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RESUMO

Os movimentos de reconstru¢do do modelo administrativo estadista iniciaram no momento
em que se constatou a necessidade de redefinir o papel do Estado. Inicialmente, este modelo
prop0s a reestruturacdo do modelo de gestdo burocratico weberiano para um modelo mais
gerencial. Nesse cenario, surgiam técnicas na administracdo publica que prezavam por
instrumentos com grande semelhanca aos do setor privado, o qual possuia 0 modelo ideal de
gestdo. Esse movimento possui a preocupacéo de avaliar e tomar decisdes de uma forma mais
racional e logica. Neste modelo, o papel das informagfes contdbeis € essencial no alcance
deste objetivo na medida em que a boa Governanca s6 pode ser feita com o adequado nivel de
informacBes. Assim, esta dissertacdo levantou o seguinte questionamento: qual o nivel de
utilizacdo das informacGes contabeis que ddo suporte a governanca no ambito patrimonial do
Superior Tribunal de Militar, em especial, nos aspectos relacionados a administracdo
participativa, tomada de decis@o e na responsabilizacdo? Para responder este questionamento,
foram realizadas entrevistas com diversos stakeholders que atuam diretamente na governanca
patrimonial do Tribunal e apds as entrevistas, realizou-se a analise dos dados atraves da
analise de conteddo. Com os resultados obtidos, conclui-se que quanto mais proximo do
fendmeno econdmico estd o usuério, maior € o nivel de utilidade da informacdo contébil e
concluiu-se também que o nivel de utilidade da informacéo contabil também varia de acordo
com o eixo da governanca analisado.

Palavras-chave: Governanca. Contabilidade. Informacdo contabil. Tomada de

Decisdo.
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ABSTRACT

The movements of rebuilding the administrative model statesman began when it was
found the need to redefine the role of the state. Initially, this model proposed restructuring of
the Weberian bureaucratic management model to a more managerial style. In this scenario,
techniques appeared in public administration that prized instrument with great similarity to
the private sector, which had the ideal management model. This movement has the concern to
assess and make decisions in a more rational and logical manner. Thus, in this model the role
of accounting information has become essential in driving this new management model the
extent that good governance can only be made with the appropriate level of information.
Thus, this work raised the question: what level of use of accounting information that support
governance in equity under the Superior Court of Military, especially in aspects of
participative management, decision making and accountability? To answer this question,
interviews with various stakeholders who work directly in equity and governance of the Court
after the interviews were conducted, there was the analysis of the data through content
analysis. With the obtained results, it is concluded that the closer the economic phenomenon
Is the user, the greater the level of usefulness of accounting information and it is also
concluded that the level of usefulness of accounting information also varies according to the
axis of governance analyzed.

Keywords: Governance. Accounting. Accounting information. Decision Making.
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1. INTRODUCAO

1.1. CONTEXTUALIZACAO E JUSTIFICATIVA

No regime democratico, o Estado é dotado de soberania, despersonificacéo,
despatrimonializacéo e os cidadaos elegem seus representantes e, como consequéncia, surge a
necessidade de substituir a administracdo patriarcal por uma administragdo impessoal e
racional, orientada por funcionérios andbnimos que tém, como objetivo maior, a racionalidade
econdmica tipica do capitalismo industrial (TOJAL; CARVALHO, 1997).

Com o surgimento do modelo racional-econdmico ocorre o desenvolvimento do
estado burocréatico o qual, segundo Martins (1997), implica “a rentncia de responsabilidade
pela lideranga politica e a usurpac¢do das fungdes politicas por parte dos administradores”,
surgindo, dessa forma, “a tensdo entre a racionalidade substantiva da busca de interesses”, por
parte dos representantes e “a racionalidade instrumental-formal do exercicio da autoridade”,
por forca dos burocratas.

No Brasil, 0 agente tem sob sua responsabilidade poderes e recursos. Os poderes sdo
delegados e controlados através dos mecanismos impostos pelo Direito Administrativo. Os
recursos, por sua vez, estdo respaldados pelas Leis de Financas Puablicas (i.e. Lei
Complementar 101/2000, Lei 4.320/64, Decreto-Lei 200/67) e sofrem o controle via prestacao
de contas.

No tocante aos recursos, a prestacdo de contas € um dos principais instrumentos de
controle e tem como base informacdes de natureza contdbil — de nivel orcamentario e
patrimonial.

A forma preferida de extracdo desse tipo de informacdo, no caso brasileiro, é aquela
extraida dos fluxos orcamentarios (natureza contabil-orcamentaria), como se observa nos
relatorios exigidos no artigo 48° da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
101/2000) e artigos 75° e 81° da Lei das Financas Publicas (Lei 4.320/64).

Da forma exposta, percebe-se que a origem da informacdo brasileira e,
predominantemente, aquela derivada de movimentacOes orgcamentarias. Em decorréncia dessa
preferéncia, o fluxo de abastecimento de informacdes para a tomada de decisdo gerencial é
suprido, grande parte das vezes, pela via orcamentaria o que, a primeira vista, pode
demonstrar grande fragilidade no contexto de melhora da gestdo publica ou do nivel de
qualidade do gasto publico. Em suma, os dados das instituicdes governamentais focalizam,
essencialmente, analises orcamentarias (SOARES; LYRA, et al., 2011; VIEIRA, 2010).
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Todavia, 0 uso da informacdo patrimonial no setor publico ndo é de todo modo
negligenciado, boa parte das informacdes € utilizada para a elaboracéo da prestacdo de contas
do Presidente da Republica, conforme determinacédo constitucional.

Em geral, o que se percebe € que as informacbes patrimoniais relativas as
demonstragcfes contébeis ndo sdo percebidas pelo gestor publico como uma fonte adequada e
atil de informacdo para a gestdo publica (BORGES; MARIO, et al., 2010; SILVA, 2009) e,
além disso, conforme colocado por Meneses e Peter (2012), “0s gestores ainda ndo estdo
preocupados e interessados em evidenciar em maior quantidade e qualidade informagGes para
0S usuarios”.

O fato de as informacgdes orcamentarias prevalecerem sobre as informacdes
patrimoniais pode decorrer da cultura do controle (BORGES, et al., 2010; BORGES;
MARIO; CARNEIRO, 2013), derivada de estruturas burocraticas rigidas originadas do
paradigma da administracdo publica de Wilson, Taylor e Weber (BEHN, 1998), ou de
estruturas padronizadas e entranhadas na Administracdo Publica, as quais priorizam o aspecto
legalista da execucdo do orcamento publico em relacdo aos aspectos analiticos da informacéo
(SILVA, 2009; MOTA, 2009).

Por consequéncia, as informacdes evidenciadas pelos demonstrativos e relatorios
contabeis sdo generalistas, 0s quais s&o “complexos, amarrados a exigéncias legais ¢ de dificil
entendimento para a populagdo” (FREY; MARCUZZO; OLIVEIRA, 2008; SILVA, 2012).
Ademais, em uma analise gerencial, “o estrito enfoque no controle orgcamentério dificulta a
adaptacdo a alteragdes que impliquem um redirecionamento do gasto publico”, petrificando,
dessa forma, “a a¢ao do gerente publico” (ABRUCIO, 1997, p. 20).

Como reflexo da primazia das informacGes orcamentarias e dos amarrados e
complexos demonstrativos contabeis estritamente relacionados ao modelo legalista, pode-se
até inferir que isso tenha contribuido para a escassez de material ou de estudos académicos em
contabilidade publica, quando se fala em “analise de balanco”, diferentemente do que ocorre
nos estudos da area privada (SOARES; LYRA, et al., 2011; MENESES; PETER, 2012).

Aliés, esse aspecto ndo é privilégio da estrutura brasileira, Bakar e Saleh (2011)
realizaram uma pesquisa em artigos académicos e constataram que muita coisa ndo tem sido
feita desde 1984 e aquilo que tem sido feito € limitado a um nimero méximo de trés

publicac¢Ges por ano. Os autores elencam dois motivos para esta situagao:

Em primeiro lugar o que é bem observado que nesta area de estudo, o setor publico é
uma sub area pesquisada em comparagao com o setor privado, o que € refletido pelo
numero de revistas de contabilidade dedicados para investigagao do sector publico,
em comparagdo com o numero total de revistas que, principalmente, publica
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investigacdo relacionada com o setor privado (Broadbent & Guthrie, 2008). Em
segundo lugar, o exame superficial do tipo de estudos de divulgacdo, a pesquisa
revela que mais esta interessado em olhar apenas ao nivel da divulgacéo, ao invés de
por que a pratica de divulgacdo é como é. (BAKAR; SALEH, 2011, p. 27)

Ainda neste contexto, e, com base na literatura dos ultimos cinco anos, no que tange

as pesquisas acerca da evidenciagdo contébil no setor publico brasileiro, seguindo a linha de
Meneses e Peter (2012), observa-se que o0s principais achados estdo relacionados com: (1)
distorcdes das informacgdes contabeis; (2) ineficiéncia de disponibilizacdo de informacdes
contabeis (SOARES; LYRA, et al., 2011); (3) dificuldades de entendimento de informacdes e
relatorios contabeis; (FREY; MARCUZZO; OLIVEIRA, 2008; SILVA, 2012), e (4) auséncia
de evidenciacdo complementar.

A despeito de o orgcamento se constituir em uma peca de inquestiondvel importancia
para a sociedade, ha dimens@es relacionadas a riqueza governamental que transcendem o0s
recursos ali consignados, tais como os valores de estoques (bens e direitos) e de obrigacGes
passadas (financiamentos e divida) os quais s6 podem ser evidenciados se a contabilidade
seguir preceitos fundamentais de contabilidade e ndo de controle orcamentario.

Divulgar informacdes ndo s orcamentarias como patrimoniais de forma integral é
um pressuposto importante para dimensionar o tamanho do Setor Publico e a forma como
vém sendo geridos 0s recursos postos a disposicdo do Governo por parte da sociedade
(REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010). Dessa forma, visdo contabil-patrimonial € de
extrema importancia para a melhora das financas publicas.

No Brasil, desde a publicacdo da lei de finangas publicas (Lei 4.320 de 1964), a
opcéo por informagdes orcamentarias em prol das patrimoniais ja se mostrava superior. Essa
relacdo de priorizacdo pode ter sido mantida devido a uma combinacdo de fatores os quais
influenciavam os atores do processo a manter o sistema ineficiente no fornecimento deste tipo
de informacdo. Conforme apontado também por North (1991), os atores geralmente agem
com informagbes incompletas (SIMON, 1955) e, assim, sdo necessarios julgamentos
subjetivos para poder processa-las, ou seja, nessas ocasifes, € possivel o surgimento de
decisbes ineficientes as quais levam a caminhos persistentemente ineficientes, gerando, com
IS0, 0s custos de transagdes.

