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RESUMO

Com a crescente a demanda da populagdo brasileira por informacdes sobre a aplicacdo dos
recursos publicos, as organizagdes publicas necessitam, cada vez mais, de profissionais
habilitados a gerar informagdes fidedignas e em tempo habil. Os cursos de graduagdo em
Ciéncias Contabeis t€ém papel fundamental na formagao destes profissionais, pois, segundo as
Diretrizes Curriculares, tais cursos devem dispor de disciplinas que tratem do setor publico. A
simulagdo gerencial, como metodologia de ensino, possibilita que estudantes administrem
empresas ficticias e, por meio de decisdes sobre algumas varidveis, busquem produzir o
melhor resultado num ambiente competitivo. Estudos validaram tal ferramenta para o ensino,
enfatizando a aplicacdo de teorias abordadas em diversas disciplinas. Desta forma, este
trabalho descritivo-prescritivo propde um modelo de simulac¢do a ser adotado no ensino da
Contabilidade Publica no Brasil. O modelo de simulagdo apresentado permite uma abordagem
vivencial e demonstra como atos e fatos interagem nos sistemas de registros do setor publico e
a importancia das informag¢des da contabilidade para as decisdes dos gestores publicos. Logo,
entende-se que a simulagdo como metodologia de ensino da contabilidade publica pode
preparar os estudantes para atuarem em 0rgdos publicos e para andlise de suas demonstragdes.

Palavras-Chaves: Simulacdo gerencial. Ensino. Contabilidade publica. Orcamento publico.

1 INTRODUCAO

Atualmente percebe-se a crescente demanda da populagdo brasileira por informagdes
transparentes sobre a correta aplicacdo dos recursos transferidos, por esta populagdo, aos
cofres publicos. Isto se tornou mais presente a partir da san¢do da Lei Complementar n. 101,
de 04 de maio de 2000, também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que
enfatiza o equilibrio das contas publicas, tendo como principios o planejamento e a
transparéncia para utilizagdo dos recursos.

Sendo assim, os governantes devem atentar a contabilidade publica, principalmente no
que se refere a gestao fiscal e ao controle. Para isto, sdo necessarios profissionais habilitados
que gerem informacdes fidedignas e consistentes no que tange as particularidades da
administracao publica e as aplicagdes dos recursos confiados pela populagdo para geragao do
bem comum. Esta profissionalizagdo dos servidores da administragdo publica pode ser
observada pelas realiza¢des, de maneira crescente, de concursos publicos especificos na area
de controle, auditoria, contabilidade, consultoria, em todas as esferas de governo e nos
diversos 6rgaos e entidades da administragao publica.

Dados divulgados pelo Ministério da Educacdo, no sitio do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP (2008) demonstram a existéncia de
1.002 (um mil e dois) cursos de Graduacdo de Ciéncias Contdbeis no Brasil no més de
fevereiro de 2008. Por meio das Diretrizes Curriculares para os Cursos de Graduagdo,
sobretudo pela emissdo da Resolugdo CNE/CES n. 10, de 16 de dezembro de 2004, que
“Institui as Diretrizes Curriculares Nacionais para o Curso de Graduagao em Ciéncias
Contabeis, bacharelado, e dd outras providéncias”, verifica-se a exigéncia da adogdo
curricular de disciplinas que dispunham sobre o setor publico.

Por sua vez, a utilizagdo de simulagdo gerencial como metodologia de ensino faz com
que os estudantes, distribuidos em equipes, ou individualmente, administrem empresas
ficticias tomando decisdes sobre determinadas varidveis com o objetivo de produzir o melhor
resultado econdomico num ambiente de competicdo. Com isso, os estudantes tém a
possibilidade de praticar, por meio da simulagdo, os conceitos tedricos adquiridos nas diversas
disciplinas de sua formacao académica.
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Estudos diversos validaram tal ferramenta para o ensino, como exemplo cita-se o
estudo elaborado por Washbush e Gosen (2001) que coleta informagdes de onze estudos
ministrados por diversos autores, entre os anos de 1992 e 1997, evidenciando a validade das
simulagdes como ferramenta de aprendizagem.

Desta forma, este trabalho propde um modelo de simulador a ser adotado no ensino da
Contabilidade Publica no Brasil. Cabe ressaltar que ndo se trata de um simulador para
aplicag¢do na contabilidade ptblica dos entes, mas uma ferramenta de ensino da disciplina que
pode ser remodelado, para uma versdao mais simples ou mais complexa, dependendo da
intencao da matéria.

2 A UTILIZACAO DA SIMULACAO GERENCIAL NO ENSINO E NA
APRENDIZAGEM

A simulagdo gerencial ¢ também conhecida como jogos de empresas, jogos de
negocios ou simulacdo empresarial, nas quais, neste estudo sdo consideradas como sindnimos.
Keys e Wolfe (1990, p.307) relatam que os jogos de empresas comegaram a ser utilizados na
década de 50, pela fusdo dos jogos de guerra e operagdes, tecnologia de informatica e teorias
educacionais. O primeiro simulador conhecido recebeu o nome de Top Management Decision
Game desenvolvido pela American Management Association para o treinamento de
executivos, foi ministrado na Universidade de Washington em 1957 (WATSON, 1981; apud
KEYS; WOLFE, 1990, p. 309).

No Brasil sabe-se que os jogos de empresa ja eram adotados nos Cursos de Graduagao
em Administracdo na Universidade de Sao Paulo desde 1965, na Faculdade de Administragao
de Empresas da Fundagdo Armando Alvares Penteado, na Escola de Administragio de
Empresas da Fundagdo Getulio Vargas e na Universidade Federal do Rio Grande do Sul, que
tem indicios de ser a primeira a utilizar esta metodologia de ensino no pais (TANABE, 1977).

