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Resumo

Objetivos: Este trabalho tem por objetivos: em primeiro lugar, estudar o que as normas
de contabilidade publica portuguesas referem a respeito da mensuracdo dos bens de
dominio publico (BDP); e, em segundo lugar, analisar quais os critérios aplicados, pelos
municipios portugueses da area metropolitana do Porto, na mensuracao dos seus BDP.

Metodologia: No desenvolvimento deste trabalho foram seguidas as metodologias
qualitativa (no enquadramento tedrico) e também quantitativa (na analise dos resultados
do estudo de caso).

Resultados: Do estudo efetuado concluimos que, para a mensuracdo dos BDP &, muitas
vezes, necessario recorrer a critérios alternativos ao custo, como é o caso do justo valor.
Os proprios sistemas contabilisticos portugueses, de ambito publico, permitem a
aplicacdo do justo valor, seja implicitamente (no caso do POCAL), ou, explicitamente
definido (no caso do SNC-AP). Do estudo de caso efetuado, verificamos que o custo
historico é o critério de mensuracdo aplicado de forma generalizada por todos os
municipios da area metropolitana do Porto. J& no que respeita ao justo valor, este também
ja detém um importante papel na mensuragdo dos BDP dos municipios da amostra, sendo
aplicado por 82% destes municipios, nomeadamente nas situacdes de desconhecimento
do custo historico ou de ativos obtidos a titulo gratuito.

Originalidade/Valor: Por se tratar de um tipo de bens cuja mensuracao € polémica e ndo
consensual, podemos considerar que este trabalho é original e atual, o que lhe atribui
importancia no estudo de um tema ainda em investigacdo do ponto de vista cientifico.

Palavras-chave: Bens de dominio publico; mensuracdo; municipios; Porto.

Abstract

Purpose: This work has the following objectives: first, to study what the Portuguese
public accounting standards refer to regarding the measurement of public goods (BDP);
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and, secondly, to analyse the criteria applied by the municipalities in the Porto
metropolitan area in the measurement of their BDP.

Methodology: In the development of this work, qualitative (in the theoretical framework)
and quantitative (in the analysis of case study results) methodologies were followed.

Results: This study concluded that, in order to measure BDP, it is often necessary to
resort to cost alternative criteria, as is the case of fair value. The Portuguese public
accounting systems themselves allow the application of fair value, either implicitly (in
the case of POCAL), or, explicitly defined (in the case of SNC-AP). From the study
carried out, we found that historical cost is the measurement criterion applied in a general
way by all municipalities in the Porto metropolitan area. Regarding the fair value, it also
already plays an important role in measuring the BDP of the sample municipalities, being
applied by 82% of these municipalities, in situations of unknown historical cost or of
assets obtained free of charge.

Originality/Value: As it is a type of goods whose measurement is controversial and non-
consensual, we can consider that this work is original and current, which gives it
importance in the study of a subject still under investigation from a scientific point of
view.

Keywords: Public goods; measurement; municipalities; Porto.

1. Introducéo

A importéncia atribuida a contabilidade patrimonial, nos atuais sistemas de contabilidade
publica, resultou na necessidade de reconhecer todo o patrimonio das entidades publicas,
para que seja fornecida informacdo que permita avaliar o grau de eficiéncia destas
entidades e que seja, portanto, relevante na tomada de decisoes.

Inicialmente os bens de dominio publico (BDP) ndo eram alvo de reconhecimento e
mensuragdo. Contudo, com a referida introducdo da contabilidade patrimonial no seio da
contabilidade publica, tornou-se indispensavel proceder ao reconhecimento e a
mensuracao deste tipo de bens.

Reconhecer um elemento como ativo implica que este preencha o conceito de ativo e que
possa ser mensurado fiavelmente. A mensuracao fidvel é uma das maiores problematicas
dos BDP. Como referem Ellwood e Greenwood (2016), atribuir um valor a alguns tipos
de BDP as vezes é dificil.

Uma vez que o valor destes bens deve refletir a sua capacidade de prestar servigos (e ja
ndo de produzir rendimentos) e de contribuir para o alcance dos objetivos da entidade,
atendendo a dificuldade em mensurar esta capacidade de prestar servicos, de definir usos
alternativos para estes bens e, portanto, de determinar o seu custo de oportunidade
(Stanton & Stanton, 1997), hé autores que defendem que estes devem constar com valor
zero nas demonstracGes financeiras, fornecendo apenas informacdo qualitativa a seu
respeito (Biondi e Lapsley, 2014).

A acrescer a estes factos, muitos destes bens ndo tém um custo de aquisi¢éo, porque ndo
foram obtidos a titulo oneroso, ou se o foram, o0 seu custo ndo se conhece dada a sua
antiguidade, sendo necessario recorrer a critérios alternativos ao custo, nomeadamente ao
justo valor.
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Por se tratar de um assunto deveras polemico, importa estudar o que as normas de
contabilidade publica referem a esse respeito, e também como 0s municipios estdo a
mensurar este tipo de bens.

Assim, este trabalho tem por objetivos: em primeiro lugar, estudar o que as normas de
contabilidade publica portuguesas, como o Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias
Locais (POCAL, 1999) e o Sistema de Normalizacdo Contabilistica das Administracdes
Publicas (SNC-AP, 2015), referem a respeito da mensuracao deste tipo de bens; e, em
segundo lugar, analisar quais os critérios aplicados, pelos municipios portugueses da area
metropolitana do Porto, na mensuracéo dos seus BDP.

Perante estes objetivos, as questdes de investigacdo, que se pretende responder com este
trabalho, sdo as seguintes: O que referem as normas de contabilidade publica portuguesas
relativamente a mensuracdo dos BDP? Quais 0s critérios que, na pratica, 0s municipios
da area metropolitana do Porto aplicam para mensurar os seus BDP?