De todo modo, ndo sera objeto desse trabalho entender quais as razfes da gestdo
publica brasileira por optar em fornecer informacgdes orcamentarias ao invés das contabeis-
gerenciais (OLIVEIRA,; SILVA; BRUNI, 2012).

Este trabalho torna-se relevante devido ao atual cenario de discussdo de usos da

informagdo contabil pelo Governo Central o qual esta motivado a inovar nos quesitos de
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mudancas pragmaticas nos sistemas contdbeis (VIEIRA, 2010; AMARAL; LIMA, 2012;
MENESES; PETER, 2012; SANTOS; ALMEIDA, 2012; LIMA, et al, 2009) e, porque, 0
atual cenario demonstra a existéncia de uma janela de oportunidade (KINGDON, 2003), o que
fornecera ao trabalho a possibilidade de gerar informacgdes para alteracdo nos formatos
institucionais da contabilidade.

Em outro aspecto, mais gerencialista, os problemas relacionados a necessidade de um
volume adequado, Util e confiavel de informacdes para apoiar a adequada tomada de decisdo
tem-se tornado elemento central para a gestdo publica a partir do momento em que ocorre a
“crise do Estado contemporaneo”, a qual se caracterizou pela crise econémica dos anos 70,
pela crise fiscal derivada do estado de welfare state, da ingovernabilidade e da perda do poder
sobre o mercado (ABRUCIO, 1997, p. 10).

Ap0s o abalo do estado, na década de 80, as organizacdes burocratas foram forgadas
a se organizarem de forma similar a administracéo privada para poder, dessa forma, equalizar
sua situacdo deficitaria. Surgiam, nesse passo, as instituicdes com visbes primadas pela
eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo publica (ABRUCIO, 1997; MARINI, 2005).

Ao passo que as instituicdes se modificavam, surgiam técnicas na administracdo
publica que prezavam por instrumentos com grande semelhanca aos do setor privado, o qual,
segundo grande parte da opinido publica, possuia 0 modelo ideal de gestdo (ABRUCIO,
1997).

Da mutacdo das instituicdes e do fortalecimento das técnicas administrativas, surge a
necessidade de se desenvolver e aprimorar uma nova estrutura administrativa voltada
essencialmente para o setor piblico (OLIVEIRA; CARVALHO; CORREA, 2013).

Kissler e Heidemann (2006), em discussao sobre a evolucdo do modelo Aleméo de
administragdo, expdem que devido “as condigdes insatisfatorias da modernizagdo praticada”
na administracdo publica ¢ que surge um novo modelo administrativo: o da “governanca
publica”, e afirma que o “entendimento que se tem sobre governanca publica ndo é muito
claro”, pois ¢ um conceito “amorfo” o qual ndo ¢ possivel atribuir “um conceito unico de
governanga publica, mas antes uma série de diferentes pontos de partida” os quais poderiam
construir uma nova estrutura participativa que envolva conexfes entre o Estado, as
organizacOes privadas e os atores da sociedade civil.

Apesar da dificuldade de se conceituar governanca, inclusive na literatura
internacional (Grindle, 2007: p. 555), ha trés pilares consensuais que podem ser usados para a

discussdo sobre governanga:



14

i.  Gestdo pablica participativa,;
ii.  Tomada de deciséo;
iii.  Responsabilizacdo dos agentes tomadores de deciséo (accountability);

Os itens séo derivados do consenso formado por Oliveira, Carvalho e Corréa (2013)
que expdem “que o processo de governanca publica envolve multiplas categorias de partes
interessadas”; por Bresser-Pereira (2008) que coloca que governanca envolve um processo
muito mais amplo na medida em que transmite a idéia de que “as organizagdes da sociedade
civil, empresas comerciais, cidaddos individuais e organizac¢fes internacionais também
participam do processo de tomada de decisdes, embora o governo continue sendo o ator
central”. Ademais, para o autor, no modelo gerencial é necessario adotar “novas formas de
controle ou responsabilizagdo”. Seguindo a linha, Loffer (2001) apud Kissler e Heidemann
(2006) coloca que governanga tem como objeto a “agdo conjunta, levada a efeito de forma
eficaz, transparente e compartilhada pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil”. Na
mesma linha, Grindle (2007, p. 555) expde que é possivel afirmar que governanca lida com o
processo institucional e com as regras do jogo do poder de decisdo e, complementa, que
governanga consiste em “relacdes de responsabilizagdo entre representantes, cidaddos e
agéncias do Estado”(GRINDLE, 2007).

Portanto, para alcancar o objetivo deste projeto, este se dividira nas seguintes secdes:
introducdo; referencial tedrico subdividido em New Public Management e a contabilidade no
setor publico, teoria da informacdo contabil, utilidade da informacdo contabil-financeira no
setor publico, governanca no setor puablico,; metodologia de pesquisa; analise de dados e

conclusdo.

1.2. PROBLEMA DE PESQUISA

Qual o nivel de utilizacdo das informacdes contabeis que dao suporte a governanca
no dmbito patrimonial do Superior Tribunal de Militar, em especial, nos aspectos relacionados

a administracdo participativa, tomada de decisdo e na responsabiliza¢éo?

1.3. OBJETIVOS
1.3.1.Objetivo Geral
Identificar o nivel de utilidade das informacdes contabeis que d&o suporte a

governancga no ambito patrimonial do Superior Tribunal Militar.



15

1.3.2. Objetivos Especificos

Este trabalho devera abordar os seguintes objetivos especificos:

a) Verificar as informacgdes contabeis utilizadas na governanca no ambito
patrimonial, em especial, nos aspectos relacionados a administracéo
participativa, tomada de decisdo e na responsabilizacao.

b) Mensurar o nivel de utilidade das informagdes contabeis utilizadas

pelos stakeholders no &mbito da governanca patrimonial.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. NEW PUBLIC MANAGEMENT E A CONTABILIDADE APLICADA AO
SETOR PUBLICO

No inicio da decada de 80, o modelo de gestdo de diversos Estados ficou
insustentavel diante dos efeitos decorrentes das crises econdmicas da década de 70, do
aumento inconsistente das funcdes governamentais® (despesas ptblicas) (ABRUCIO, 1997;
BORGES; MARIO, et al., 2010), da crescente competicdo territorial pelos investimentos
privados, da disponibilidade de novos conhecimentos tecno-gerenciais (MATIAS-PEREIRA,
2010), da ascensdo de valores democraticos neoliberais e da “crescente complexidade,
dindmica e diversidade das nossas sociedades” (SECCHI, 2009).

A insustentabilidade do modelo ficou ainda mais evidente, quando os problemas
governamentais e a crise econdmica culminaram na crise fiscal do Estado. Deste modo, 0s
movimentos de reconstrucdo do modelo administrativo estadista concentraram se na
necessidade de redefinir o papel do Estado no sentido de reduzir sua participagdo na economia
e na reducdo dos gastos publicas na area social (BRESSER-PEREIRA, 2007; ABRUCIO,
1997).

A redefinicdo do papel do Estado iniciou-se com a reestruturacdo do modelo de
gestdo burocratico weberiano (MARTINS, 1997) o qual, durante a década da crise, sofreu
“asperas criticas” devido a sua “ineficiéncia, morosidade, estilo autorreferencial, e

descolamento das necessidades dos cidadaos” (SECCHI, 2009).

Da reestruturacdo, surgiram movimentos intelectuais os quais, influenciados pelos
aspectos neoliberalistas, debatiam a viabilidade de utilizacdo de critérios da administracdo
privada na administragdo publica, ou seja, na “empresarializacdo” do setor publico. Assim,
dos movimentos gerencialistas surgiu 0 modelo do New Public Management — NPM
(ABRUCIO, 1997; BRESSER-PEREIRA, 2007; SECCHI, 2009; HOOD, 1991).

1 O crescimento insustentavel das fungdes governamentais foi decorrente do “amplo consenso social a respeito
do papel do Estado, o qual procurava garantir prosperidade econémica e bem-estar social’(ABRUCIO, 1999).
Segundo Abrucio (1999), as fungdes do Estado se desenvolveram abruptamente a partir de trés dimensfes: a
primeira, iniciada ap6s a década de 30, com incentivos fortes a intervencdo estatal na economia, o qual visava
garantir o pleno emprego e o valor do mercado (dimensdo Keynesiana); a segunda dimenséo, relacionada com os
quesitos sociais do Welfare State, tinha como fungdo garantir o suprimento das necessidades bdsicas da
populacgdo; e a terceira dimensao, de natureza funcional administrativa, era decorrente do modelo burocratico
weberiano o qual prezava pela racionalidade legal.
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Diante do cenario de escassez de recursos publicos (déficits orcamentarios; crise
fiscal), do enfraquecimento do poder estatal e do avanco das ideologias neoliberais, o
movimento se fundou em uma reconstrugdo do “setor publico sob bases pds-burocraticas”
(ABRUCIO, 1997), tendo como influéncia principal as praticas administrativas do setor
privado as quais, segundo um grupo de estudiosos (BRESSER-PEREIRA, 2007; SECCHI,
2009), tinham muito mais condi¢des de criar um modelo de gestdo mais adequado, eficiente e
eficaz na conducéo sustentavel dos gastos governamentais.

O NPM foi um movimento globalizado (HOOD, 1991; MATIAS-PEREIRA, 2008;
LAPSLEY, 1999), porém a forca do movimento variou de acordo com o pais (MATIAS-
PEREIRA, 2008; POLLIT;BOUCKAERT, 2002). Ou seja, devido as especificidades
culturais, politicas, histdricas e socioldgicas, o movimento gerencialista ndo alcancou a
adequada profundidade em determinados paises (MATIAS-PEREIRA, 2008; POLLIT;
BOUCKAERT, 2002), ademais, conforme Pollit e Bouckaert (2002, p. 8):

A New Public Management — NPM (Nova Gestdo Publica) pode ter afetado muitos
paises, mas, sem dlvida, afetou alguns muito mais do que outros. Além disso,
mesmo aqueles que estdo fortemente influenciados por ela tendem a adaptar seus
“ingredientes” de forma quase individual, para produzir receitas nacionais diversas.

Como consequéncia dessas variabilidades, o NPM teve efeitos diversos nas gestdes e
influenciou em diferentes niveis o0s aspectos instrumentais dos Estados. Assim, naqueles
Estados onde o NPM foi mais forte, houve mudancas, inclusive, nos instrumentos
relacionados aos Sistemas Contabeis.