Para Keys e Wolfe (1990, p.308), as simulagdes gerenciais t€ém o objetivo de criar
ambientes experimentais dentro da aprendizagem e baseiam-se na observagdo de mudancas
comportamentais que podem vir a ocorrer. Bernard (2006, p. 3) visualiza o uso da simulacao
gerencial como ferramenta de ensino que possibilita a aplicagdo dos conhecimentos tedricos
adquiridos nas diversas disciplinas dos Cursos de Graduagdo em Administragdo e Ciéncias
Contabeis quando relata:

O método de jogos de empresa possibilita a integracao das disciplinas do curso, bem
como a transferéncia dos conceitos tedricos para o campo pratico. Ele esta baseado
na abordagem vivencial, tornando os alunos agentes ativos do processo de
aprendizagem.

Diversos autores apontam que esta integragdo da pratica com a teoria dentro do curso ¢
a principal vantagem da simulacdo gerencial. Dentre os autores brasileiros que demonstram
essa vantagem citam-se Protil (2005), Sauaia (1995), Faria ¢ Wellington (2005), Freitas e
Santos (2005) que, ainda, enfatizam a contribui¢do desta metodologia de ensino para o melhor
entendimento da importancia da contabilidade na gestdo das empresas.

Entende-se que a simulacdo, como metodologia de ensino, centraliza a aprendizagem
nos problemas apresentados ao estudante que analisa as possibilidades que podem ser
adotadas e decide qual utilizar para resolugdo do problema em foco, responsabilizando-se em
grande parte pelo seu proprio ensino. Em metodologias tradicionais a aprendizagem ¢
centralizada no professor que relata e demonstra respostas corretas para varias circunstancias.
Sauaia (1995) demonstra esta diferenga entre as metodologias tradicionais de ensino € o uso
da simulac¢do, apontando, também, que na simulacdo ha momentos de disputa e unido entre os
estudantes e destes com o professor, assemelhando-se ao ambiente de mercado.
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A simulagdo traz situacdes do cotidiano de uma organizagdo e/ou do mercado em que
se esté inserida, desta forma os estudantes, com base em informagdes que lhes sdo repassadas,
tomam decisdes em condigdes proximas as reais.

Bernard (2004) apresenta um fluxo de informacdes de uma simulacdo gerencial. Nesta
metodologia de ensino, inicialmente sdo apresentadas informagdes sobre o funcionamento da
empresa ¢ o ambiente a qual se insere, usualmente oligopdlio, sendo assim, o simulador deve
estar apto a processar as informagodes, fornecidas tanto no inicio como no decorrer da
simulacdo pelo professor. Com base nisso, os participantes da simulagdo gerencial,
distribuidos em equipes, decidem sobre como agir perante as varidveis apresentadas. As
decisdes das equipes também sdo inseridas no simulador e, apos processadas, criam-se
situacdes para o proximo periodo. Desta forma, além das decisdes da equipe, a cada rodada o
professor pode incluir informagdes sobre o mercado. Verifica-se, portanto, uma constante
interagdo entre as decisdoes das equipes, as informagdes do professor e o tratamento destas
informagdes pelo simulador.

Simulador < Relatoérios
A
Decisoes <
(Professor)
Decisoes
(Empresas)
7'y > Jornal
A A 4
Analise
(Empresas)

Figura 1 - Fluxograma de um Curso de Simulacio Gerencial
Fonte: Adaptado de Bernard (2007, p. 337).

O ambiente criado por uma simulagdo ¢ valido e potencialmente util para usos
pedagogicos da politica de negocios se (1) o comportamento da tomada de decisdo estratégica
proposto for evidenciado, € (2) o comportamento apropriado proposto for recompensado com
desempenho organizacional bem sucedido (GOSENPUD; WOLFE, 1988, p.148).

Logo, numa simulagdo ¢ necessaria a adogao de varidveis que interfiram no resultado
da entidade e estejam amparadas tanto em situacdes reais do mercado como em decisdes
necessarias para a continuidade desta entidade. Em cada rodada da simulagdo os estudantes
geram decisdes e o professor gera incidentes que devem ser alimentadas no simulador, a partir
do comportamento do mercado e das variaveis envolvidas no processo sao demonstrados os
resultados produzidos.

A seguir sera demonstrado que a administragao publica continuamente deve servir a
sociedade e que seus resultados sdo apurados pelas decisdes da aplicacdo dos recursos
disponibilizados para atendimento as necessidades da populacdo. Sendo assim, visualiza-se
que a simulacdo gerencial pode ser aplicada também no ensino da contabilidade publica,
respeitando as particularidades das instituigdes publicas.

3 O SETOR PUBLICO BRASILEIRO

3.1 Administracao Publica Brasileira
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A ciéncia da administragdo possui varias ramificagdes, uma destas ¢ a administracao
publica. Entende-se por administragdo publica como o conjunto de atividades envolvidas no
estabelecimento ¢ na implementacdo de politicas publicas. Engloba, portanto, sua
organizagdo, seu pessoal, as praticas e os processos essenciais ao exercicio das funcdes dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e os 6rgdos e entidades submetidos e vinculados a
estes. A administragdo publica deve lidar com os problemas sociais e econdmicos e, além
destes, adequar-se para atingir os objetivos que lhe sdo destinados.

Meirelles (2007, p. 64) corrobora com esta contextualizagdo quando conceitua que
“Administracdo Publica ¢ todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizagdo de seus
servigos, visando a satisfacao das necessidades coletivas”.

No entanto, devem ser observados alguns principios expostos pela Constituicdo
Brasileira de 1988 em seu artigo 37: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera nos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

Entende-se que os atos administrativos para serem legitimos devem ser praticados em
conformidade com as normas pertinentes, destinacdo publica propria, divulgacdo necessaria,
atingindo da melhor maneira seus objetivos e com moral da instituig@o.