Para o cumprimento dos referidos objetivos e de forma a responder as questdes de
investigacao definidas, o trabalho estrutura-se da seguinte forma: num segundo capitulo,
que se segue a esta introducdo, é efetuada uma revisdao de literatura acerca do tema,
definindo-se e caracterizando-se 0s bens de dominio puablico, os critérios do custo
historico e do justo valor e analisando-se 0 que 0 POCAL (1999) e o SNC-AP (2015)
referem a respeito da mensuracdo dos BDP; num terceiro capitulo, € apresentado um
estudo de caso, definindo-se 0s seus objetivos e respetiva amostra e apresentando-se 0s
resultados obtidos com 0 mesmo; este trabalho termina com as conclusdes obtidas com o
mesmo, apresentadas num quarto capitulo.

Quanto a metodologia seguida no desenvolvimento deste trabalho, no enquadramento
teorico foi sequida uma metodologia qualitativa, e na analise dos resultados do estudo de
caso foi sequida uma metodologia quantitativa.

2. Revisdo de Literatura
2.1. Os bens de dominio publico: conceito e caracteristicas

De acordo com Carvalho e Alves (2006, p. 17), “as coisas devem ser classificadas como
publicas atendendo ao fim a que se destinam e de acordo com as caracteristicas que
apresentam”. Assim, podemos dizer que os bens de dominio pablico, ou bens dominiais
(Rua, 2020), podem ser definidos como aqueles “que pertencem a uma pessoa coletiva de
direito publico e que se encontram afetos a um fim de utilidade publica” (Rua, 2010, p.

223).

Em Portugal, apenas podem ser considerados BDP aqueles que, como tal, se encontram
consagrados na lei. Todavia, na versao original da Constituicdo da Republica Portuguesa,
0 dominio publico estava ausente, sendo apenas consagrado na revisdo da Constitui¢do
efetuada em 1989 (Miranda, 2018). Atualmente, a Constituicdo define, no n° 1 do art.°
840, varias categorias de bens de dominio publico, mas também admite a classificacéo de
outros bens de dominio publico para além dessas categorias, deixando assim em aberto o
que incluir nesta classificagéo.

Quanto ao conceito de dominio privado, sendo este o oposto ao dominio publico
(Carvalho & Alves, 2006, p. 41), dizemos que os bens de dominio privado sdo todos
aqueles que ndo sejam classificados como de dominio publico.
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Na verdade, os BDP séo caracteristicos das entidades publicas e, por isso, ndo fazem parte
do patrimonio das empresas privadas. S8o bens que “pertencem aos cidaddos, mas sdo

administrados pelo governo ou pela entidade em seu nome” (Biondi & Lapsley, 2014,
p.12).

Na sua maioria, 0s BDP sdo bens corpOreos ou tangiveis, mas que, pelas suas
caracteristicas, se distinguem dos restantes bens tangiveis de dominio privado. De entre
essas caracteristicas dos bens de dominio publico, distinguem-se as que a seguir se
apresentam (Rua, 2010, p. 224), a saber:
¢ Na&o possuem um objetivo comercial mas sim social, e por isso ndo tém por objetivo
a obtencao de fluxos de caixa;
e Sdo utilizados, ou estdo disponiveis para serem utilizados, diretamente pelo publico
em geral,
e Possuem uma vida util indeterminada;
e Sao inalienaveis, ou porgque ndo existe mercado para 0s mesmaos (como é o caso dos
bens do patriménio histérico), ou porque a lei ndo permite a sua alienagéo;
e Sdo imprescritiveis e impenhoraveis.

Atendendo as suas caracteristicas, 0s BDP incluem, entre outros, os bens do patrimonio
historico, artistico e cultural, e os bens de infraestrutura, cujo reconhecimento e
mensuracao sdo, deveras, complexos.

No que respeita a sua classificacdo nas normas de contabilidade pablica portuguesa, estes
aparecem reconhecidos como ativos, do seguinte modo:

e No POCAL (1999), sdo classificados como ativo imobilizado, mas numa conta em
separado dos restantes ativos imobilizados.

e No SNC-AP (2015), estes bens s&o agrupados numa subconta integrada em cada
tipo de investimento, conforme sejam ativos tangiveis ou intangiveis; ou seja, 0s de
ambito corporeo, aqui em analise, aparecem integrados nos ativos fixos tangiveis
(AFT).

De acordo com Rua (2020), os BDP séo bens cujo reconhecimento como ativos é
justificado pelo seu potencial de prestar servicos e ja ndo pela sua producdo de
rendimentos, ja que na sua maioria produzem fluxos de caixa negativos, em virtude dos
elevados custos da sua manutencéo.

A mensuracdo destes ativos é particularmente polémica, na medida em que na maioria
das vezes se desconhece 0 seu custo e, para alem disso, muitas vezes, ndo possuem um
valor de mercado, porque nédo existe mercado para 0s mesmos. S&o estas questdes da
mensuracao dos BDP que serdo alvo de analise nos subpontos seguintes.

2.2. O custo historico versus o justo valor

A questdo da mensuracdo dos BDP tem sido discutida pelos mais diversos autores, em
virtude das dificuldades que existem na aplicacdo, a alguns destes bens, de critérios como
0 custo histdrico, muitas vezes desconhecido para este tipo de ativos, e do surgimento de
critérios alternativos a sua mensuracdo, como € o caso do justo valor.

Apesar do debate sobre a aplicacédo do custo historico e do justo valor ja remontar a década
de 30 (Christensen & Nikolaev, 2012), é na atualidade que a aplicacéo do justo valor tem
ganho cada vez mais importancia, sobretudo quando se desconhece o custo historico de
um elemento.
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Dai que sdo objetivos deste subponto: efetuar uma definicdo destes dois critérios; e,
estabelecer uma andlise comparativa das vantagens e desvantagens que estes apresentam
face a qualidade da informacéo para a tomada de decisoes.

O custo histérico é, nos mais diversos paises, o critério tradicionalmente definido como
regra geral de mensuracdo da generalidade dos ativos. Também, em Portugal, como
veremos no ponto 2.3. deste trabalho, o custo histérico ainda permanece sendo a regra
geral de mensuracdo dos ativos, nomeadamente dos bens de dominio publico, nas
situacdes em que realmente este ndo se desconheca.