Nesse sentido, Robb e Newberry (2007), analisando os efeitos do NPM, nos aspectos
instrumentais da gestdo da Australia e da Nova Zelandia®, expuseram que as reformas nos
sistemas contabeis foram influenciadas fortemente pelos aspectos ideoldgicos do NPM
(REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010; BORGES, MARIO, CARDOSO, &
AQUINO, 2010).

Por outra andlise, segundo Pigatto, Holanda, et. al. (2010), a alteragdo no paradigma
da funcéo e do papel do Estado demandou um modelo diferente de informacéo financeira. E,
segundo o autor, na Nova Zelandia, o movimento foi impulsionado pela reforma contabil. Ou
seja, a reforma neozelandesa partiu do instrumento da gestdo para a propria gestdo,
simbolizando o movimento inverso ao padrdo estabelecido por Robb e Newberry (2007).

De toda forma, Nogueira e Jorge (2012) expdem que as reformas na contabilidade do

setor publico que sejam construidas com base no NPM podem levar a elaboracdo e

2 Pollit e Bouckart (2002), Bresser-Pereira (2007), Abrucio (1999) e Hood (1996) afirmam que estes paises
também foram pioneiros na construgdo e implementacdo dos modelos gerenciais de governo.
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apresentacdo de um novo modelo de relatorio financeiro o qual terd um viés muito mais
informativo. Este possui a preocupacdo de fornecer mais e melhor a informacéo, e de tentar
satisfazer as necessidades dos usuarios através da divulgacdo de uma informacdo util e
oportuna que lhes permitam avaliar e tomar decisfes de uma forma mais racional e logica.

Em uma analise mais radical, Lapsley (1999) expbe que a contabilidade é parte
I6gica no processo de construcdo de uma nova gestdo puablica. Assim, ndo é possivel
considerar a contabilidade como apenas uma mudanca instrumental e, sim, como parte
integrante da reforma. No mesmo sentido, Galera e Bolivar (2007) afirmam que o processo de
mudanca na contabilidade governamental deveria ter sido feita juntamente com a reforma de
gestdo do setor publico (NPM), a fim de apriomar ndo sé a forma de gestdo (gerencialismo)
como também a forma de fornecimento de informac6es integras e gerenciais. Assim, segundo
esses autores, nao seria possivel o NPM se tornar efetivo sem a devida re-orientagdo da
contabilidade para um vies mais gerencial. Em outra palavras, como tomar melhores decisdes
sem possuir melhores informac6es?

Lapsley (1999), nesse sentido, afirma que os movimentos de NPM oferecem um
potencial para o crescimento qualitativo nas informagdes patrimoniais fornecidas pelos
sistemas contébeis, enfatizando, assim, novos siginificados na vida das organizagdes publicas.

Apesar da necessaria ligacdo entre as reformas contabeis (informaces) e as reformas
gerenciais (tomada de decisdes), percebe-se gque poucos paises optaram por realizar as
reformas simultaneamente, provalvemente, devido aos aspectos da teoria da variabilidade
implementadora do NPM descritas por Pollit e Bouckaert (2002) e Matias-Pereira (2008).

Ademais, quando se analisa a literatura sobre o assunto (LAPSLEY, 1999;
SOVERCHIA, 2012; GUTHRIE; OSLON; HUMPHREY, 1999; ANDRADE; CARVALHO,
2013; WINDELS, P.; CHRISTANI, 2008), observa-se que o movimento de reforma da
contabilidade (para um viés mais gerencial) foi denominado, semelhantemente ao New Public
Management, de New Public Financial Management — NPFM (WINDELS, P; CHRISTANI,
2008; GUTHRIE, et al, 1999). Esse movimento, diferente do New Public Management, deu
mais énfase a qualidade da informacdo e ndo a qualidade das decisdes sobre eficiéncia,
eficacia e efetividade. No quadro abaixo, pode-se identificar a diferenca temporal entre a
reforma gerencial (NPM) e a reforma na contabilidade (NPFM):

Quadro 1 - Faixa temporal entre reforma contébil e gerencial

Pais New Public Management - NPM New Public Financial

Management - NPFM
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Austrélia 1980 1980
Reino Unido 1980 1991
Nova Zelandia 1980 1980
Roménia 1985 2000
Suécia 1980 1986 (1993)
Grécia 1982 1996*
Holanda 1980 1982
Estados Unidos 1980 1990
Japéo 1990 2001
Brasil 1995 2008
Belgica 1995 2002
Franca 1980 1995
Alemanha 1990 1995

Fonte: Organizado pelo autor, utilizando o referencial de Andrade e Carvalho (2013), Lapsley (1999), Pollite
Bouckaert (2002), Matias-Pereira (2008) e Windels ( 2008).

De todo modo, ao que parece, os indutores das reformas estdo atrelados ao tipo de
“matéria-prima” que aquele sistema Se utiliza. Assim, sabendo que a gestdo utiliza-se de
informacOes e a contabilidade, de eventos, e que o0 produto desses sistemas s&o,
respectivamente, tomada de decisdes e informacGes, ndo é possivel que o sistema gerencial se
desenvolva sem o produto principal, informac6es gerenciais.

2.2. UTILIDADE DA INFORMACAO CONTABIL

Para Meneses e Peter (2012), analisando as fases do processo de fornecimento das
informacdes contébeis, de acordo com Lopes e Martins (2006), sdo fases do processo de
fornecimento das informacGes contdbeis 0 reconhecimento, a mensuracdo e a evidenciacao
(disclosure), todas atreladas aos objetivos da contabilidade.

A primeira fase, reconhecimento, estd relacionada “ao processo de classificacdo dos
eventos que ocorrem no patrimonio contabil”. A segunda, mensuragdo, “consiste no momento da
atribuicéo de valor aos eventos que foram anteriormente classificados e reconhecidos”. A ultima e
terceira fase, evidenciagdo, consolida as duas primeiras - reconhecimento e a mensuragao - as

quais serdo transformadas e demonstradas aos usuarios da informagao.
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O Comité de Pronunciamentos Contabeis - CPC® (2008) dispde que as
demonstracdes contabeis e as notas explicativas sdo as formas mais conhecidas de se
evidenciar as informac6es coletadas pelos sistemas contabeis, porém o grupo de informacdes

necessarias para influenciar o usuario na tomada de deciséo é bem mais amplo:

Figura 1 - Divulgacdo Financeira

TODA INFORMACAO UTIL PARA TOMADA DE DECISAO
Informagao
Financeira
Area afetada pela —>
legislacdo
Relatérios —>
Contdbeis Basicos
<Resultados mediatos da >
evidenciagdao
Outros
. i . L Informagoes Intrumentos de Outras
Demonstrag¢6es Financeiras Notas Explicativas . - .
Complementares Divulgagao Informagoes
Financeira
(Lei 4.320/64) Exemplos.: Exemplos.: Exemplos.:
Informag0des ajustadas Demonstrativos Relatério do
Balango Patrimonial Exemplos: pela variagdo de prego; exigidos pela LRF  [controle interno
Demonstragdo das Variagdes |Métodos de avaliagdo de |Andlises micro-macro Demonstrativos de |Analises criticas
Patrimoniais estoques; econdmicas estatisticas fiscais] [sobre documen-
Balango Orgcamentario formas de depreciacgdo; tos gerenciais.
Balango Financeiro

Fonte - elaborada pelo autor adaptado de Hendriksen e Breda (2010)

Assim, em qualquer instituicdo, publica ou privada, a informacéo contabil é fonte
central do processo sistematico do qual a governanca se origina (JACQUES; RASIA, et al.,
2011; KELM, 2008; DEDONATO; BEUREN, 2011; GABRIEL; SILVEIRA, 2011;
NAKAGAWA; MIBA, et al., 2007; OLIVEIRA; CARVALHO; CORREA, 2013). Nesse
sentido, llha et al (2009) expdem a ideia de que a informacdo contabil cumpre dois papéis, 0
primeiro de prover os usuarios com informacdes que ajudardo na tomada de decisfes, ou seja,
que podem levar a alterar o “estado da arte” de seu conhecimento sobre aquela entidade e, 0
segundo, de fornecer a possibilidade de, a partir das informagOes interpretadas, construir

solugdes para problemas presentes ou futuros (GABRIEL; SILVEIRA, 2011).

* O Comité de Pronunciamentos Contabeis — CPC - é uma entidade autbnoma criada pela Resolugdo CFC n°
1.055/05 do Conselho Federal de Contabilidade e tem como objetivo o estudo, preparo e a emissdo de
Pronunciamentos Técnicos sobre procedimentos de contabilidade e, com isso, permitir a emissdo de normas
pelas entidades regulamentadoras brasileiras visando a centralizagdo e uniformizacdo das praticas contabeis
brasileiras.
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Coelho (2012, p. 40) expde que o conceito possui um Vviés gerencial que proporciona
para a contabilidade uma dupla utilizacdo: a primeira, de ferramenta de diagndstico da
situacdo da empresa e a segunda, de auxilio na solucdo dos problemas evidenciados.

De um modo mais pratico, a contabilidade é a linguagem utilizada para registrar a
historia financeira e econdmica de uma instituicdo (PORTON; NORTON, 2009. Dessa forma,
a contabilidade serve, também, como instrumento de manutencdo do accountability
(NAKAGAWA; MIBA, et al., 2007), pois os fins de uma gestdo serdo esclarecidos através do
storytelling da contabilidade e a responsabilidade dos gestores serd demonstrada (ou quitada)
pelos demonstrativos contabeis (JESUS; EIRADO, 2012; NAKAGAWA; MIBA, et al.,
2007). Nesse sentido, entende-se que a contabilidade pode ser considerada como indutora no
processo de reducdo da assimetria de informacdo existente na relacdo agente-principal
(GABRIEL; SILVEIRA, 2011; EISENHARDT, 1989; MENESES; PETER, 2012).

De toda forma, é consenso que o objetivo da contabilidade é comunicar e/ou fornecer
informacBes econdmico-financeiras aos diversos usuarios da informacdo contabil, em
especial, aos interessados diretos, os chamados stakeholders*(LIMA; CARMO, et al., 2012;
GABRIEL,; SILVEIRA, 2011; NAKAGAWA; MIBA, et al., 2007; HENDRIKSEN; BREDA,
2010; IUDICIBUS, 2010).