Para este trabalho, destacam-se os Principios da Legalidade e da Eficiéncia, pois se
entende que numa simulagdo com o objetivo de enfocar a area publica brasileira ¢ a legislagao
deve nortear o funcionamento das entidades simuladas e as medidas de desempenho de cada
equipe participante devem pautar-se pela observancia destas leis e pela eficiéncia na aplica¢ao
dos recursos da entidade participante da simulacao.

De acordo com o Principio da Legalidade, as atividades do administrador devem estar
amparadas nos preceitos da lei e as exigéncias da sociedade, ou seja, enquanto no setor
privado ¢ licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, no setor publico somente pode ser efetuado
aquilo que a lei autorize de forma expressa.

Por sua vez, o Principio da Eficiéncia, que ndo constava do texto original da
Constituicao Federal e que foi introduzido pela Emenda Constitucional n°. 19/1998, enfatiza
que ¢ necessaria a avaliagdo da eficiéncia quando da aplicagdo dos recursos publicos, mas
considera-se que este principio deve ser completado pela observancia da eficacia na
consecucao dos beneficios gerados. Desta forma, o servigo publico sera considerado eficiente
quando consegue melhores resultados, consumindo menos recursos financeiros, e sera eficaz
quando cumprir sua missao.

Sendo assim, o administrador publico deve amparar-se na legislacdo para atender as
necessidades da populagdo. Para tanto, ele deve seguir todos os procedimentos legais, desde a
possibilidade de realizacdo e efetiva arrecadagdo de receitas, instituidas para financiar estas
necessidades, até a execugao de despesas e os seus devidos pagamentos.

Com base nisto, o artigo 165 da Constitui¢do Federal de 1988 trata dos instrumentos
basicos de planejamento e or¢camento que cada ente federado (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios) deve instituir, por meio de lei, para consecu¢do de suas atividades. Tais
leis sdo de iniciativas do Poder Executivo e sdo encaminhadas para analise e aprovagdo do
Poder Legislativo, considerando:

e Plano Plurianual (PPA): de periodicidade quadrienal, deve ser elaborado no primeiro
ano de mandato do chefe do Poder Executivo e avanga um ano no mandato do
proximo governo. Este instrumento € responsdvel em estabelecer as metas e
prioridades da administragdo publica, de forma regionalizada, incluindo as despesas de
capital e as despesas destinadas a programas continuados, € visa assegurar a existéncia
e a continuidade das acdes governamentais. Sendo assim, Pagliarussi e Lopes (2006),
e outros autores, o consideram como planejamento estratégico de governo.
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e Lei de Diretrizes Orcamentdria (LDO): descreve as metas e prioridades da
administracao publica para o préximo exercicio. Pagliarussi e Lopes (2006) entendem
que, assim como a Lei Orcamentdria Anual (LOA), a LDO constitui-se como
instrumento de planejamento operacional. Observando o plano plurianual, esta lei
identifica as despesas de capital a serem executadas no proximo exercicio financeiro,
orienta a elaboracdo da LOA, dispdoe sobre alteragdes na legislagdo tributdria e
estabelece politicas das agéncias oficiais de fomento. O artigo 4° da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) estabelece, ainda, que a LDO deve dispor sobre
equilibrio entre receitas e despesas, instituir critérios e formas de limitacdo de
empenhos, normas para controle de custos e avaliagdo de resultados, bem como,
condi¢des para transferéncias de recursos. Entende-se que estas inclusdes pela LRF
reforgam a necessidade de observancia do Principio da Eficiéncia.

e Lei Orcamentaria Anual (LOA): este instrumento demonstra, em termos monetarios, a
previsdo de receitas e, com esta estimativa, fixa as despesas a serem executadas para
atingir as metas propostas. O orgamento publico ¢ conceituado por Silva (1996, p. 36)
como: “lei especial que contém a discriminacdo da receita e da despesa publica, de
forma a evidenciar a politica econdmica, financeira ¢ o programa de trabalho do
governo”. A Constituicdo Federal dita que este or¢gamento anual, compativel com o
PPA e a LDO, deve compreender todas as receitas e despesas dos o6rgaos e entidades
vinculados a todos os poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) daquele ente
federado, primando pelo equilibrio, identificando os programas que serdao atendidos e
ndo pode conter matéria estranha a esta previsao de receitas e fixa¢do de despesas. O
artigo 5° da LRF introduziu mecanismos que visam atender tais prerrogativas e,
observado tanto a Carta Magna como a Lei n°. 4.320/1964 em seu artigo 40, as
alteragdes da LOA somente podem ser efetuadas por meio de Créditos Adicionais,
igualmente autorizados por lei.

Além de uma imposicdo legal, tais instrumentos de planejamento e orcamento sdo
considerados como ferramentas de gestdo. Kohama (2003, p.56) enfatiza que a integragdo
destes instrumentos objetiva “determinar as acdes a serem realizadas pelo setor publico,
escolhendo as alternativas prioritarias e compatibilizando-as com os meios disponiveis para
coloca-las em execugdo”, ou seja, a integragdo possibilita o atendimento dos objetivos da
administracao pubica por meio da estratégia de governo na aplicagao dos recursos publicos.

Ao tratar de orcamento publico, cabe salientar que as receitas orcamentarias sio
classificadas segundo as categorias econdmicas, como receitas correntes e receitas de capital,
e as despesas orcamentarias, além de serem classificadas segundo as categorias econdmicas -
despesas correntes e despesas de capital - também sdo classificadas segundo as funcdes da
administracdo publica atendidas por elas, chamada de classificacdo funcional.

3.2 Contabilidade Publica Brasileira

O patrimonio, a arrecadacdo de receitas, o consumo de recursos, a orgamentagao e
todas as atividades necessarias ao cumprimento das fun¢des da administragdo publica, devem
ser amplamente registrados no sistema oficial de contabilidade publica de cada ente federado.