A estrutura concetual do SNC-AP (2015), no §129 da sua estrutura concetual (EC), define
0 custo historico de um ativo como sendo “o valor de aquisi¢do, produgdo ou de
desenvolvimento desse ativo, que corresponde a quantia necessaria de caixa ou
equivalentes de caixa no momento da sua aquisi¢do, produ¢dao ou desenvolvimento”.
Definicdo semelhante é apresentada pelo O International Public Sector Accouning
Standards Board (IPSASB, 2014), no §7.13 da sua estrutura concetual.

Deste conceito resultam duas modalidades do custo histérico, a saber:
e Custo de aquisicao, no caso de bens adquiridos a terceiros;
e Custo de producéo, no caso de bens produzidos internamente pela entidade.

Este critério caracteriza-se essencialmente por ser um valor verificavel que, na maioria
das vezes, possui uma prova documental que o justifica, e por “nao sofrer alteracdes em
fungdo das alteragdes dos precos” (§131 da EC, SNC-AP, 2015). Portanto, diz-se ser um
critério que prima, essencialmente pela sua fiabilidade.

Com as “atuais” reformas dos sistemas contabilisticos publicos e privados, orientados
para a relevancia da informacdo, tém-se introduzido critérios distintos do tradicional custo
histdrico, como € o caso do justo valor, como forma de responder as atuais necessidades
informativas para a tomada de decisao.

2 13

No que respeita ao justo valor, também designado de “valor justo”, “valor razoavel”,
“valor apropriado”, ou mesmo Nna designa¢ao inglesa, “fair value”, este esta a “romper”
com “o critério prudente ou conservador” (Palavecinos, 2011, p. 106) que ¢ o custo
histdrico.

O IPSASB, na Norma Internacional de Contabilidade do Setor Publico (NICSP) n° 9
(IPSASB, 2001), define o justo valor como sendo: “a quantia pela qual um ativo poderia
ser trocado, ou um passivo liquidado, entre partes conhecedoras e dispostas a isso, numa
transagdo normal de mercado”. No §7.24 da sua Estrutura Concetual (IPSASB, 2014)
apresenta um conceito de valor de mercado igual ao apresentado para o justo valor.

Por sua vez, e baseando-se no IPSASB, o SNC-AP (2015), no 8 da Norma de
Contabilidade Publica (NCP) n° 14 (SNC-AP, 2015) define o justo valor como “a quantia
pela qual um ativo pode ser trocado, ou um passivo liquidado, entre partes conhecedoras
e dispostas a negociar, numa transacdo em que ndo ha relacionamento entre elas”. No
§141 da sua estrutura concetual define valor de mercado como “a quantia pela qual um
ativo pode ser trocado entre duas partes conhecedoras e dispostas a negociar, numa
transagdo entre partes independentes”. Portanto, de forma semelhante ao IPSASB (2001,
2014), o SNC-AP (2015) apresenta um conceito de justo valor que corresponde ao
conceito de valor de mercado.

Autores como ludicibus e Martins (2007), Cristea (2017), Palavecinos (2011) e Barth
(1994), associam o justo valor a um valor de mercado. Por sua vez, Abreu et al. (2009,
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p.37) consideram existir uma sobreposicao de conceitos, mas acrescentam que “apesar do
valor de mercado estar subjacente ao justo valor”, a nog¢ao de justo valor ¢ “mais ampla”
do que a de valor de mercado. Também Castro e Cerrud (2014, p. 66) defendem que o
preco de mercado pode ndo ser o melhor indicador de valor, uma vez que nestes “o preco
transacionado no mercado ¢ mais resultado da especulacao do que dos fundamentos”.

Na verdade, o justo valor aparece normalmente associado a um valor de mercado; mas,
na inexisténcia de um valor de mercado para a sua determinacdo podemos estima-lo,
aplicando outros critérios de mensuracdo, a que chamamos modalidades de calculo.
Segundo Rua (2010), estas modalidades de célculo do justo valor, na inexisténcia de um
valor de mercado, incluem os seguintes critérios de mensuragao:

e 0 valor de avaliacdo;
o0 valor patrimonial;
0 custo de reposicdo depreciado (ou de reproducéo);
0 método comparado (recorrendo a valores de mercado de ativos similares); e,
o método do rendimento (valor presente ou valor atual liquido).

A aplicacdo de uma destas modalidades no célculo do justo valor, vai depender da
natureza do ativo em questdo e da existéncia, ou ndo, de um valor de mercado para o
mesmo (Palavecinos, 2011). Sendo certo que importa que o valor obtido seja objetivo, e
“independente dos interesses ou pontos de vista de quem produz a informagao” (Bastos,
2009, p. 22), para que ndo coloque em causa a qualidade da informacé&o.

No que respeita a qualidade da informacdo, a aplicagdo de um destes critérios de
mensuracao aqui em analise, pode influir nessa maior, ou menor, qualidade da informacéo
obtida; conforme preencham, ou ndo, as caracteristicas qualitativas da informacéo,
associadas assim as vantagens e desvantagens de cada um destes critérios.

A tabela 1 evidencia a posic¢ao do custo histérico e do justo valor face as trés principais
caracteristicas da informacdo financeira, a saber: a fiabilidade, a relevancia e a
comparabilidade.

Tabela 1 — Os critérios do custo historico e do justo valor face as principais caracteristicas
da informacéo financeira

ritéri S A -
SRS d~e Fiabilidade Relevéncia Comparabilidade
mensuracgao
- Se baseado em - E relevante, pois
valores de transacgdes | permite comparar custos
atuais: é fiavel e incorridos com
objetivo no seu resultados realizados. - Dificulta a
calculo, sendo - N&o é relevante na comparabilidade
Custo facilmente tomada de decisdes, na | porque os elementos
P identificavel. avaliacdo das aparecem
Historico .
- Tratando-se de perspetivas futuras e mensurados em
prever o futuro: pode | estabilidade da entidade, | momentos distintos
ser subjetivo, ao nao considerar do tempo.
nomeadamente no valores correntes, mas
calculo da sim valores
depreciacéo. desatualizados.
- Se baseado em - Relevante para a - Permite a
Justo Valor . . T
valores de mercado: | tomada de decisdes comparabilidade,
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Critério de

mensuracio Fiabilidade Relevancia Comparabilidade
E objetivo e financeiras, pois sobretudo quando
verificavel, logo fornece valores de venda | baseado em valores
fiavel. e 0s custos de de mercado.