O CPC (2011, p. 08), instituicdo central de estudos sobre a informacdo contabil no
Brasil (CPC, 2011), ao interpretar as normas internacionais sobre contabilidade, afirma que
para a informacdo contabil-financeira ser considerada Util esta precisara ser relevante e
representar com fidedignidade o que se propOe a representar. A utilidade da informagéo néo
significa somente “usar” ou “ndo usar” as informacgdes contdbeis, implica em expandir o
sentido da variavel ao nivel de relevancia e fidedignidade do que se propde a representar.
Cabe ressaltar que a analise por meio dos pronunciamentos do Comité de Pronunciamentos
Contabeis é de relevancia para este trabalho tendo em vista que tal érgdo emite os
pronunciamentos contabeis nacionais com base nos normativos internacionais, dessa forma,
grande parte das informacdes relacionadas neste trabalho possuem alta aderéncia aos
normativos internacionais.

De outro lado, cabe frisar que os normativos de contabilidade publica, emitidos e
traduzidos pelo Conselho Federal de Contabilidade (2010), seguem o padrdo das normas

internacionais de contabilidade privada. Portanto, os pronunciamentos do CPC — com algumas

* Freeman (1984) classifica stakeholders como “qualquer grupo ou individuo que pode afetar ou ser afetado
pelos objetivos organizacionais”.
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excegOes - possuem aderéncia tanto aos normativos internacionais da contabilidade privada
quanto da contabilidade publica.

Carmo et al (2012), estudando os conceitos de Choi, Frost e Meek (1999), expdem
que a contabilidade, por possuir uma funcdo social, deve responder as necessidades da
sociedade e, dessa forma, “refletir as condi¢des culturais econdmicas, juridicas, sociaiS €
politicas do meio em que opera”. Cabe a contabilidade a capacidade de se modificar em prol
do usuério, fornecendo-o informacdes Uteis a cada cenario apresentado. Ademais, Carmo et at
(2012), no mesmo sentido de ludicibus (2010), ainda refletem que, apesar da capacidade
modificativa da contabilidade, cabe aos usuérios desta, portanto a sociedade, parcela de
responsabilidade “na adaptagdo da contabilidade aos seus anseios por informagdes
econdmicas e financeiras”. Carmo et at (2012), por fim, colocam que o reflexo dessa demanda
externa da contabilidade é evidenciada por parte da criacdo de evidencia¢des voluntarias e
criacdo de indices externos para qualificacdo da informacdo contabil (SILVA,
MAGALHAES-FILHO, 2005; PENDLEY; RAIl, 2009; CERRILO-I-MARTINEZ, 2011;
SERRANO-CINCA, RUEDA-TOMAS; PORTILLO-TARRAGONA, 2009).

As caracteristicas qualitativas da informagdo contabil s3o “as propriedades da
informacdo necessarias para torna-la util” (HENDRIKSEN; BREDA, 2010; CARMO;
PADOVANI, 2012; GABRIEL; SILVEIRA, 2011).

Seguindo a linha do CPC (2011, p. 08), as caracteristicas de utilidade da informacéo
contabil (ou caracteristicas qualitativas essenciais da informacéo contabil (HENDRIKSEN;
BREDA, 2010)), “relevancia” e “representacdo fidedigna”, sd0 colocadas como
caracteristicas fundamentais, sendo que a informacdo relevante “¢ aquela capaz de fazer
diferenca nas decisdes que possam ser tomadas pelos usudrios” mesmo que a decisdo tomada
ndo leve em consideracdo a informacdo gerada, ou seja, relevancia € a capacidade de
influenciar a decisdo positivamente, negativamente ou de forma neutra, confirmando (ou
rejeitando) posicdo anterior ao fornecimento da informacdo contabil, enquanto que a
representacdo fidedigna expde que os relatdrios contabeis devem possuir a capacidade de
representar um fendmeno econdmico passado “em palavras ¢ nimeros”. Da mesma forma, a
IPSAS 1, expde:

A informacdo é relevante para os usuarios quando ela pode ajuda-los a avaliar eventos
passados, presentes ou futuros ou confirmando ou corrigindo as suas avaliagcdes anteriores.
(CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2010)

Analisando mais profundamente tais aspectos, o CPC (2011, p.17) afirma que uma
informacdo contabil-financeira sO sera relevante quando for capaz de “fazer diferenca nas

decisdes”. Porém, para alcancar este valor influenciador, a informagao devera possuir “ou um
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valor preditivo, ou um valor confirmatério ou ambos”, sendo que a informagdo tem valor
predito quando “puder ser utilizada como dado de entrada em processos empregados pelos
usudrios para predizer futuros resultados”, ou seja, a informagdo com valor preditivo seria
aquela utilizada pelos usudrios para fazerem suas “proprias predigdes”, assim, a informagao
contébil por si s6 ndo tem capacidade de predigdo. Por outro lado, a informacao possuira valor
confirmatorio se retroalimentar avaliacGes anteriores, confirmando ou alterando situacdes ja
criadas.

De outra forma, quando o Comité (2011, p. 18) aprofunda nas questdes sobre o
aspecto da representagdo fidedigna, afirma que para ser “representacdo perfeitamente
fidedigna, a realidade retratada precisa ter trés atributos” que, juntos, dao a caracteristica de
confiabilidade da informacéo contabil: completude, neutralidade e exatidao.

Desse modo, segundo o CPC (2011, p. 18), completude estaria ligada ao “retrato da
realidade economica completo” o qual deve incluir “toda a informagao necessaria para que o
usuario compreenda o fenomeno sendo retratado”. Por sua vez, a neutralidade da informagao
se relaciona com a capacidade de retratar a realidade economica desprovida “de viés na
selecdo ou na apresentacdo da informagdo contabil-financeira”. E, por fim, no sentido de
exatiddo a representacdo fidedigna deveria ser isenta de erro em todos o0s aspectos relevantes,
ou seja, livre de “erros ou omissdes no fendmeno retratado”.

Conclui-se que para a informacéo ser considerada util essa devera ndo sé representar
um “fendomeno relevante, mas também representar com fidedignidade o fendmeno que se
propde representar” (CPC, 2011). Assim, “nem a representacdo fidedigna de fendmeno
irrelevante, tampouco a representacdo ndo fidedigna de fendmeno relevante auxiliam os
usuarios a tomarem boas decisdes” (CPC, 2011).

Em uma andélise empirica, Coelho (2012) com o objetivo de analisar a utilidade da
informacdo contabil nas entidades sem fins lucrativos concluiu, através de questionarios e
aplicacdo de testes estatisticos, que, para aqueles setores pesquisados, quanto mais frequentes
forem disponibilizadas as informacgdes contabeis, maior serd a sua influéncia na tomada de
decisdo e, quanto mais oportuna for a informacdo, maior sera sua chance de influéncia na
decisdo. Ou seja, diante dos dados apresentado na pesquisa, outros fatores, além da
representacdo fidedigna e da relevancia, podem afetar a tomada de decisdo (utilidade).

Nesse sentido, surgem as caracteristicas adicionais da informacdo contébil que

podem trazer melhorias para a tomada de decisdo (ou caracteristicas de melhoria da
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informagdo contébil®), ou seja, ndo sdo essenciais, como os aspectos de relevancia e
representacdo fidedigna, mas podem influenciar positivamente nos aspectos de utilidade
(CPC, 2011). Assim, podemos considerar como caracteristicas adicionais da informacao
contabil aquelas expostas pelo CPC (2011), IPSAS (CONSELHO FEDERAL DE
CONTABILIDADE, 2010) e Hendriksen e Breda (2010): comparabilidade, verificabilidade,
tempestividade e compreensibilidade.

No quesito comparabilidade, informa o CPC (2011) que a informacéo Sera “mais util
caso possa ser comparada com informacdo similar sobre outras entidades e com informagéo
similar sobre a mesma entidade para outro periodo ou para outra data”. Assim, explica o CPC
(2011) que a “comparabilidade é a caracteristica qualitativa que permite que 0S USUArios
identifiquem e compreendam similaridades dos itens e diferencas entre eles”, ou seja, a
informagdo contabil, para ser comparavel, devera “proporcionar ao usuario a verificagcdo da
evolugédo do patrimdnio da entidade analisada” (CARMO; PADOVANI, 2012). No mesmo
sentido do CPC e Carmo & Padovani (2012), ludicibus (2010) e Hendriksen e Van Breda
(2010).

Os aspectos de comparabilidade ganharam relevancia quando Coelho (2012), ao
analisar os resultados encontrados, conclui que os gestores valorizam acompanhar e avaliar 0s
resultados da entidade em periodos distintos ou em relacdo a outra entidade, e esperam que as
informac@es sejam confidveis. Assim, por este trabalho, a tomada de decisdo figura no campo
de escolha entre mais de uma alternativa. Sendo assim, a caracteristica “comparabilidade” é
indispensavel a informacéo contabil que se preste a auxiliar o processo decisorio.

No caso da verificabilidade, a mesma instituicdo contabil técnica, CPC, expde que
este quesito “ajuda a assegurar aos usuarios que a informacao representa fidedignamente o
fendmeno econOmico que se propde representar”’. Na pratica, essa qualidade gerencial
significa que diferentes usuarios da informacéo, conscios e independentes, podem chegar a
uma Unica interpretacdo sobre o fato, “embora ndo cheguem necessariamente em um
completo acordo, quanto ao retrato de uma realidade econdmica em particular ser uma
representacdo fidedigna”. Para Hendriksen e Van Breda (2010), a verificabilidade relaciona-
se com a capacidade de a informacdo ser comprovada, ou seja, a evidenciagao da informacéo
deverd ser passivel de ser constatada por outros usuarios. Para Coelho e Lima (2009), a

verificabilidade esta relacionada a eficiéncia informacional e “deve garantir que os agregados

® O Comite de Pronunciamentos Contébeis denomina as caracteristicas adicionais da informacao contabil como
“caracteristicas qualitativas de melhoria da informagao contabil”.
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contabeis publicados estdo fundados em fatos e resultados observéveis, e ndo em opinides ou
julgamentos da geréncia”.