Para Cruz (1988, p. 9):

Contabilidade publica é a ciéncia que estuda, orienta, controla ¢ demonstra a
programacdo orcamentaria € a sua execucdo, a movimentacdo patrimonial e
financeira e a formacdo de resultado que integram o conteudo para a tomada de
contas dos responsaveis por bens e valores publicos.

Este ramo da contabilidade no Brasil ¢ aplicado pelas pessoas juridicas de Direito
Publico, sejam os entes federados, as fundagdes e autarquias, instituidas e mantidas por estes,
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e também pelas empresas publicas que utilizam recursos publicos constantes dos orgamentos
anuais. Além disto, tal contabilidade ¢ também aplicada as entidades privadas financiadas por
contribui¢cdes parafiscais, como aquelas do “Sistema S” - SESI, SENAC, SESC, SENAI,
outros - (LIMA e CASTRO, 2003, p.14).

Diferente da contabilidade geral, que utiliza um unico sistema contabil para registros
das finangas, patrimonios e resultados, a contabilidade publica utiliza-se de quatro sistemas,
quais sejam: Sistema Orcamentario, Sistema Financeiro, Sistema Patrimonial e Sistema de
Compensacao. Como preceito da contabilidade, as operagdes sdo registradas utilizando-se do
método de partidas dobradas, porém langcamentos em contas de um sistema ndo podem ter
contrapartidas em contas de outro sistema. Neste caso, como demonstrado por Kohama (2003,
p. 202), a tnica excecdo ocorre quando do encerramento do exercicio, pois para apuracao do
saldo patrimonial do exercicio sdo necessarios langamentos transferindo-se os saldos finais
das contas de receitas e despesas do sistema financeiro para contas de variagdes ativas e
variagdes passivas do sistema patrimonial.

Os sistemas de contabilidade publica, supracitados, sao de uso obrigatorio por todos os
entes brasileiros e devem comportar todas as informacdes que possibilitem elaborar as
demonstragdes exigidas pela Lei n. 4.320/64 (Balangco Or¢amentario, Balango Financeiro,
Balango Patrimonial e Demonstragdo das Variagdes Patrimoniais) € os relatorios instituidos
pela LRF (Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria e Relatério de Gestdo Fiscal).

SISTEMA ORCAMENTARIO
SISTEMA FINANCEIRO
SISTEMA PATRIMONIAL
SISTEMA DE COMPENSACAO

BALANCO ORCAMENTARIO
BALANCO FINANCEIRO
BALANCO PATRIMONIAL
DEMONSTRACAO DAS VARIACOES PATRIMONIAIS
RELATORIO RESUMIDO DE EXECUCAO ORCAMENTARIA
RELATORIO DE GESTAO FISCAL

Figura 2 — Sistemas e Demonstrativos da Contabilidade Piublica Brasileira
Fonte: adaptado de Slomski (2002, p. 65).

Ressalta-se, também, que as organizacdes publicas adotam regime contabil de caixa
para registro das receitas publicas, ou seja, a receita orcamentaria ¢ reconhecida como tal
somente quando da arrecadacdo pelo contribuinte ou pelo transferidor dos recursos, e, por sua
vez, as despesas publicas obedecem ao principio contdbil da competéncia, ou seja, sua
contabilizacdo independe do desembolso efetivo, basta o comprometimento no exercicio para
ser considerada despesa de tal periodo. A base legal a utilizagdo deste regime estd descrita no
artigo 35 da Lei n°. 4.320/64 da seguinte forma:

Art. 35 Pertencem ao exercicio financeiro:
I — as receitas nele arrecadadas;
IT — as despesas nele legalmente empenhadas.

Salienta-se que, em contabilidade publica, toda entrada de recurso financeiro ¢
considerada como receita, distinguindo-se aquelas oriundas do orgamento (orgamentarias)
daquelas em que o ente ¢ apenas fiel depositario ou por recursos que advenham de
comprometimentos de or¢amentos anteriores (inscricdo em restos a pagar), conhecidas como
receitas extra-or¢amentarias. O mesmo acontece com a despesa, existem as despesas pela
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utilizacdo do orgamento (orgamentarias) e despesas extra-or¢amentarias, que podem ser
descritas tanto por devolucdes de receitas extra-or¢amentarias como por pagamentos de
despesas que utilizaram or¢amentos anteriores (pagamento de restos a pagar).

As receitas obedecem aos estagios da previsao (LOA), lancamento (emissao do direito
de arrecadag¢do da Fazenda Publica), arrecadagdo e recolhimento (transferéncia dos valores
pela entidade arrecadadora a administragdo publica). E, por sua vez, as despesas obedecem
aos estagios de fixacdo (LOA e créditos adicionais), empenho (reserva do orgcamento),
liquidacdo (comprovacao da entrega de bem ou prestagdo de servico) e pagamento.

4 METODOLOGIA DA PESQUISA

Em seus objetivos a presente pesquisa classifica-se como um estudo descritivo-
prescritivo. Descritivo, porque descreve um modelo de simulagdo a ser aplicado no ensino da
disciplina de contabilidade publica em instituicdes de ensino superior ou cursos especificos. O
estudo também ¢ prescritivo, porque ndo apenas descreve, mas sugere a utilizacdo do modelo
para o ensino e para capacitagdo gerencial dos gestores publicos no que tange a gestdo e
controle das finangas publicas. Salienta-se que esta prescrigao ¢ favorecida pelas experiéncias
profissionais dos autores da presente pesquisa.

Quanto a sua problematica, por se tratar da proposicdo de um modelo para aplicacio
no ensino, a presente pesquisa tem abordagem qualitativa.

As informacdes foram coletadas por meio da pesquisa bibliografica, observando-se as
limitagcdes impostas e instrumentos reconhecidos pela legislagdo e academia brasileiras para
aplicagdo dos recursos publicos e sua divulgacdo a sociedade. Sendo assim, o modelo
proposto considera a normatizacdo brasileira para administracdo e contabilidade publicas,
enfatiza os conceitos reconhecidos pela comunidade académica e busca atender os requisitos
necessarios para que seja factivel de implementagdo em sistema informatizado.