- Se ndo é baseado em | oportunidade e atende a

valores de mercado: | volatilidade dos

nao é fiavel, a menos mercados.

gue as estimativas

sejam razoaveis.
Fonte: Adaptado de Rua (2019), p. 417.

De acordo com a tabela 1, e conforme defendido por Palavecinos (2011) e Christensen e
Nikolaev (2012), o justo valor prima pela relevancia que atribui & informacéo para a
tomada de decisbes, ao considerar valores atuais, ou muito proximos dos atuais,
traduzindo-se em “informagdes financeiras mais proximas da realidade” (Simdes, 2009,
pp. 22 e 23).

No entanto, € certo que a maior desvantagem do justo valor se manifesta nas situagdes de
inexisténcia de valores de mercado para o seu célculo, e na necessidade de recorrer a sua
estimacéo, podendo, assim, colocar em causa a fiabilidade, objetividade ou exatidao da
informac&o, se estas estimag6es ndo forem efetuadas de forma objetiva. Problema que é
ultrapassado na existéncia de valores de mercado, permitindo chegar a um justo valor
verificavel e objetivo (Bastos, 2009).

Este problema da fiabilidade da informacédo néo se coloca com a aplicagdo do custo
histdrico, na medida em que os valores s&o um dado, s&o identificaveis através de um
documento e, por isso, sdo objetivos e fidveis. Ja no que respeita a relevancia da
informac&o ao custo historico, esta manifesta-se ser uma desvantagem deste critério, ao
ndo considerar valores atuais, sobretudo quando se trata de avaliar as perspetivas futuras
de uma entidade.

Em suma, dizemos assim que, “o custo historico ¢ visto como o principio que garante
maior fiabilidade e maior objetividade da informacdo financeira, enquanto que, o justo
valor é visto como o principio que fornece maior relevancia” (Conceigdo, 2009, p. 15).
Portanto, sempre que o justo valor seja fidvel, &€ mais relevante do que o custo historico
(Macedo, 2008).

Sendo os BDP um tipo de bens, que se caracteriza, na sua maioria, pela sua antiguidade,
cujo custo, muitas vezes, se desconhece, a aplicacdo de critérios alternativos ao custo
historico, como é o caso do justo valor, pode ser uma alternativa mais a sua mensuragao.
Quanto a quando aplicar um ou outro critério, e se a aplicacao destes é permitida, depende
da norma contabilistica em questao, aspeto analisado no subponto seguinte.

2.3. As normas de contabilidade publica nacionais e a mensuragdo dos bens de dominio
publico

O reconhecimento dos BDP encontra-se previsto ndo sé no POCAL (1999), como
também na atual normalizacdo contabilistica publica portuguesa, ou seja, no SNC-AP
(2015). Todavia, para o reconhecimento destes bens é essencial, como vimos, que possam
ser mensurados de uma forma fiavel.
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Portanto, importa analisar quais os critérios, mencionados nas normas contabilisticas de
ambito publico em Portugal, a serem aplicados na mensuracdo dos BDP, de forma a
responder a primeira questao de investigacao deste trabalho.

Atendendo a que o estudo de caso, desenvolvido no terceiro capitulo deste trabalho, tem
por base as contas elaboradas de acordo com o POCAL (1999), importa fazer uma
abordagem do definido nesta norma, bem como do definido no SNC-AP (2015).

2.3.1. O POCAL

No que se refere especificamente aos BDP, o ponto 4.1.7. do POCAL (1999) refere que
estes bens sdo registados na contabilidade da entidade responsavel pela sua administragdo
e controlo, quer estejam, ou ndo, afetos a sua atividade operacional.

Esse mesmo ponto acrescenta, no que se refere a sua mensuracdao (que denomina de
valoracao), que estes bens devem ser mensurados, sempre que possivel, pelo seu custo de
aquisicdo ou producdo; mas, caso isso ndo seja possivel, refere que se deverdo aplicar as
regras estabelecidas para as transferéncias de ativos, constantes no ponto 4.1.6. do
POCAL (1999).

Por sua vez, o ponto 4.1.6. do POCAL (1999) menciona que, no caso de transferéncia de
ativos, deve ser aplicado o valor constante dos registos contabilisticos da entidade de
origem, desde que este esteja em conformidade com os critérios estabelecidos no POCAL,
exceto “se existir valor diferente do fixado no diploma que autorizou a transferéncia ou,
em alternativa, valor acordado entre as partes e sancionado pelos 0rgdos e entidades
competentes”. Na impossibilidade de aplicacdo destes critérios, o ponto 4.1.6. remete para
0 ponto 4.1.4. do POCAL (1999), relativo aos bens obtidos a titulo gratuito.

O ponto 4.1.4. do POCAL (1999) refere que “devera considerar-se o valor resultante da
avaliacdo ou o valor patrimonial, definidos nos termos legais, ou caso ndo exista
disposicdo aplicavel, o valor resultante da avaliacdo segundo critérios técnicos que se
adequem a natureza desses bens”. Este ponto acrescenta ainda que, caso o critério em
questdo “ndo seja exequivel, o imobilizado assume 0 valor zero até ser objeto de uma
grande reparagao assumindo entdo o montante desta”, devendo ser fornecida informagéo
no anexo a esse respeito.

Em suma, de acordo com o POCAL (1999) podem ser aplicados aos bens de dominio
publico os seguintes critérios de mensuragao:

e custo de aquisi¢do/producéo (custo historico);

¢ valor contabilistico;

¢ valor patrimonial,

o valor de avaliacdo; e,

e valor zero.