Para o quesito de tempestividade, 0 CPC (2011) expde que a tempestividade significa
ter “informagdo disponivel para tomadores de decisdo a tempo de poder influencia-los em
suas decisdes”. Assim, este quesito esta essencialmente ligado ao tempo de disponibilizagido
da informacdo. O CPC (2011) déa ressalva ao aspecto temporal somente quando se refere a
informag¢do com utilidade prolongada no tempo, “em decorréncia de alguns usuarios, por
exemplo, necessitarem identificar e avaliar tendéncias”. Da mesma forma, afirmar a IPSAS 1,

parégrafo 69:

A utilidade das demonstracdes contabeis é prejudicada quando estas ndo forem
disponibilizadas aos usuarios dentro de um periodo razoavel ap6s a data-base das
demonstracdes contdbeis. (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2010)

Por fim, segundo o CPC (2011), o ultimo critério de melhoria da informacéo
contabil, a compreensibilidade, esta relacionado com a apresentacdo da informacéo, ou seja,
com os aspectos de clareza e concisdo. Assim, afirma o CPC (2011) que ha fenémenos que
“s30 inerentemente complexos ¢ ndo podem ser facilmente compreendidos”, com isso a
exclusdo desses dos relatorios contabil-financeiros “pode tornar a informagdo constante em
referidos relatorios mais facilmente compreendida”, “contudo, referidos relatérios seriam
considerados incompletos e potencialmente distorcidos”. Da mesma forma, as IPSAS

colocam:

A informagdo é compreensivel quando se espera que 0s usudrios entendam razoavelmente o
seu significado. Para este fim, presume-se que 0s usudrios tenham um conhecimento
razoavel a respeito das atividades da entidade e a disposicao de estudar as informagdes com
razoavel diligéncia. (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2010)

Com isso, afirma o CPC (2011) que as caracteristicas de melhoria fazem parte de um
processo interativo que ndo segue uma ordem preestabelecida e devem ser maximizadas na
extensdo possivel. Ha de se considerar, antes de qualquer coisa, que as informagdes devem
abordar inicialmente as caracteristicas essenciais (relevancia e representacao fidedigna) e, em
seguida, deve-se abordar as caracteristicas adicionais, na medida do possivel, tendo em vista
que as caracteristicas essenciais devem sobressair as caracteristicas adicionais. Ou seja, na
analise do CPC (2011) a anélise sobre utilidade da informacdo contébil deve incidir,
prioritariamente, sobre as caracteristicas qualitativa da informacéo (relevancia e representacdo
fidedigna) e, secundariamente, o analista deve observar os pontos adicionais da informacao
(verificabilidade, completude, temporalidade e compreensibilidade). No entanto, Hendriksen
e Breda(2010) afirmam que h& um trade-off entre as caracteristicas qualitativas e as
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gerenciais, portanto o analista deve sempre observar até que ponto os aspectos gerenciais

podem influenciar negativamente ou positivamente no sentido de melhoria da informacao:

Figura 2 - Modelo Informacional Geral da Teoria da Informagédo

Analise sobre a
Informagdo Contabil
USUARIO

, / [Veriﬁcabilidadej
Caracteristicas
Qualitativas /
Caracteristicas < [Comparabilidadej

Utilidade | €——  Adicionais

/ \ [Compreensibilidade]
representagao
[Temporalidade]

significado
para a tomada Ado
de decisao fendbmeno

[Representagéo]

elementos

VALOR formadores
[Preditivo] [Conﬁrmatério] Completude;
Neutralidade;

exatidao

Fonte - Elaborada pelo autor

Além dos aspectos internos da informacdo, observa-se que as informacdes contabeis
podem sofrer com o ambiente externo o qual pode prejudicar a relacdo entre as variaveis
internas da informacao e, portanto, ocasionar divergéncias (gap informacional) entre o que é

requisitado pelo gestor e o que é fornecido pelo técnico (PIERCE; O'DEA, 2003).
Assim, na andlise do ambiente externo, ha de se considerar a teoria da Semidtica e

sua aplicagéo na teoria da contabilidade, conforme descrito por Hendriksen e Breda (2010).

A teoria da Semidtica é definida como ciéncia que se dedica ao estudo de todas as
linguagens. Hendriksen e Breda (2010) expdem que uma das classificacbes das teorias
contabeis se apoia na nogdo de que a Contabilidade é uma linguagem (DIAS FILHO, J. M;
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NAKAGAWA, 2012) e, por isso, possui um dos trés componentes da linguagem ou
dimens@es da Semiotica: Semantica, Pragmatica e Sintatica (ou sintaxe).

Para Hendriksen e Breda (2010), a relacdo da dimensdo Semantica na Contabilidade
ocorre no momento em que se pergunta qual é o significado que a informacdo tem para o
usuario. Assim, a semantica é diretamente proporcional aos niveis de compreensao do usuério
(compreensibilidade da informacédo contabil). Em relacdo a dimenséo pragmatica, os autores
afirmam que esta dimenséo se relaciona com o estudo do efeito da linguagem, preocupam-se,
portanto, em “verificar o grau de adequacgdo das informagdes contabeis aos objetivos de seus
destinatarios” (DIAS FILHO, J. M; NAKAGAWA, 2012). Por fim, a dimensdo sintética,
procura-se compreender o estudo da gramatica e da linguagem, ou seja, “procura-se
compreender as informacdes contabeis a luz do conjunto de normas e principios que regem a
sua produg@o”, conforme Dias Filho e Nakagawa (2012).

Assim, é necessario ponderar os efeitos da semiotica, ou seja, qual significado
determinado signo (elemento grafico da semidtica) é capaz de gerar no usuario, em outras
palavras, qual é o efeito das informacgdes contdbeis para um determinado usuario? Essa
questdo se torna relevante, haja vista a necessidade de se estabelecer um padrdo de
comunicagdo entre o emissor e o receptor. Dessa forma, seguindo a linha de pesquisa da
dissertacdo de Silva (2010), como interpretagdo semantica serd utilizada as “terminologias
contdbeis e as interpretagdes que o0s usudrios possuem sobre esses termos”, como
interpretagdo pragmatica, as formas pelos quais os jornalistas e gestores publicos “analisam as
informacdes contabeis e financeiras das empresas e qual sua utilizam” e, por fim, como
dindmica sintatica, serdo utilizados os temas discutidos no referencial teorico.

Com isso, no momento de registrar, fornecer e comunicar as informac6es contabeis,
deve se atentar para uma série de atributos os quais irdo tornar a informacéo Gtil ou ndo para a
administracdo, ou seja, a relacdo informacfes contabeis-usuario € feita essencialmente via
troca de informacgdes contabeis, as quais sdo Unicas para reducdo da limitacdo da

racionalidade e na mitigacdo do efeito framing® na tomada de decisdo (para este trabalho,

® O efeito framing, originado do estudo de Tversky e Kahneman (1986),é derivado da teoria da racionalidade
limitada de Simon (1955). Segundo este autor, aqueles que tomam decisdes ndo podem ser verdadeiramente
racionais, devido a necessidade de levar em consideracdo diversos fatores externos ao agente econémico, dessa
forma, ha de se admitir que no processo de tomada de decisdo a racionalidade do agente serd limitada. Assim,
segundo Tversky e Kahneman (1986), o efeito framing esta relacionado a forma como um problema é
apresentado ao tomado de decisdo em ambiente de racionalidade limitada. Segundo os autores, a forma como um
problema é colocado provoca preferéncias discrepantes ao tomador de decisdo, sendo possivel até “reverter uma
preferéncia entre alternativas de uma decisdo em fungdo de altera¢cdes na maneira de apresentar o problema”
(ALVES et al, 2011).
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frames da semiética) (BARRETO; MACEDO; ALVES, 2013; MARTINS; CARVALHO, et
al., 2013).
2.3. UTILIZACAO DA INFORMACAO CONTABIL NO SETOR PUBLICO

Holanda e Vieira (2009), ao analisar a informacdo contabil no ambito do Setor
Publico, expdem que este tipo de informacgdo é vinculada a um contexto cuja intersecgdo
multidisciplinar é abrangente e cujos interesses dos diversos stakeholders sdo difusos
(VIERA, 2010) (no mesmo sentido, da pluralidade de preferéncias dos individuos ARROW
(1951)) e, ainda, afirmam que atender aos diversos tipos de usuarios envolvidos nessa seara
de informagGes é um desafio, tendo em vista a necessidade imprescindivel de apresentar
informagdes integras, completas e confiaveis. Além do mais, o fornecimento de informagdes
sobre a situacdo econbmica, patrimonial, operacional, politica e social diante de uma
democracia representativa € um principio inescusavel (BOBBIO, 1997, pp. 83-92). Alias, o
fornecimento amplo de informacbes acerca da situagdo financeira do Estado influencia
positivamente o desenvolvimento de uma democracia mais participativa e cooperativa, além
de criar subsidios ao controle social (MENESES; PETER, 2012) e a diminuicdo da assimetria
informacional (PRZEWORSKI; STROKES; MANIN, 1999; ABRUCIO; LOUREIRO, 2005;
CENEVIVA; FARAH, 2012).

Nessa mesma linha, Ceneviva e Farah (2012) expdem que “a transparéncia
governamental ¢ uma condicdo sine qua non para o funcionamento dos mecanismos de
responsabilizagdo”, tendo em vista que a informagdo é um dos instrumentos necessarios, mas
ndo suficiente, para desenvolver “mecanismos de controle e fiscalizagdo”. Os autores ainda
salientam que a importancia dos mecanismos de controle e fiscalizagdo, via fornecimento de
informacdo, tem ganhado relevancia na literatura, devido ao fato de que o controle exercido
via processos politicos sdo ineficientes (da mesma forma, PRZEWORSKI (1991) e MANIN
(1995)), principalmente, quando se trata de responsabilizagdo dos governantes, e que esses
instrumentos de fiscalizacdo e controle democratico podem desempenhar fungdes duais: de
responsabilizacdo e de melhora na qualidade da gestdo publica. Assim, os autores concluem
que “duas formas de controle democratico ndo eleitoral, em especial, tém sido destacadas: os
mecanismos de controle social e os mecanismos de controle da administracdo publica pelos
resultados das politicas e dos programas governamentais”.

Schwartzman (2009, p. 65) afirma que “n3o ha como reunir mecanicamente as
preferéncias dos individuos em uma preferéncia geral” e que, por isso, “existirdo sempre

diferengas de informacdo e preferéncias entre a populacdo e seus representantes, tornando
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dificil, sendo impossivel, que a primeira controle totalmente o comportamento dos segundos”.
Dessa forma, conclui o autor, seria “essencial, em uma democracia, que o principio da
representatividade seja garantido e que existam mecanismos regulares e previsiveis que
permitam aos cidaddos avaliar seus dirigentes e confirmar, ou ndo, seus mandatos”
(SCHWARTZMAN, 2009, P. 65).