Reconhece-se como limitagdo da pesquisa a ndo aplicagdo do modelo apresentado.

5 MODELAGEM DE UMA SIMULACAO DESTINADA AO ENSINO DA
CONTABILIDADE PUBLICA NO BRASIL

Como visto, o or¢amento na administragdo publica ¢ anual e rigido, ou seja, aprovado
por lei ordinaria, suas alteragdes ocorrem apenas com a adogao de créditos adicionais que, de
maneira geral, sdo concedidos por autorizacdo legislativa apds solicitagdo do chefe do Poder
Executivo do ente, observando-se as diretrizes dos demais instrumentos de planejamento do
Estado - PPA e LDO.

Os créditos adicionais sdo divididos em: a) suplementares: que se destinam a atender
despesas que ja foram previstas, mas os valores foram fixados de forma insuficiente; b)
especiais: que visam atender despesas nao fixadas e; c¢) extraordindrios: utilizados para
atender despesas imprevistas e urgentes, decorrentes de guerras, comog¢do interna ou
calamidade publica. Pela natureza da necessidade dos créditos extraordinarios, o paragrafo 3°,
artigo 167, da Constituicdo Federal de 1988 e inciso III, artigo 41, da Lei n°. 4.320/64 prevé
que estes podem ser abertos a qualquer tempo pelo Poder Executivo, bastando informagao
posterior ao Poder Legislativo.

Nesse contexto, percebe-se que uma simulagdo com o intuito de enfatizar o ensino da
contabilidade publica deve partir do orgamento, com previsao de receitas a serem arrecadadas
e autorizacdes de execugdo de despesas. Para esta modelagem sugere-se que a estrutura da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), a ser apresentada no inicio da simulagdo, informe as receitas
pelas categorias econdmicas e suas fontes e as despesas também segundo as categorias
econdmicas e os grupos de natureza de despesa, observando a Portaria Interministerial n°.
163, de 04/05/2001, e suas alteragdes. Desta forma, apresenta-se, no Quadro 1, um modelo
simplificado da LOA a ser disponibilizado no inicio de cada ano da simulagdo.
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RECEITAS PREVISTAS DESPESAS FIXADAS
Discriminacao Valor Discriminacao Valor
1 RECEITAS CORRENTES 3. DESPESAS CORRENTES
1.1 Receita Tributaria 3.1 Pessoal e Encargos Sociais
1.2 Receita de Contribui¢des 3.2 Juros e Encargos da Divida
1.3 Receita Patrimonial 3.3 Outras Despesas Correntes

1.4 Receita Agropecuaria

1.5 Receita Industrial

1.6 Receita de Servicos

1.7 Transferéncias Correntes
1.9 Outras Receitas Correntes

2 RECEITAS DE CAPITAL 4 DESPESAS DE CAPITAL
2.1 Operagdes de Crédito 4.4 Investimentos

2.2 Alienagao de Bens 4.5 Inversdes Financeiras

2.3 Amortiza¢ao de Empréstimos 4.6 Amortizacdo da Divida

2.4 Transferéncias de Capital
2.5 Outras Receitas de Capital

Total (= Total de Despesas Fixadas) Total (= Total de Receitas Previstas)

Quadro 1 — Modelo da Lei Orcamentaria Anual —- LOA de um simulador para
contabilidade publica

Salienta-se que, dependendo do nivel de conhecimento e aprendizado dos estudantes
que vierem a utilizar a simulagdo como metodologia de ensino na disciplina de Contabilidade
Publica, a classificagdo de receitas e despesas pode incluir outros niveis indicados pela
Portaria Interministerial n. 163/2001. Além disso, ressalta-se que os entes nao
necessariamente utilizam-se de todas as receitas e despesas relacionadas no Quadro 1.

Adotando-se a estrutura apresentada para Lei Orcamentaria Anual, o professor pode
incluir outras subdivisdes utilizando-se de regras, como por exemplo, estipular que um
determinado percentual do que foi fixado para investimentos seja aplicado exclusivamente em
obras.

Quando necessarias alteracdes na LOA para atender determinadas despesas
imprevistas ou previstas de forma suficiente, os estudantes que participam da simulagdo
devem solicitar abertura de créditos adicionais cabiveis, indicando a fonte de recursos que
pretendem utilizar para tal. Explica-se que, assim como a LOA deve fixar suas despesas para
o préximo exercicio com base na previsao de receitas a serem arrecadadas naquele exercicio,
para abertura de créditos suplementares ou especiais devem ser indicadas as fontes de
recursos que se deseja utilizar. Estas fontes origindrias sao demonstradas no artigo 43 da Lei
n. 4.320/64 como segue: a) eventuais excessos de arrecadacdo, ou seja, arrecadagdes
superiores as estimativas constantes na LOA; b) anulagdes totais ou parciais de autorizagdes
para consecu¢do de outras despesas; ¢) contratagdes de operagdes de crédito; e d) superavit
financeiro apurado no final do exercicio anterior.

Tais créditos adicionais devem ser solicitados pelos participantes na folha de decisdo a
ser apresentada em cada rodada e cabe ao professor cumprir o papel de legislador e autoriza-
los ou ndo.

Concomitante a isto, durante a simulagdo o professor devera estabelecer imprevistos
que exija dos estudantes decisdes para readequacdo do orgamento e das finangas com o
objetivo de suprir as eventualidades apresentadas. Como exemplos de imprevistos citam-se: a)
greve de servidores publicos por melhores salarios, onde, se concedidos tais acréscimos
salariais o montante direcionado para atender as despesas desta natureza tornam-se
insuficientes; b) queda de ponte que da acesso a uma localidade especifica devido a desastre
natural ou ecoldgico (enchente, ventania, incéndio), sendo que nao foram reservados recursos
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para tal manuten¢ao; c) reivindicacdo da comunidade para constru¢ao de ambulatério cuja
execucao ndo estava prevista; entre outros que se julgarem pertinentes.