O Cadastro e Inventario dos Bens do Estado (CIBE, 2000), no n° 1 do art.° 31° néo
contradiz o POCAL (1999) quanto aos critérios a aplicar aos BDP, acrescentando ainda
a possibilidade do bem poder ser mensurado pelo valor segurado.

Portanto, de um modo geral, desconhecendo-se o custo de aquisicdo de um bem, ou no
caso de bens obtidos a titulo gratuito, estes devem ser mensurados pelo valor de avaliacdo
ou pelo valor patrimonial. Sendo estes, como vimos no subponto 2.2., modalidades de
calculo do justo valor, entdo dizemos que, apesar do justo valor ndo estar explicitamente
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definido no POCAL (1999), aparece implicito enquanto valor de avaliagdo ou valor
patrimonial.

2.3.2. O SNC-AP

Seguindo as normas internacionais do IPSASB, o SNC-AP (2015), ao contrario do
POCAL (1999), faz a distincdo de dois momentos de mensura¢do: a mensuracdo no
reconhecimento inicial; e, a mensuracdo subsequente, ou apds o reconhecimento inicial.

De acordo com o definido na NCP n°5 (SNC-AP, 2015), esta norma aplica-se aos ativos
fixos tangiveis de dominio publico e de dominio privado. Portanto, as regras de
mensuracdo aplicaveis aos BDP (de ambito tangivel, ou corp6reo) séo as que constam
nesta norma e sdo as aplicaveis também aos restantes ativos fixos tangiveis (de dominio
privado).

ANCP n°5 (SNC-AP, 2015) refere que, no reconhecimento inicial, o custo é a regra geral
de mensuracdo. Todavia, € permitida a aplicacdo do justo valor, como excecédo ao custo,
nas seguintes situacgoes:

e aquisicdes através de uma transacdo sem contraprestacdo, nas quais o justo valor
deve ser determinado (819 da NCP n°5 do SNC-AP, 2015): tratando-se de imdveis,
pelo seu valor patrimonial tributario; e, tratando-se de outros ativos, pelo seu valor
de mercado;

e ativos obtidos por troca, mediante determinadas condi¢des, nomeadamente desde
que o justo valor possa ser mensurado com fiabilidade.

No que respeita a mensuracdo subsequente, a NCP n® 5 (SNC-AP, 2015) refere, como
regra geral, a aplicacdo do critério do custo deduzido das deprecia¢fes acumuladas e das
perdas por imparidade acumuladas. Todavia, em algumas circunstancias (ndo definindo
quais), permite que os ativos sejam objeto de revalorizagdes, com critérios e parametros
a definir em dispositivo legal adequado (até entdo ainda nao definidos).

Vemos assim que, com o SNC-AP (2015), o justo valor passa a estar explicitamente
definido como critério de mensuracdo aplicado em situagGes excecionais (mensuragao no
reconhecimento inicial) ou em alternativa ao custo (mensuragdo subsequente), sendo esta
a grande mudanca face aos diplomas anteriores.

Portanto, apesar do conceito de justo valor, ja aparecer na literatura contabilistica anglo-
saxonica, h4d mais de 20 anos (Castro & Cerrud, 2014, p. 53), é com 0 SNC-AP (2015)
que este critério ganha mais importancia, na normalizacdo contabilistica portuguesa de
ambito pablico, seguindo de perto o definido nas normas internacionais do IPSASB.

3. Estudo de caso
3.1. Objetivos, amostra e metodologia

Este estudo tem por objetivo analisar quais os critérios aplicados, pelos municipios
portugueses da area metropolitana do Porto, na mensuracdao dos seus bens de dominio
publico, de forma a responder assim, a segunda questao de investigacdo definida para este
trabalho.

A area metropolitana do Porto encontra-se integrada na regido norte (NUTS I1I) do
territério continental portugués, cuja sede se localiza na cidade do Porto. Esta area é
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constituida por 17 municipios, considerados na integra na elaboracdo deste estudo. Para
o efeito, estes foram numerados aleatoriamente, de M1 a M17, designagGes utilizadas ao
longo deste trabalho.

Os anos estudados foram os de 2016 a 2018. Uma vez que, que nestes anos, 0 SNC-AP
(2015) ainda ndo estava a ser aplicado por parte dos municipios, as contas consultadas
nesses mesmos anos, foram elaboradas com base no POCAL (1999); dai que no capitulo
dois deste trabalho se tenha feito uma breve abordagem a mensuracdo dos BDP, no &mbito
deste plano contabilistico.

A informacéo recolhida foi consultada diretamente nas contas dos municipios, e mais
propriamente no anexo as demonstracfes financeiras, constante nos documentos de
prestacdo de contas, disponibilizados nos sites de cada municipio; bem como, a outra
informacdo adicional ocasionalmente necessaria.

Apos a recolha dos dados, estes foram tratados estatisticamente, através do recurso ao
programa informatico “Excel” e a técnicas de estatistica descritiva, seguindo-se assim
uma metodologia quantitativa, permitindo chegar aos resultados apresentados no
subponto seguinte.

3.2. Resultados

Através da informacéo recolhida, o primeiro aspeto que foi analisado foram os critérios
aplicados pelos municipios, da area metropolitana do Porto, na mensuracdo dos seus
BDP.

Como referido no subponto anterior, os resultados obtidos partiram da informacéo
recolhida através do anexo as demonstracdes financeiras, ou seja, das notas ao balanco e
a demonstracdo dos resultados. Todavia, 0 municipio M7 ndo apresenta o referido anexo
disponivel no seu site, relativamente a nenhum dos anos analisados; mas refere, nos
relatérios de gestdo, que foram seguidos os preceitos do POCAL, por isso foram
considerados, para este municipio, todos os critérios mencionados nesse plano
contabilistico. Também os municipios M1 e M5 ndo apresentam 0S anexos as
demonstracGes financeiras dos anos 2016 e 2018, pelo que consideramos que, nesses
anos, se mantiveram os critérios aplicados no ano de 2017 e referidos nos respetivos
anexos.

