios publicos sejam contabilizados como participacdes
nos entes Federativos e valorados com base na relagdo “patriménio liquido/numero total de
cotas”, algumas reflexdes devem ser apresentadas.

Em nenhum momento, a legislacdo aplicada aos consércios publicos se refere aos
mesmos como sendo um recurso aplicado com a expectativa de receber algum retorno futuro
superior ao aplicado, para compensar a perda de uso desse recurso durante o periodo de
aplicacdo (juros ou lucros, em geral ao longo prazo), como seria esperado no caso dos
investimentos (Sbaraini & Sanches, 2014). Ainda que o objetivo do governo com essas
participacdes seja cumprir uma funcéo social, o que ocorre em alguns casos de participacoes
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que o governo faz parte, a natureza dos consdércios é muito diferente daquelas em que € possivel
identificar objetivamente a participacdo do respectivo ente federado no capital social de uma
entidade, como acontece em uma participacdo societéria.

O fato € que os recursos transferidos para os consorcios sao consumidos para manter 0s
servicos publicos ofertados ou outra finalidade acertada, tanto é que o contrato de rateio deve
ser pactuado anualmente pelos entes Federativos envolvidos, para que 0sS mesmos possam se
comprometer orgamentariamente e financeiramente apenas no limite do que podem suportar.
Assim, a expectativa € que naturalmente o resultado que vier a ser apurado seja sempre
negativo: os recursos tangiveis e intangiveis serdo sempre consumidos para atender a finalidade
para a qual o consorcio publico foi constituido, que € implementar a gestdo associada de
servicos publicos nas mais diversas areas.

Pelas raz0es expostas, é possivel inferir que as orientagdes emanadas do MCASP podem
ndo estar refletindo adequadamente a natureza dos ativos em consércios publicos nas
demonstracdes contabeis dos entes federados envolvidos, exigindo a construcdao de um padrédo
contébil especificamente voltado para essas transacdes de modo a assegurar uma representacdo
fiel daquilo que se propde a retratar.

5 Consideracoes Finais

Este estudo buscou apresentar uma discussao sobre o tratamento contabil de ativos em
consarcios publicos de modo a refletir sua substancia e realidade econémica e ndo meramente
sua forma legal. A analise foi feita a partir dos procedimentos contabeis estabelecidos na 82
edicdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) para tratamento
contabil desses valores da perspectiva de sua representacdo fidedigna, tendo como base os
fundamentos legais e a NBC T SP — Estrutura Conceitual.

A revisdo da literatura mostrou que os consorcios publicos sdo instituicdes dirigidas ao
planejamento tatico e operacional do desenvolvimento regional, que interferem nas relagdes de
poder territoriais por serem estruturados entre entes do Estado, na sua tripla dimensao: federal,
estadual e municipal. E que na pratica, os consércios publicos se tornaram instrumentos de
gestdo e cooperacdo entre os entes publicos em busca de uma economia solidaria que objetiva
mitigar os custos da prestacdo de servicos publicos a comunidade, gerar economia a
administracdo publica e obter exceléncia da prestacdo dos servigos publicos.

Apesar de o d6rgdo central de contabilidade da Unido estabelecer que os ativos em
consorcios publicos devem ser contabilizados como participacdes, precificados por cotas de
participagdo e valoradas conforme a relagao “patriménio liquido/nimero total de cotas”, com
eventuais ajustes reconhecidos no resultado, o estudo destaca que na pratica 0s consércios
publicos sdo constituidos com prazo indeterminado, o que pode fazer com que toda a vida util
do ativo seja consumida enquanto o bem estiver a disposicdo da Entidade Consorcio.

O fato é que os recursos transferidos para os consércios sao consumidos para manter 0s
servicos publicos ofertados ou outra finalidade acertada, tanto é que o contrato de rateio deve
ser pactuado anualmente pelos entes Federativos envolvidos, para que 0s mesmos possam se
comprometer orcamentariamente e financeiramente apenas no limite do que podem suportar.
Assim, a expectativa € que naturalmente o resultado que vier a ser apurado seja sempre
negativo: 0s recursos tangiveis e intangiveis serdo sempre consumidos para atender a finalidade
para a qual o consoércio publico foi constituido, que é implementar a gestdo associada de
servicos publicos nas mais diversas areas.

Diante do exposto, é possivel inferir que as orientacdes emanadas do MCASP podem
ndo estar refletindo adequadamente a natureza dos ativos em consorcios publicos nas
demonstracdes contabeis dos entes federados envolvidos, exigindo a constru¢do de um padréo
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contébil especificamente voltado para essas transacdes de modo a assegurar uma representacdo
fiel daquilo que se propde a retratar.
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