Num primeiro momento, entende-se que as arrecadagdes de receitas por cada ente
também devam ser controladas pelo simulador e pelo professor, considerando-se variaveis da
atuacdo de cada equipe na administragdo e variaveis do mercado. Sendo assim, as decisdes
dos estudantes estariam pautadas na execu¢do de despesas, adequando o orcamento para
atender as necessidades prioritarias consideradas pela equipe ou impostas, sempre observando
os preceitos legais.

Em virtude dos principios a serem observados pela administracdo publica, expostos
pela Constituicdo Federal e tratados anteriormente, visualiza-se que as equipes a serem
formadas na simulag¢do, podem disputar entre si objetivando a melhor gestdo dos recursos
publicos, assumindo administra¢des publicas de municipios ou estados.

Salienta-se que este modelo de simulagdo para o ensino da contabilidade publica nao ¢
interativo, ou seja, as decisdes de uma equipe ndo interferem na decisdo das demais equipes
participantes. Mas destaca-se a importancia da adogdo de comparagdes entre o desempenho
das equipes, por meio das variaveis apresentadas no decorrer deste trabalho, no que tange a
administragdo publica desenvolvida. Pois, corroborando com Kaplan e Norton (2006), um
sistema de medi¢cao de desempenho bem constituido ¢ capaz de alinhar toda uma organizacao
em torno de sua estratégia.

Neste sentido, cabe enfatizar que, enquanto nas empresas privadas o objetivo ¢ o lucro
e o melhor resultado ¢ a maximizacdo desta variavel, nas institui¢des publicas considera-se
que o melhor resultado ¢ o equilibrio. Explica-se que os déficits orcamentarios ocorrem
quando as despesas executadas sdo superiores aos recursos arrecadados, logo, a administra¢ao
consumiu mais do que sua disponibilidade, prejudicando exercicios seguintes para
recuperagdo. Porém, quando ha apuracdo de superavit orgamentdrio, ou seja, as receitas
arrecadadas foram superiores a execucdo de despesas, visualiza-se que o0s recursos
transferidos pela sociedade nao retornaram integralmente para o bem comum, ou seja, a
sociedade transferiu mais recursos que o necessario ou nao obteve o retorno desejado.

Enfatizando essa necessidade de equilibrio tanto na previsdo como na execucao
or¢amentaria, o artigo 9° da LRF preceitua que caso as arrecadacdes de receitas ndo se
comportem como previsto sdo necessarias medidas de limitagdes dos empenhos, ou seja, as
despesas também devem ser readequadas a nova realidade.

Desta forma, como o professor ¢ responsavel pelas informagdes sobre as efetivas
arrecadacdes de receitas, ao criar situagdes em que alguns tipos de receitas ndo acompanhem a
previsdo da LOA, fard com que os estudantes analisem as aplicagdes de recursos e decidam
sobre a prioridade de atendimento, porém existem algumas limitagdes que devem ser
consideradas. Entre as limitagdes podem ser enumeradas as seguintes:

e As Transferéncias, Correntes ou de Capital, efetuadas por outros entes para atender
despesas especificas, através de convénios e acordos, somente devem ser aplicadas nas
acoes estabelecidas por tais instrumentos.

e As Receitas de Capital somente podem ser utilizadas para financiar Despesas de
Capital, respeitando o § 2°, do art. 11, da Lei n. 4.320/64.

e (aso os entes participantes sejam municipios, as equipes deverdo destinar, no minimo,
15% do montante de impostos, arrecadados ou recebidos pelas transferéncias da Unido
e do Estado, para aplicacdo em agdes e servigos publicos de satde. Em se tratando de
estados esse percentual perfaz o montante de 12% sobre o montante de impostos,
arrecadados ou transferidos pela Unido, deduzindo-se as parcelas transferidas aos
municipios. Esta exigéncia ¢ estabelecida no art. 77 dos Atos das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias da Constituicao Federal.



En AN PAD XXXII Encontro da ANPAD Rio de Janeiro | R] - 6 a 10 de setembro de 2008
2008

e As equipes devem destinar pelo menos 25% da receita de impostos, arrecadados ou
recebidos por transferéncia, na manutengdo e desenvolvimento do ensino, conforme
preceitua o art. 212 da Carta Magna. Esclarece-se que as parcelas de impostos
transferidas pelo estado aos municipios nao participam da base de célculo do estado,
apenas da base de célculo do municipio recebedor de tais recursos.

e Os estados e municipios participantes deverdo observar os limites de 60% sobre a
receita corrente liquida, estabelecido pela LRF, para arcar com despesas de seu
pessoal.

e A Divida Consolidada Liquida dos entes federados sujeitam-se, at¢ 2017, a
observancia da Resolugdo do Senado Federal n. 40, ou seja, o limite de endividamento
dos Estados ¢ de duas vezes a sua Receita Corrente Liquida anual e para os municipios
este limite ¢ de 1,2 vezes de sua Receita Corrente Liquida. A conceituagao e o calculo
da receita corrente liquida sdo dados pelo artigo 2° da LRF.

Algumas regras supracitadas podem estar limitadas na entrada de dados do proprio
simulador, ou seja, o simulador ndo aceita dados da rodada de decisdes inferiores ou
superiores aqueles estabelecidos, mas sugere-se que algumas limitagdes sejam controladas
pelos estudantes, pois todas as regras apresentadas referem-se a destinacdo de recursos,
variavel de decisdo das equipes. Ao serem controladas pelos estudantes, essas varidveis
podem ser utilizadas para verificacdo do desempenho de cada gestao publica participante da
simulacao.