Importa também referir que, dos 17 municipios da amostra, em 2016, apenas 4 fazem a
distincdo dos critérios de mensuracéao aplicados aos BDP face aos critérios aplicados aos
restantes ativos imobilizados; sendo que, em 2017 e 2018, passaram para 5 0s municipios
que fazem essa distin¢do, devido ao municipio M10 que passou a apresentar um anexo
mais completo e com informacdes especificas a cada classe de ativos imobilizados. Os
restantes municipios referem critérios aplicados a generalidade dos imobilizados e que,
nesses casos, a falta de outra informacdo, foi a considerada nesta analise. De notar
também que nenhum dos municipios da amostra apresenta critérios especificos para cada
um dos tipos de BDP existentes.

Atendendo ao exposto, e considerando os critérios mencionados na mensuracdo dos BDP
pelos municipios desta area metropolitana, a tabela 2 apresenta o nimero de municipios
que aplicam o custo historico e o justo valor, bem como o valor contabilistico e o valor
zero, enquanto critérios de mensuracéo dos BDP.
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Tabela 2 — Critérios aplicados na mensuracao dos bens de dominio publico

Critério de mensuracao 2016 2017 2018
Custo Historico 17 | 100% | 17 | 100% @ 17 | 100%
Justo Valor 14 | 82% | 14 | 82% | 14 | 82%
Valor Contabilistico 2 12% 1 6% 1 6%
Valor Zero 8 47% 7 41% 7 41%
Outros critérios 1 6% 1 6% 1 6%

Fonte: Elaboracdo propria.

Verificamos, pela tabela 2, que o custo historico é o critério mais aplicado, sendo aplicado
por todos 0s municipios analisados, nos trés anos da analise.

Relativamente ao critério do justo valor, este ndo foi aplicado por todos 0s municipios,
mas a proporcdo de municipios que o aplica manteve-se nos 82%, nos trés anos
analisados, o que € um resultado manifestamente relevante, atendendo a que se trata de
um critério ndo explicitamente definido no POCAL (1999).

De entre os critérios menos aplicados temos: o valor contabilistico, o valor zero, e 0s
outros critérios. Estes outros critérios referem-se ao que o municipio M12 chama de
critérios técnicos considerados para efeitos de balan¢o inicial, ndo especificando como
sdo determinados.

Quanto ao valor contabilistico, 12% dos municipios aplicam-no, no ano de 2016,
descendo para 6%, nos anos de 2017 e 2018. Esta varia¢do deve-se a um municipio (M13)
que aplicou este critério, apenas pontualmente no ano 2016, na integracao de bens de uma
empresa municipal que entrou em liquidacdo. Para além deste, um municipio (M7) aplica
o valor contabilistico, nos trés anos analisados, por referir a aplicacdo dos critérios do
POCAL, logo aplica o valor contabilistico nas situacdes de transferéncias de ativos.

Note-se, também pela tabela 2, que o valor zero, ainda detém uma importancia bastante
relevante nos anos analisados, sendo aplicado por 47% dos municipios, no ano de 2016,
e por 41%, nos anos de 2017 e 2018; o que significa que quase metade dos municipios
ainda tém ativos que aparecem evidenciados com valor zero. A referida variacdo deve-se
ao municipio M10 que, no ano de 2016, apresentou os critérios genéricos aplicaveis a
todos os imobilizados, incluindo nestes o valor zero; mas que, a partir do ano de 2017,
passa a referir especificamente os critérios aplicaveis aos bens de dominio publico, ndo
incluindo nesses o valor zero.

O valor zero tem sido aplicado pelos municipios nas situacées em que nao foi possivel
valorizar os bens, por exemplo quando se desconhece o custo histérico e os bens sdo de
dificil avaliacdo ou, conforme referido pelo municipio M5, para terrenos afetos a imdveis
ndo transaciondveis (por ex.: escolas). A maioria das contas desses municipios
acrescentam que o valor zero € aplicado até que sejam definidos critérios fiaveis para a
mensuragdo do ativo, nomeadamente até que sejam alvo de uma grande reparacao.

Pelo referido relativamente ao valor zero, concluimos que o processo de inventariacao
dos bens de dominio publico ainda nédo esta concluido, para alguns dos municipios
analisados, o que pode resultar de dificuldades na sua mensuracao. A tabela 3 mostra-nos
a situagcdo dos municipios quanto ao processo de inventario dos seus bens.
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Tabela 3 — A situacdo do inventario dos municipios da area metropolitana do Porto

Situacdo do inventario 2016 2017 2018
Concluido 12% 12% 24%

N&o concluido 59% 59% 47%
Na&o refere 29% 29% 29%

Fonte: Elaboracéo prdépria.

Pela tabela anterior verificamos que, nos anos 2016 e 2017, a maioria dos municipios em
analise (59%) refere que o seu processo de inventario ndo esta concluido. Em 2018, esta
proporcdo desce para 47%, 0 que se deve a que 0s municipios M6 e M8 passaram a referir,
nas contas de 2018, que ja tém o processo de inventario concluido, o que ndo acontecia
nos anos anteriores. Todavia, a proporcdo dos que, em 2018, tém o processo de inventario
concluido ainda é muito reduzida (24%), o que corresponde apenas a 4 dos municipios
analisados. De notar também que 29% ndo faz qualquer referéncia a essa situagdo, o que
ndo significa que alguns destes ja ndo possam ter terminado também o processo de
inventario, mas néo disponibilizam essa informacao.

Sendo o custo histérico (CH) um critério de aplicacdo generalizada por todos os
municipios da analise, e uma vez que este integra as suas duas modalidades, do custo de
aquisicdo e do custo de producdo, importa analisar o nimero de municipios que aplica
cada uma destas modalidades, conforme se apresenta na tabela 4.

Tabela 4 — Modalidades do custo historico aplicadas na mensuracéo dos BDP

Modalidades do CH 2016 2017 2018
Custo de aquisicao 17 17 17
Custo de producao 9 10 10

Fonte: Elaboracéo propria.