Assim, apesar do consenso da literatura sobre necessidade de instituir novos
mecanismos sociais de controle e fiscalizacdo, existe, ainda, grande deficiéncia na fonte
material para a igni¢cdo desses novos mecanismos qual seja: o adequado fornecimento de
informagdes, em especial, informagdes relacionadas aos aspectos contébeis (SOARES,
LYRA, et al., 2011; BORGES; MARIO, et al., 2010; SILVA; 2009; MOTA, 2009; FREY,
MARCUZZO; OLIVEIRA, 2008; SILVA, 2012; MENESES; PETER, 2012; ROBB;
NEWBERRY, 2007) representam o resultado estatico agregado de informacdes originadas de
fluxos monetarios, ou seja, as informacBes patrimoniais representam o0 estoque de
informacBes monetarias dindmicas (INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2001)
(FISHER, 1896, p. 514).

Assim, em um aspecto mais pratico, salvo algumas excecOes, as informacdes
derivadas das informacgdes orcamentérias brasileiras sdo categorizadas, tipicamente, como
varidveis de fluxo, ou seja, variaveis informacionais dinamicas. Por isso, o fornecimento de
informacBes para a tomada de decisdo pode ser considerada precaria para a analise de
informacdes estocadas no passado.

O fornecimento de informacGes estocadas flui de sistemas contabeis os quais também
tem como o objetivo fornecer informagdes Gteis aos usuarios da contabilidade (IUDICIBUS,
2010; HENDRIKSEN; BREDA, 2010). Ou seja, tendo em vista que a utilidade da informacao
contébil é dada pelo usuério, ha de se identificar o seu usuério.

Assim, quando se analisa 0 grupo de usuarios da informacgdo contabil, observa-se
outro problema na busca da plena informacdo contdbil no setor pdblico, em regime
democratico: a definicdo de quem é o usuario da contabilidade ou, em um cenario mais
problematico, qual é o objetivo das informacgfes para cada usuario. Analisando a teoria da
contabilidade privada, Hendriksen e Breda (2010) tentando definir quem poderia ser o usuario
da contabilidade argumentam que ha grande problema na definigdo do usuario, pois, segundo
eles, alguns consideram como usuarios os “empregados, ou os clientes, ou o publico em
geral”, outros sustentam que 0s usuarios devem ser “os acionistas, outros investidores e 0S

credores”. ludicibus (2010) argumenta que o problema de se encontrar um usuario especifico
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para a contabilidade depende do objetivo da contabilidade. Segundo este autor, o

estabelecimento dos objetivos da Contabilidade pode ser feito de duas maneiras:

ou consideramos que o objetivo da Contabilidade é fornecer aos usuarios,
indepentemente de sua natureaza, um conjunto basico de informagdes que,
presumivelmente, deveria atender igualmente bem a todos os tipos de usuarios, ou a
Contabilidade deveria ser capaz e responsavel pela apresentacdo de cadastros de
informacdes totalmente diferenciados, para cada tipo de usuario. (ludicibus, 2010, p.
5)

Com base nisso, o autor conclui que o problema de selecionar para quem a informacédo

contabil deve ser direcionada é complexo, pois:

ou fornecemos conjuntos separados de informagdo para cada tipo de usuario ou
fornecemos uma Unica informacdo-relatorio, tdo abrangente e detalhada que podera
servir a muitos usuarios, embora ndo sirva todos. (ludicibus, 2010, p. 5.)

Nesse mesmo sentido, Hendriksen e Breda (2010) relatam que devido a existéncia de
objetivos diversos por parte dos grupos de usuarios na utilizagdo da informacéo contébil’,
seria necessario ponderar a “conveniéncia da apresentacao de relatorios diferentes, para
usuarios distintos” e se for adotado este modelo (de relatérios com finalidade especifica),
“sera preciso selecionar a informagdo relevante” de acordo com 0s varios modelos de
predicdo e tomada de decisdo dos usuarios. Ou seja, 0S autores argumentam que é preciso
entender os modelos de tomada de decisdo de todos os tipos de usuarios para, entdo, moldar
os relatdrios contabeis as necessidades dos usuérios.

N&o obstante 0 modelo ideal tracado, Hendriksen e Breda (2010) expdem que este
procedimento pode ndo conduzir aos melhores resultados, devido a racionalidade limitada dos
usuarios e, porque, 0s usuarios podem ndo estar utilizando os melhores modelos de tomada de
decisdo. Neste sentido, os autores concluem que devido as barreiras encontradas, a melhor
decisdo seria dar énfase as informagdes com finalidade genéricas, pois “atenderiam as
exigéncias do maior nimero possivel de usuarios”.

Nesse mesmo sentido, ludicibus (2010) afirma que enquanto nao for possivel
conhecer suficientemente “todos os detalhes de cada modelo decisoério de cada usudrios (...),
nao poderemos atender igualmente bem, em todo e qualquer tempo, a todos os usudrios”. A
isso, soma-se a dificuldade de identificar o usuario e o seu objetivo, as formas de
evidenciacdo da informagdo contdbil que estdo ligadas ao nivel de sofisticacdo e
conhecimento que um usuario deve possuir (HENDRIKSEN; BREDA, 2010; IUDICIBUS,

" Hendriksen e Breda (2010) ainda citam um exemplo para justificar a situagio: “por exemplo, sabe-se que 0s
administradores de empresas menores, juntamente com seus auditores, sentem que o processo de fixacdo de
padrfes é viesado na direcdo dos objetivos das empresas de maior parte. De maneira analoga, muitos
administradores de organiza¢es sem fins lucrativos acham que o processo de fixacdo de padrdes é viesado na
dire¢@o dos objetivos de organizagdes com fins lucrativos.”
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2010). Ou seja, segundo a doutrina consolidada, é necessario que se estabeleca um referencial
de leitor médio para, assim, ter uma base para a elaboracéo de relatérios contébeis.

Assim, com base em ludicibus (2010) e Hendriksen e Breda (2010), podemos
considerar que, diante da impossibilidade de identificar os objetivos dos usuarios e da
necessidade de considerar um leitor médio para os relatérios contdbeis, a contabilidade
prioriza o fornecimento de informacdo ao chamado usuario-médio, o qual se compde de um
conjunto de usuérios da informacao contabil que recebera o maior nimero de informacGes
genéricas entendiveis, ou seja, que possam ser absorvidas (doravante, chamaremos 0s
conceitos expostos por esses autores de teoria do usuario-médio da contabilidade).

Contudo, apesar da teoria do usuario-medio, surgem questionamentos em sentido
oposto ao colocado, ou seja, perguntamos se o atendimento ao usuario-médio, néo
significaria, por si s6, uma forma de limitacdo a outros tipos de usuérios que ndo o médio?

Em se tratando de setor publico, e diante dos principios constitucionais democraticos
representativos, ndo se faz prudente restringir o acesso as informacdes contabeis a um tipo
especifico de usuario. Vieira (2010) expde que “a auséncia de divulgacdo de informagdes
solidas e consistentes” pode ser considerada a causa determinante para o surgimento de crises
em muitos paises como, também, “o conhecimento sobre as informagdes contabeis ¢
financeiras dos governos ¢ prerrogativa do sistema democratico” e, por isso, ‘““se insere no
amplo conjunto de informagdes a que o cidadao pode ter acesso”.

Da mesma forma, em uma linha internacional, Bakar e Saleh (2011) exp6em que a
falta de evidenciacdo no setor privado pode ser até compreensivel diante de contexto da
concorréncia e estratégias financeiras e de operacdes que precisam ser realizadas de uma
maneira confidencial, em razdo dos principios da livre concorréncia (BARTON, 2011).
Entretanto a ndo evidenciacdo, ou a priorizagdo a um grupo de usuérios (usuario-meédio), no
caso do setor publico, “pode ser perturbante”. Os autores ainda concluem que, no ambiente
publico, a sociedade “tem todo o direito de ter acesso a informacédo contabil, a fim de verificar
se o dinheiro publico é bem gasto pelos gestores publicos”, da mesma forma, “oS organismos
publicos sdo totalmente responsaveis perante o publico e devem ser transparentes ao divulgar
as informacOes necessarias”. Barton (2011), na mesma linha, enfatiza que enquanto o
accountability no setor privado é focada nas relagcdes entre investidores e “se restringe ao
fornecimento de demonstragdes contabeis para fins gerais, uma vez no ano, complementado
por relatérios trimestrais abreviados”, no caso publico, “as exigéncias decorrentes do

accountability publico é muito mais ampla” (ou conforme colocado por Behn (1998), a
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accountability democratica envolve aspectos relacionados a resultados, responsabilizacéo,
prestacdo de contas).

Com isso, em uma linha mais pratica, a concentracdo de informacdes contabeis em
algum tipo de usuério (usuario-médio) pode ocasionar a perda de aspectos qualitativos como
os critérios de relevancia, representacdo fidedigna, verificagdo e comparabilidade, tendo em
vista que a evidenciacdo pode se tornar autorreferenciada (LAPSLEY et. at., 2009), ou seja,
limitada aos desejos do grupo restrito de usuérios-médios®. Alias, justamente por isso (a
autorreferéncia leva a perda da relevancia), pode ser que as informagdes contabeis brasileiras
deixaram de ser percebidas pelos gestores publicos como uma fonte adequada e util de
informacao para a gestdo publica (BORGES, MARIO, et al., 2010; SILVA, 2009).

Assim, diante dos aspectos autorreferenciais, percebe-se que as informacgtes
evidenciadas pelas demonstracGes e relatdrios contébeis, no setor pablico, se transformam em
documentos generalistas, “complexos, amarrados a exigéncias legais e de dificil entendimento
para a populagdo” (FREY; MARCUZZO; OLIVEIRA, 2008; SILVA, 2012), os quais ndo
facilitam nem os aspectos relacionados a accountability (MENESES; PETER, 2012)
(BORGES, et al, 2010), nem aos aspectos relacionados a tomada de deciséo.

Apesar da latente necessidade de ampliacdo da quantidade de informagdes contabeis
disponiveis, ndo se trata de difundir informacdes contabeis desnecessarias e inuteis. Ha de se
ampliar o acesso as informacdes contabeis Uteis e necessarias a sociedade, tanto nos quesitos
de mensuracdo da qualidade do gasto publico como também de informacdes sobre a divida,
carga tributaria (REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010; MACIEL, 2013), situacdo
econémica (GALERA; BOLIVAR, 2007), situacdo depreciativa e etc.