Sobre a limitacdo de despesas com pessoal para cada ente, a LRF estabelece que
quando o limite de aplicagdo ¢ ultrapassado o ente tem dois quadrimestres para regularizar a
despesa com pessoal, sendo assim, as equipes tem que readequar suas despesas para cumprir
com os preceitos legais. Se esta regularizagdo ndo ocorrer podem ser cancelados os supostos
convénios com outros entes, reduzindo ainda mais suas receitas.

No que tange a periodicidade da cada rodada de decisdes, considerando que o
or¢amento ¢ anual, que a intencdo ¢ possibilitar a solicitagdo de abertura de créditos
adicionais para, quando necessario, adequar o orcamento aquilo que se pretende executar.
Considerando, ainda, que talvez sejam necessarias adequacdes devido a ndo concretizagao do
montante de receitas previstas ou pela ocorréncia de imprevistos que exijam agdes imediatas
da autoridade administrativa, sugere-se que cada rodada de decisdes de uma simulacao para o
setor publico corresponda a 01 (um) quadrimestre. Logo, para cada ano sdo necessarias 03
(trés) rodadas de decisdes, sendo que cada simulacdo pode conter 12 (doze) rodadas,
perfazendo o periodo de um mandato do chefe do Poder Executivo, ou seja, quatro anos.

Além disto, a Lei de Responsabilidade Fiscal exige:

Art. 42. E vedado ao titular do Poder ou 6rgio referido no art. 20, nos tltimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser
cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no
exercicio seguinte sem que haja disponibilidade de caixa para este efeito. (grifou-se)

Desta forma, as rodadas de nimeros 11 (onze) e 12 (doze) se condicionam a
observancia de disponibilidades financeiras para decidir e adequar o montante a ser inscrito
em Restos a Pagar, ou seja, despesas empenhadas a serem pagas em exercicios seguintes.

Para acompanhar a atuacdo das equipes, em cada rodada, faz-se necessaria a
apresentacao de relatorios e demonstrativos que embasem as decisdes dos estudantes. Para
fins didaticos, ao iniciar a simulacdo ¢ interessante que ndo haja saldos patrimoniais iniciais,
assim, tanto as decisdes das equipes como as limitagcdes € os imprevistos apresentados no
decorrer da simulagdo impactardo nos resultados patrimoniais, financeiros e or¢amentarios do
ente que estes estudantes dirigem. Logo, devem ser apresentados relatérios e demonstrativos
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que informem a movimentacdo or¢camentaria, financeira e patrimonial dos entes em cada
rodada de decisdes.

Cabe explicar que, como exposto, a contabilidade publica se utiliza de 04 (quatro)
sistemas para registro das informagdes, sendo que algumas situagdes envolvem registros em
um ou mais sistemas dependendo da situagdo. Como exemplos, citam-se: a) emissdo de
empenho: objetiva reservar orgamento para execucao futura de despesa, e legalmente deve ser
prévio a esta execucao, logo neste estagio da despesa somente sdo obrigatorios registros no
sistema orcamentdrio; b) arrecadacdo de receita pela alienacdo de bens: tem-se o registro no
sistema or¢camentario por dedugdo da previsdo de arrecadagdo inicial, registros no sistema
financeiro reconhecendo a entrada dos numerarios e a efetiva realizacdo da receita pelo
regime de caixa, o registro no sistema patrimonial pela baixa do bem que foi alienado ¢ nao
pertence mais a administracdo publica e, ainda, quando necessarios controles de recebimentos
parcelados, podem ocorrer registros no sistema de compensagdo ou no proprio sistema
patrimonial referente aos direitos oriundos de tal operacao.

Considera-se que o simulador deve incluir os registros pertinentes nos demonstrativos
apresentados e que estes sirvam de base para consultas e decisdes dos estudantes e também
para avalia¢des de desempenho da gestdo. Sendo assim, quando da arrecadacdo de receitas o
sistema deverd demonstrar o impacto no orcamento e a entrada de recursos na movimentagao
financeira, pois as receitas sdo tratadas pelo regime de caixa. Mas hd casos que também
devem ser efetuados registros no patriménio, como exemplo cita-se a receita com operagdes
de crédito (empréstimos), pois, além da entrada de recursos financeiros, assume-se uma
divida.

Explica-se que, com excecao das transferéncias de capital que sdo efetuadas por outros
entes para atender convénios firmados e necessaria prestagdo de contas futura, todas as
demais receitas de capital impactam no patrimonio, ou seja, ocorre uma mutagao patrimonial,
onde ha a entrada de recursos financeiros, mas o ente assume uma divida ou deixa de ter um
bem ou um direito. Por sua vez, as receitas correntes, na sua maioria, ndo impactam no
patrimonio. Trata-se como excec¢do o recebimento de divida ativa, incluso na fonte “outras
receitas correntes”, e outras receitas que, por serem liquidas e certas, estdo registradas como
direito no ativo, logo, quando de seu recebimento h4a uma baixa desse direito.

Com relagdo as despesas, quando de sua autorizacdo para que seja executada ha
registros no sistema or¢amentario (empenho), na efetiva entrega de bens ou na presta¢do de
servigos (liquidacdo) ha registros no sistema orgamentario e no sistema financeiro, pois o ente
reconhece que possui uma obriga¢do perante o fornecedor/prestador no montante combinado.
Porém, quando essa despesa se caracteriza pela entrega de bens (materiais de consumo,
moveis ou imdveis) ou pela amortizacdao de dividas devem ser efetuados registros também no
sistema patrimonial, reconhecendo a entrada dos respectivos bens no ativo ou a baixa de
dividas no passivo.