Do exposto na tabela 4, concluimos que todos os municipios da amostra aplicam a
modalidade do custo de aquisicdo. Todavia, em relacdo ao custo de producdo, apenas 9
municipios o aplicam no ano de 2016, aumentando para 10 municipios em 2017, o que se
deve ao municipio M10 que passa a especificar, a partir desse ano, o custo de producao
como um critério também aplicavel na mensuragdo dos seus BDP.

N&o obstante a importancia detida pelo custo histérico, e pela sua modalidade do custo
de aquisicdo, na mensuracdo dos BDP, como vimos pela tabela 2, o justo valor é o
segundo critério mais aplicado, com 82% dos municipios que o aplicam. Assim importa
também analisar, conforme apresentado na tabela 5, as modalidades do justo valor (JV),
referidas no capitulo dois deste trabalho, que foram aplicadas pelos municipios em estudo.

Tabela 5 — Modalidades do justo valor aplicadas na mensuracédo dos BDP

Modalidades do JV 2016 2017 2018
Valor Patrimonial 5 4 4
Valor de Avaliacéo 12 12 12

Valor de Mercado
Custo de Reposicéo
Método Comparado

BN
oW N
oW N
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Modalidades do JV 2016 2017 2018
Método do Rendimento 2 2 2
Valor Segurado 0 0 0

Fonte: Elaboracéo propria.

Conforme podemos observar na tabela 5, o valor segurado é uma modalidade do justo
valor, que como vimos esta prevista no CIBE (2000), mas que néo é referida por nenhum
dos municipios da area metropolitana do Porto.

Para além deste, os critérios menos aplicados sdo: 0 método comparado, aplicado apenas
por um municipio (M17), nos casos de imdveis comparaveis entre si; 0 método do
rendimento, aplicado por dois municipios (M5 e M17), nas situacBes de imoveis
arrendados; o custo de reposicdo, aplicado por trés municipios (M5, M8, M17),
nomeadamente, nas situacBes de imoveis considerados devolutos (M5), de edificios no
geral (M8), ou de imdveis nao arrendados (M17).

O critério do valor de mercado é aplicado apenas por quatro municipios, nos anos
analisados, como por exemplo, para efeitos de balanco inicial, para terrenos, ou ainda
para veiculos quando se desconheca o seu custo de aquisi¢cdo, conforme referido,
respetivamente, pelos municipios M11, M8 e M17.

Também o valor patrimonial é aplicado por quatro municipios, nos anos de 2017 e 2018;
sendo que, no ano de 2016 eram cinco 0s municipios que o aplicavam. Esta diminuicéo
deve-se ao municipio M10 que, a partir de 2017, passou a distinguir os critérios aplicados
aos BDP face aos restantes ativos, deixando de especificar o valor patrimonial como um
critério aplicavel aos BDP. Na tabela 5, esta € a Unica variacdo ocorrida nos anos
analisados. O valor patrimonial € aplicado nas situac¢des de ativos obtidos a titulo gratuito,
0 que alias se encontra previsto no POCAL (1999).

A modalidade do justo valor mais aplicada, conforme a tabela 5, € o valor de avaliacéo,
aplicado por 12 municipios, nos trés anos analisados. Tais municipios referem a sua
aplicacdo nas seguintes situacdes: desconhecimento do custo histérico, ativos obtidos a
titulo gratuito, outros motivos. A tabela 6 evidencia 0 nimero de municipios que aplicam
o valor de avaliagdo em cada uma dessas situagdes.

Tabela 6 — SituacGes nas quais 0s municipios aplicam o valor de avaliagédo

Situacdo N° de municipios
Desconhecimento do custo historico 6
Bens obtidos a titulo gratuito 4
Outras situacoes 2

Fonte: Elaboracéo prépria

Dos doze municipios que aplicam o valor de avaliacdo, vemos que metade o aplicam
quando desconhecem o custo historico; da outra metade, quatro aplicam-no nas situacoes,
prevista no POCAL (1999), de ativos obtidos a titulo gratuito, e os restantes dois nas
situacOes de ativos decorrentes de operagdes urbanisticas (M10) e de bens mdveis que
néo tenham sido adquiridos recentemente (M17).

Atendendo ainda ao critério do justo valor, importa também estudar a sua aplicacao
atendendo a dimensdo do municipio. Para isso, 0s municipios da amostra foram
classificados por dimensdo, de acordo com a sua densidade populacional (Fernandes et
al., 2019). Essa classificacdo manteve-se em todos os anos da nossa analise. A tabela 7
apresenta o nimero de municipios da amostra existente em cada dimens&o.
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Tabela 7 — Classificagdo dos municipios por dimenséo

i ~ . N° municipios
Dimenséo Critério P .
Pequenos Populacgdo < 20.000 habitantes 0

Meédios Populagdo > 20.000 habitantes e < 100.000 11

habitantes
Grandes Populacdo > 100.000 habitantes 6

Fonte: Elaboracdo propria

De acordo com a tabela 7, e atendendo a densidade populacional por municipio da
amostra, ndo existem municipios de pequena dimensdo na area metropolitana do Porto,
sendo na sua maioria municipios de média dimensao.

Considerando esta classificacdo, a tabela 8 apresenta a proporcao de municipios, em cada
dimenséo, que aplica o justo valor na mensuracao dos seus BDP.

Tabela 8 — A aplicacéo do justo valor por dimensdo de municipio

2016 2017 2018
Meédios 73% 73% 73%
Grandes 100% 100% 100%

Fonte: Elaboracéo prdpria.

Como podemos concluir pela tabela 8, a aplicacdo do justo valor por dimenséo de
municipio mantém-se nos trés anos da analise. Vemos que todos os grandes municipios
aplicam o justo valor na mensuracéo dos seus BDP, nesses mesmos anos. Relativamente
aos médios municipios, 73% destes também aplicam o justo valor. Como vimos, pela
tabela 2, 82% dos municipios da area metropolitana do Porto aplicam o justo valor;
portanto, 18% da amostra ndo aplicam o justo valor, o que pela tabela 8 nos permite
concluir que estes sdo todos municipios de média dimenséo.