Ainda nesse sentido, Simon (1955) afirma que os individuos tém capacidades limitadas
de captacgdo e analise de informagdes, assim, “o que se deseja de uma informagao ¢ que ela atenda
a necessidade de cada um, a fim de evitar a dispersdo em detalhes que nada contribuem para o
processo de tomada de decisio” (BARRETO; MACEDO; ALVES, 2013). Da mesma forma,
ludicibus (2010, p, 118) aponta que o bom senso do profissional responsavel pela evidenciacdo
das informagdes qualitativas é essencial na determinacdo se uma informacdo aumentard a

relevancia a ponto de justificar o aumento da quantidade de informagdes.

® No caso brasileiro, aparentemente (VIEIRA, 2010), o usuério-médio pode ser representado por um conjunto de
orgdos os quais estdo relacionados ou a consolidacdo ou a prestacdo de contas. Por exemplo, no caso federal, as
informagdes contabeis sdo preenchidas para informar a execugao financeira para a Secretéria do Tesouro
Nacional, 6rgdo central da contabilidade do governo.
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Por outro lado, além dos aspectos relacionados a quantidade das informacdes
contabeis disponiveis, ha a necessidade, no setor publico, desse aprimorar a qualidade das
informacdes ja disponibilizadas (MENESES; PETER, 2012).

Nesse sentido, e conforme descrito na se¢do 1 deste capitulo, surge um movimento
internacional com o objetivo de melhorar & qualidade das informacgdes contabeis (New
Financial Public Management).

Assim, analisando as reformas originadas desse movimento, no ambito internacional,
Papenful? e Schaefer (2009), pesquisando sobre o estado Alemdo, descreveram que diversas
criticas foram feitas ao processo reformista em razdo de que, no processo, surgiram muitos
objetivos incertos. Os autores argumentam que, devido as criticas, o modelo reformista
decidiu convergir os objetivos incertos em apenas um: mudanca do modelo de regime
contébil®, visando adotar um método de registro de informac6es contabeis com viés mais
gerencial (ou empresarial).

Na verdade, realizando uma consulta em artigos internacionais dos Gltimos cinco
anos de que tratam sobre o assunto reformista, observa-se que as discussfes centrais se
detiveram em deliberar sobre os efeitos do modelo de regime a ser adotado (ANESSI-
PESSINA, 2007; CONNOLLY, 2006; HYNDMAN; CONNOLLY, 2011; PINA, 2009;
ROBB e NEWBERRY, 2007; NOGUEIRA; JORGE, 2012; EZZAMEL, HYNDMAN, et al.,
2013; BARTON, 2011; ANDRIANI; KOBER; NG, 2010; KOBER, 2010;BERGMANN,
2011; YAMAMOTO, 2008; WINDELS, 2008).

Robb & Newberry (2007), analisando a Austrélia e a Nova Zelandia, expdem, nesse
mesmo sentido, que estes paises foram pioneiros na reforma dos sistemas contabeis
(REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010; BORGES et al, 2010) para um estilo mais
empresarial e, por isso, influenciaram na disseminacdo de uma contabilidade com viés
empresarial para todos 0s outros governos que, em razdo disso, passaram a adotar ou 0
modelo descrito na Nova Zelandia ou exposto pelas normas internacionais de contabilidade
pUblicas, publicadas por instituicdes independentes de contadores, as IPSASY® (GALERA;
BOLIVAR, 2007).

*Tradicionalmente, pode-se definir regimes contabeis como as metodologias que orientam o reconhecimento dos
fatos contébeis. Adicionalmente, pode-se classificar, classicamente, os regimes de duas formas: regime de caixa
ou regime de competéncia. O regime de caixa é a metodologia de reconhecimento dos fatos contabeis quando
eles efetivamente afetam as contas financeiras da entidade, enquanto que o regime de competéncia é aquele que
se registra os fatos contabeis independente de registro ou passagem em contas financeiras.

10 As normas internacionais de contabilidade do setor pablico (IPSAS) emitidas pela International Federation of
Accountants (IFAC) compreendem um conjunto de critérios de qualidade a serem utilizados pelas entidades
governamentais em todo o mundo (IFAC, 2006). Ademais, Galera e Bolivar (2007), estudando a utilidade das
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Carmo e Padovani (2012), descrevendo as medidas de desempenho no setor publico,
expdem que a tendéncia mundial de levar a contabilidade publica para um sentido empresarial
pode gerar uma nova demanda dos cidadaos-usuarios, no sentido de pressionarem 0s gestores
publicos para melhorarem o desempenho e a eficiéncia no fornecimento de bens e servicos
publicos e na gestdo das institui¢bes publicas.

Conforme exposicdo de Nogueira e Jorge (2012), as reformas contabeis do setor
publico, influenciadas por ideais da Nova Gestdo Publica, podem levar a elaboracdo e
apresentacdo de um novo modelo de relatorio financeiro o qual terd um viés muito mais
informativo e tera como preocupacdo fornecer mais e melhor a informagdo, tentando
satisfazer as necessidades dos usuarios através da divulgacdo de uma informacdo util e
oportuna que lhes permitam avaliar e tomar decisfes de uma forma mais racional e Idgica.

No Brasil, diferente do que ocorreu em outros paises*’-, a reforma contébil comecou
em 2007 com o Conselho Federal de Contabilidade (CFC), instituindo o Comité Gestor de
Convergéncia no Brasil, e, em seguida, com o Ministério da Fazenda publicando a portaria n°
184/2007 que estabeleceu diretrizes para a conducdo das normas brasileiras ao padréo
internacional (MENESES; PETER, 2012; SANTOS; ALMEIDA, 2012; BORGES; MARIO;
CARNEIRO, 2013; OLIVEIRA; SILVA; BRUNI, 2012).

Nesse sentido, apesar das diretrizes normativas, é possivel definir, com base na
literatura nacional, os objetivos efetivos da reforma contabil brasileira em trés tipos de
estudos: (1) “reduzir as diferencas das praticas contabeis adotadas pelos entes da Federacdo”
(MENESES; PETER, 2012); (2) “reconhecer os fatos contdbeis com base nas variacdes
ocorridas no patrimdnio” > (MENESES; PETER, 2012; PLATT NETO; CRUZ; VIEIRA,
2006, REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010); (3) e a viabilizacdo de um sistema de
custos adequado a administracdo publica) (BORGES; MARIO; CARNEIRO, 2013;
REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010; BORGES; MARIO, et al., 2010; PIGATTO;
HOLANDA; ET AL., 2010; OLIVEIRA; SILVA; BRUNI 2012).

Os estudos do tipo (2) e (3) concentram 0 maior numero de discussfes na academia.

Nestes ndcleos, o centro da discussdo é da mesma forma que na literatura internacional, da

IPSAS na materializagdo dos postulados do NPM, expdem que o IFAC tem feito um esforco elevado para tentar
estabelecer um conjunto de normas de contabilidade do setor pablico de alta qualidade para atender as novas
exigéncias do NPM e que a contabilidade do setor publico baseado IPSAS pode promover a reforma NPM de
sucesso.

1 Observa-se que o processo de reforma da contabilidade em muitos paises se iniciou juntamente com o
surgimento dos propdsitos do New Public Management, ou seja, por volta das décadas de 80 a 90.

12 Conforme exposto inicialmente, em virtude do enfoque somente orgamentario, decorrente da interpretagéo
equivocada da Lei n® 4.320/64, tornou-se notorio para o servigo publico o ajuste das informagdes para um viés
mais patrimonial.
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premente necessidade de modificagdo do regime de contabilizacdo, imaginando, por
consequéncia, que a simples modificacdo do regime de registro contabil podera trazer grandes
revolugdes na utilidade da informacao contabil de natureza pablica.

Contudo, analisando a literatura dos paises pioneiros na reforma contabil para o
aspecto gerencial (PAPENFUR; SCHAEFER, 2009; NAIK,2005; BENITO ET AL.,
2007;NOGUEIRA EJORGE, 2012; LUDER,2007), alguns autores internacionais afirmam
que, no setor publico, é equivocado iniciar uma reforma nos sistema de contabilidade
buscando encontrar objetivos ou discutir sobre 0 método de contabilizac¢do, o objetivo central
da reforma deve sempre comecar por: como fornecer informagdes Uteis para a tomada de
decisdo, bem como para melhorar as necessidades de prestacdo de contas — accountability.
Ademais, nessa mesma linha, os autores ainda expuseram que uma reforma contabil deve

iniciar sempre com o seguinte questionamento:

Qual tipo de contabilidade e de estrutura de relatério é a mais apropriada para
atender as necessidades dos utilizadores da informacdo financeira, dadas as
exigéncias de accountability e eficiéncia?(PAPENFUR; SCHAEFER, 2009, p. 717)

Analisando o processo de reforma da contabilidade brasileira e o objetivo da
contabilidade colocado por Robb & Newberry (2007) o qual expde que “o objetivo da
informacdo contabil governamental é o escrutinio e o controle sobre o uso do governo
executivo de maneira democratica”, percebe-se que o modelo reformatério adotado ndo esta
adequado, primeiro, porque reformular toda uma sistematica informacional a qual foca-se na
prestacdo de contas da prdpria instituicdo sem a participacdo dos 6rgaos julgadores, ou pior,
dos representantes da sociedade, transparece uma situacdo confusa na qual se observa uma
concentracdo de funcBes opostas no sentido do jogador, também elaborar as regras do jogo.
Essa situacdo ocorre, por que, a instituicdo que estd promovendo as mudancas das politicas
contabeis é o 6rgdo de contabilidade do governo, sem a participacdo dos 6rgaos politicos.
Evidentemente, tal formato pode transformar a informacdo contabil ainda mais
autorreferenciada, diminuindo, ainda mais, a evidenciagdo contabil do setor publico.

Em outra analise sobre os aspectos quantitativos da informacdo, a literatura
internacional (LUDER, 2007; PAPENFUR; SCHAEFER, 2009) afirma que a transparéncia
das informacfes contabeis no setor pablico deve possuir ndo s6 0s requisitos para a
completude da informagdo patrimonial sobre ativos e passivos de todo o nucleo do setor
publico, como também deve abordar todas as atividades relacionadas as entidades
governamentais. Dessa forma, observa-se, assim, que se faz necessario evidenciaras
informacdes contabeis tanto no aspecto consolidado, em ambito de Federagdo, como no

aspecto unitario da Federacdo (Unido, Estadual e Municipal) e até mesmo em nivel
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organizacional, seguindo a linha, por exemplo, no caso brasileiro, da classificacdo

institucional®®

orcamentaria.

Nesse mesmo sentido, Maciel (2013) disserta que “devido a grande quantidade de
atividades e competéncias do setor publico”, h4 de se fazer uma necessaria “separacdo do
gasto publico por setor”, seguindo a légica metodoldgica “do or¢camento publico brasileiro
que dispde da classificacdo institucional e funcional da despesa”.