Sendo assim, o simulador deve estar apto para fazer essas consideragdes e apresentar
relatorios e demonstrativos das movimentagdes orcamentarias € patrimoniais, bem como,
saldos patrimoniais no encerramento de cada exercicio, ou seja, a cada trés rodadas.
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Orc¢amentaria
Anual (LOA)
DECISOES DAS
RELATORIOS FINAIS EdQl.HP Ets .
a) Quadrimestrais: E (Qua~ rl(rlne]; rais) .
SIMULADOR - Previsdo x Arrecadagdo de 3 Necossidadoe
> (Processa as Receitas; Solicita¢do de Créditos
Informacaes) - Fixa¢do x Empenho de Despesas; Adicionais:
- Balango Financeiro simplificado. Read o d
1 b) Anuais: ¢) Readequagaode
- Balango Orgamentario; fiespese}s por arrecafiagao
_ Balanco Financeiro: msuﬁqente fie receitas ou
 Balanco Patrimoniajl; imprevistos informados.
- Demonstragdo de Variagdes ?) Respeﬂo aregrase
Patrimoniais. 1.m1tes zipresentados pfala
simulagdo e nos Jornais.
INFORMACOES DO
PROFE%SOR JORNALIS (Quadrimestrais)
(Quadrimestrais) a) Regras para aplicacdo de receitas;
a) Arrecadagdes de b) Percentuais minimos e maximos
Receitas; o| naexecugdo de algumas despesas;
b) Imprevistos; "| ¢) Comportamento das receitas;
¢) Autorizagdes de créditos d) Greves, Incidentes Sociais e
adicionais; Ecolégicos, Reivindicagdes (etc.).
d) Limitagdes e Regras.

Figura 3 — Fluxograma de uma Simulacio para o Ensino da Contabilidade Publica

Na apresentacdo dos relatorios sugere-se uma simplificacdo dos anexos da Lei
4.320/64. Como demonstrado na Figura 3, nos quadrimestres que ndo tratam de encerramento
do exercicio (1° e 2° quadrimestres de cada ano) podem ser apresentados relatorios
Comparativos de Previsdo e Arrecadagdo de Receitas, Comparativo de Autorizagdo e
Execucdo de Despesas e uma simplificagdo do Balanco Financeiro, possibilitando que os
estudantes acompanhem o comportamento das receitas e visualizem as disponibilidades
or¢amentarias e financeiras para decidirem sobre aplicagdo nas proximas rodadas. Enquanto
isso, nas rodadas de encerramento de exercicio (3° quadrimestre de cada ano) podem ser
apresentados, em estrutura simplificada, Balangos Or¢amentario, Financeiro e Patrimonial e a
Demonstracdo de Variacdes Patrimoniais. Estes demonstrativos permitem a avaliacdo de
desempenho na gestdo publica, pela apuragdo do resultado (déficit ou superavit), da gestao
financeira e apresenta saldos iniciais para os proximos exercicios.

6 CONCLUSOES

Considera-se que o uso da simulagdo gerencial pode ser uma metodologia habil para o
ensino da contabilidade publica brasileira. Esta metodologia permite uma abordagem
vivencial, demonstrando como os atos e fatos interagem nos quatro sistemas utilizados pelo
setor publico: or¢amentario, financeiro, patrimonial e compensado. Enfatiza também a
importancia das informagdes geradas pela contabilidade publica ao gestor de um estado ou
municipio, que ao decidir como atender as prioridades e como cumprir limites e regras
estabelecidos, busca primar pelo equilibrio entre receitas e despesas. Inclusive, tal modelo de
simulagdo demonstra as opgdes legais para a adequagdo orcamentaria perante imprevistos,
insuficiéncias financeiras, anseios da populagdo e seu reflexo nas contas publicas. Ou seja, na
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metodologia de ensino proposta o foco ¢ a constru¢do de conhecimento € ndo somente sua
reproducao.

Ao que se espera, a simulacdo como metodologia de ensino da contabilidade publica,
que englobe em seu esbogo os elementos relevantes apontados neste trabalho, pode melhor
preparar os estudantes para o exercicio de fungdes na administragcdo publica ou para andlise
das demonstragdes contdbeis exigidas por lei aos entes publicos federados, auxiliando na
transparéncia das informagdes a populagdo e aos seus representantes.

Dentre os elementos relevantes, este modelo de simulacdo focado na administragao
publica brasileira, enfatiza a execugdo de despesas ¢ a arrecadagdo de receitas, respeitando o
equilibrio orgamentério e financeiro e as condicdes e situacdes de adequagdo orcamentaria por
meio de créditos adicionais. Demonstra que na gestdo orcamentaria e financeira é necessario
observar limites e regras, trata das informagdes e demonstrativos que devem disponibilizados
para a tomada de decisdo dos gestores publicos, bem como engloba principios e conceitos
relevantes no exercicio do profissional contabil das organizagdes publicas.

Para tanto, este modelo de simulacdo gerencial, a ser aplicado no ensino de
contabilidade publica, inicia-se no orcamento e perante o comportamento deste or¢camento,
dos limites e regras fixados por lei, das metas fixadas pelos gestores, dos imprevistos que
ocorrerem durante os periodos, bem como, das decisdes anteriores de cada equipe, o
simulador e os jornais disponibilizados a cada rodada serdo responsaveis para gerar
informacgdes com a finalidade de embasar os estudantes nas decisdes das rodadas futuras.

Como abordado, as decisdes de cada equipe ndo interferem no desempenho das
demais equipes, mas entende-se que sejam necessarias a adocdo de medidas comparativas,
sobretudo com relagdo a gestdo do patrimonio e do orgamento, para avaliar o desempenho dos
estudantes na simulagao.

Desta forma, considera-se que o modelo de simulagdo gerencial proposto neste
trabalho, como metodologia de ensino da contabilidade publica, ¢ factivel de implementacdo e
tende a corroborar com o desenvolvimento do estudante para o exercicio de fungdes na
administracdo publica brasileira.

Neste sentido, sugere-se que trabalhos futuros detalhem o modelo para esta
implementagdo, principalmente no que diz respeito ao tratamento das informacdes e das
decisdes pelo simulador, bem como, realizem implementacdes e testes para verificar sua
utilidade para o ensino de disciplinas de contabilidade ptblica e/ou correlatas.
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