Uma vez que, atendendo a dimensdo da amostra, esta ndo é representativa da totalidade
dos municipios portugueses, ndo é possivel concluir acerca da relacéo entre a aplicacdo
do justo valor e a dimensdo dos municipios. Note-se, porém que, segundo um estudo
efetuado, por Rua (2010), a totalidade dos municipios portugueses, a relacao entre estas
variaveis é inexistente.

Em suma, vemos que, apesar do custo historico ser o critério de mensuracao aplicado de
forma generalizada por todos os municipios da area metropolitana do Porto, o justo valor
detém um importante papel na mensuracdo dos seus BDP, apesar de ndo estar
explicitamente definido no POCAL (1999) como critério de mensuracao, mas sim estar
apenas implicito em algumas das suas modalidades de célculo.

4. Conclusoes

O reconhecimento e a mensuracdo dos BDP, enquanto bens afetos a fins de utilidade
publica, tem sido uma das probleméticas com a qual as entidades publicas se tém
deparado, nomeadamente 0s municipios, no seu arduo trabalho de inventariacdo do
patrimonio.

54



European Journal of Applied Business Management, Special Issue of ICABM2020, 2021, pp. 41-57. ISSN 2183-5594

O reconhecimento dos ativos implica fiabilidade na sua mensuracao, sendo esta a grande
questdo na mensuracdo dos BDP, sobretudo na inexisténcia de um custo histdrico para a
sua mensuragao e no recurso a critérios alternativos a este.

O justo valor tem-se demonstrado uma solugcdo na mensuracdo deste tipo de ativos,
sobretudo na inexisténcia ou desconhecimento do seu custo. Contudo, este critério
quando ndo baseado em valores de mercado, nem sempre prima pela sua fiabilidade, ao
recorrer a estimagdes, nem sempre objetivas.

Tanto o POCAL (1999), como o atual SNC-AP (2015), preveem o reconhecimento deste
tipo de bens enquanto ativos, incluindo contas para a sua classificacdo e definindo
critérios para a sua mensuragao.

No que respeita a primeira questdo de investigacao, relativa aos critérios de mensuracao
dos BDP mencionados nas normas de contabilidade publica portuguesa, verificamos que
0 POCAL (1999) refere, como regra geral o custo historico, mas permite que, em
determinadas situacdes, sejam aplicados outros critérios como o caso do valor de
avaliacdo e o valor patrimonial, ou mesmo o valor zero na inaplicabilidade destes. Sendo
o valor de avaliacdo e o valor patrimonial considerados como modalidades de célculo do
justo valor (na inexisténcia de valores de mercado), entdo dizemos que o justo valor esta
implicito no POCAL (1999), através destas modalidades de calculo.

Ainda no ambito da primeira questéo de investigacéo e relativamente ao SNC-AP (2015),
este vai mais além do que o POCAL (1999), ao mencionar explicitamente o justo valor
como critério de mensuragdo, seja como exce¢do ao custo, no momento do
reconhecimento inicial, ou como alternativa ao mesmo, na mensuracao subsequente.

Do estudo de caso efetuado, no qual se analisaram os critérios aplicados na mensuracao
dos BDP dos municipios da area metropolitana do Porto, constatou-se que a proporgao
de municipios que ainda ndo terminou o seu processo de inventariagdo ronda os 50%, o
que pode resultar de dificuldades na mensurac¢ao dos seus ativos.

Quanto aos critérios aplicados por estes municipios na mensuracdo dos seus BDP, e em
resposta a segunda questdo de investigacdo deste trabalho, concluimos o seguinte:

e O custo histérico continua a ser o critério de aplicagdo generalizada por todos 0s
municipios, com preferéncia pelo seu custo de aquisi¢do, modalidade aplicada por
todos 0os municipios da amostra;

e O justo valor dettm um importante papel na mensuracdo destes bens, sendo
aplicado por 82% da amostra, com destaque para a modalidade do valor de
avaliacdo, sobretudo nas situagdes em que se desconhece o custo historico e no caso
de bens obtidos a titulo gratuito, o que alias vai de encontro ao definido nas normas
contabilisticas estudadas.

e O valor zero ainda é aplicado por uma proporcdo considerada de municipios da
amostra (cerca de 41%, em 2018) o que demonstra que, para determinados
municipios, ainda subsistem dificuldades na mensuracédo deste tipo de bens.

Vemos assim que, com o0 passar do tempo, com a necessidade de mensurar todo o
patrimonio e com as reformas dos sistemas contabilisticos, se foram introduzindo critérios
de mensuracdo alternativos ao custo historico.

O caso em estudo, da mensuracdo dos BDP dos municipios da area metropolitana do
Porto, € um exemplo claro de como a aplicacdo de alternativas ao custo, nomeadamente
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0 justo valor, tém sido amplamente aplicadas, enquanto solucéo para a mensuragéo deste
tipo de ativos.

Assim, entendemos que o justo valor “chegou para ficar, porque ¢ amplamente utilizado
e espera-se que a sua aplicacao continue a aumentar” (Castro & Cerrud, 2014, p. 66).

Na elaboracao deste trabalho foram sentidas algumas limita¢Ges, ao nivel do estudo de
caso, uma vez que verificamos que as contas dos municipios nem sempre se encontram
completas; por vezes, ndo disponibilizam o anexo ou ndo referem, nesse anexo, 0S
critérios de mensuracdo aplicados e em que situacdes. Em tais situacdes, foi necessario o
recurso a fontes alternativas de informacéo.

Como perspetivas de investigacao futura, pretende-se alargar este estudo a outras regioes
do pais, tendo-se como alvo futuro aplicar o estudo a todos 0os municipios portugueses.
Para além disso, ap0s a emissdo das primeiras contas dos municipios com base no SNC-
AP (2015), pretende-se analisar, se a aplicacdo deste diploma, implicou uma adocéo mais
ampla do justo valor e como se procedeu a sua estimacao.
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