Com isso, Maciel (2013) propde que para se aprimorar a analise sobre financas
publicas o ideal seria segregar as informagdes fiscais, em forma de indicadores setoriais 0s
quais possibilitariam a diminui¢do da complexidade das informac6es e aprimoraria o seu nivel
de evidenciacdo, permitindo, com isso, comparacdes entre as unidades governamentais a fim
de medir sua eficiéncia.

No sentido de Maciel (2013), comparando o valor intrinseco da informac&o contabil,
expde que no setor privado a relevancia da informacao depende do valor da ac¢do, enquanto a
relevancia da informacgdo contabil no ambiente publico depende da percepc¢do da sociedade
sobre a importancia de bens ou servicos prestados. Ou seja, ndo se pode olvidar dos principios

intrinsecos do sistema democratico, conforme colocado por Vieira (2010, p. 6):

O conhecimento sobre as informagBes contdbeis e financeiras dos governos é
prerrogativa do sistema democrético e se insere no amplo conjunto de informaces a
que o cidaddo pode ter acesso.

Assim, seja em virtude da necessidade de financiamento publico, seja por interesse na atracdo
de capitais ou pelo apoio a accountability (BORGES et al, 2010) é fundamental que as
informac@es patrimoniais sejam adequadamente divulgadas e evidenciadas da maior e melhor
forma possivel, segundo os preceitos da teoria da utilidade da informacao contabil (relevancia
e representacdo  fidedigna, tempestividade, compreensibilidade, verificacdo e
comparabilidade).

Nesse sentido, Meneses e Peter (2012), analisando a legislacdo brasileira, em
especial, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei n° 4.320/1964, apontam, sobre
argumento de Nascimento (2009), que a LRF foi construida com o objetivo principal de dar
“efetividade ao principio da publicidade, evolvendo o acesso publico as informacdes
orcamentarias, contabeis e financeira dos entes publicos” e, conforme artigo 48 da LRF,
devem dar “[...] ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrbnicos de acesso publico: os

planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacfes de contas e o respectivo

BA classificaco institucional do orgamento governamental apresenta a distribuicdo dos recursos publicos pelos
oOrgdos responsaveis por sua geréncia e aplicagdo, assim, a adogao de procedimento, fortaleceria ndo s6 os setores
de contabilidade de cada 6rgdo e como, também, aprimoraria a transparéncia fiscal governamental.
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parecer previo”. Ademais, os autores dedicam-se em enfatizar o conteudo das prestacGes de

contas anuais 0s quais estdo incluidos:

os demonstrativos contabeis relacionados no artigo 101 da Lei n°® 4.320/1964, quais
sejam: Balanco Orcamentario, Balanco Financeiro, Balanco Patrimonial e
Demonstragdo das Variagdes Patrimoniais, bem como os relatérios estipulados nas
secdes Il e IV da Lei Complementar n° 101/2000, respectivamente, Relatério
Resumido da Execucdo Orcamentéria (RREQ) e Relatério de Gestdo Fiscal (RGF).
(MENESES e PETER, 2012, p. 6).

Assim, ndo se pode abster-se, o gestor, de divulgar prontamente informagfes essenciais,
mesmo que nao sejam as mais desejadas pela a sociedade.

De outra forma, apesar de todo o enforcement®*

existente na prestacdo de demonstracoes
contébeis, 0s autores, avancando nos aspectos de evidenciagdo e analisando, por meio de um
estudo empirico, o nivel de evidenciacdo das demonstragdes contabeis nos municipios brasileiros
no ano de 2009 e 2010, constataram que mesmo as “categorias ja tidas como obrigatdrias, pela a
Lei n°® 4.320/64, ndao foram evidenciadas nas demonstracfes contabeis de alguns entes da
Federacdo™. Neste caso, explicam os autores, a ocasido pode ser explicada “pela existéncia de
uma possivel discricionariedade dos gestores quanto a quantidade de informacfes a serem
divulgadas, adicionada a falta de uma fiscalizacdo mais efetiva”, ou seja, neste sentido, os autores
entendem que ha “uma falta de comprometimento do setor publico em evidenciar as informacdes
para a sociedade, uma vez que muitas das orientagdes de evidenciacao, estabelecidas nas normas
do CFC e da STN, ja eram obrigatdrias na Lei n° 4.320/64”.

De outro lado, segundo Meneses e Peter (2012, p. 17), alguns académicos atribuiram o
desrespeito das normas a inexisténcia de érgdo regulador para a fiscalizacdo do cumprimento
destes, justificava a qual foi rebatida pelos autores que ndo acharam plausivel o argumento diante
da:

inquestionavel competéncia constitucional do Poder Legislativo, auxiliado pelos
Tribunais de Contas, bem como dos drgdos de controle interno para essa tarefa.
Ademais, a populacéo, por meio do controle social, pode exercer esta fiscaliza¢do e
exigir dos gestores informagBes contdbeis mais compreensiveis, relevantes,
confidveis e comparaveis.

Nesse sentido, ndo ha consenso literario sobre a inviabilidade pratica da sociedade
em exercer o efetivo controle social, primeiro, porque o nivel de complexidade dos
instrumentos relacionados a prestacdo de contas é muito profunda e exige grande
conhecimento por parte da sociedade e, segundo, diante da forma de evidenciagcdo, em
especial, para o aspecto de consolidacdo o qual pode distorcer e ocultar informacgdes mais
facilmente do que em aspecto individualizado. Ou seja, ressalta-se, ao final, que a

consolidacdo de contas é um excelente instrumento para observar a situagdo unitaria de uma

4 A definicéo de enforcement é bastante ampla, porém pode-se defini-la como como todos os procedimentos que
existem em um pais que garantam a aplicacdo apropriada das normas e principios.
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entidade, contudo a evidenciagdo individualizada de cada 6rgdo ou entidade é muito mais util
e de facil compreensao para o cidaddo, pois surge a possibilidade de comparacéo fisica entre
um demonstrativo contabil e a instituicdo, ou entre o servico prestado e 0s niveis patrimoniais
da entidade. Contudo, a evidenciagdo individualizada de cada 6rgdo ou entidade é muito mais
util e de facil compreensdo para o cidadao, pois surge a possibilidade de comparacéo fisica
entre um demonstrativo contabil e a instituicdo, ou entre 0 servico prestado e 0s niveis
patrimoniais da entidade.

Apesar dessa diferenca entre o consolidado e o individual, a situacdo atual demonstra
que € quase impossivel de se obter relatorios contabeis individualizados de uma organizac&o,
por meio de instrumento de facil acesso™. Rezende, Cunha e Bevilacqua (2010, p. 970)
expdem que:

A transparéncia das informacdes geradas pela contabilidade [...] depende a abertura
de maiores possibilidades para os cidadaos exercerem controle sobre os gestores
publicos e cobrarem a responsabilidade que eles tém de fazer melhor uso desses
recursos (grifo nosso).

Dessa forma, um cidaddo que deseja visualizar a estrutura patrimonial e financeira de
6rgdo publico e desejar comparar com 0s niveis de prestacdo de servigos se encontrard em
uma situacdo de baixa evidenciacdo, ou de nenhuma, considerando os aspectos essenciais da
informacao contabil. A vista disso, por exemplo, imagine-se a situacio de um cidadio em um
hospital publico o qual, por vezes, justifica a baixa qualidade na prestacdo de servicos
publicos por falta de recursos financeiros, ou por estrutura fisica depreciada ou por falta de
material de trabalho, este podera comprovar facilmente esta situacdo, ao cidaddo, com um
Balanco Patrimonial, inclusive, o balanco com a atual sisteméatica do Governo Federal, ou de
outra maneira, o cidaddo pode consultar os demonstrativos e entender a situacdo operacional
do 6rgdo e, entdo, denunciar as autoridades competentes. Este exemplo pode ser expandido
para diversas outras instituicGes publicas que prestam servicos publicos diretos a sociedade e
ndo possuem as devidas demonstracdes contébeis individualizadas disponiveis (de modo
amplo e facil) a comunidade diretamente envolvida. Alias, a interpretacdo do exemplo pode
até ser expandidas para érgdos centrais do governo, como o Ministério da Fazenda, ou seja, a
visualizagdo do demonstrativo desse Ministério permitiria o conhecimento individualizado
dos passivos desta entidade o que poderia esclarecer, por exemplo, o montante dos

empréstimos aos bancos publicos; ou se é valido o argumento das unidades gestoras de que

5 Atualmente. as informacdes patrimoniais individualizadas de cada 6rgdosé sdo possiveisde serem visualizadas
através de acesso restrito por senha no Sistema Integrado de Administragdo Financeira.
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“realizam pouco por terem limitagdes na alocacdo de recursos no orcamento para financiar as
despesas publicas” (MATIAS-PEREIRA, 2008).

Nesse sentido, Borges, Mario, Cardoso e Aquino (2010), dissertando sobre o caracter
transversal dos programas governamentais e 0 Seu custo, expdem que alguns projetos se
relacionam com diversas atividades de varias secretarias e intuigdes governamentais e “a
informacao sobre o quanto cada secretaria contribui por meio dos seus recursos para o alcance
das metas propostas” pode ‘“‘aumentar o accountability e o préprio conceito da
contratualizagdo de resultados”. Assim, complementa o autor, “a possibilidade de contrapor
resultado obtido com recursos despendidos forneceria um bom padrdo para avaliar
produtividade e, consequentemente, o pagamento dos prémios de desempenho”. Da mesma

forma, Rezende, Cunha e Belvilacqua (2010, p. 988):

O foco no desempenho vem acompanhado do aumento da transparéncia. Mediante a
divulgacdo de como os recursos orcamentarios sdo aplicados, quais as prioridades a
eles conferidas, quanto custa a prestacdo de um determinado servigo e quais 0S
beneficios que ele traz para a sociedade, as autoridades publicas estariam
contribuindo para o reforco dos ideais democraticos. Isto se d4 mediante a criagdo
de melhores condicGes para que o cidaddo possa exercer maior controle sobre
as atividades do Estado e cobrarem de seus representantes no Parlamento, as
medidas necessarias para corrigir eventuais desvios e desperdicios. (grifo nosso)

Diante do exposto, questiona-se o esforco extraordinério do Governo Central em aprimorar os
aspectos qualitativos da informacdo contabil, sem antes aprimorar os niveis de evidenciagéo,
ou seja, serd que o simples aprimoramento qualitativo das informacdes contabeis, seguindo 0s
pilares empresariais (IPSAS e NPM), sera suficiente para alcancar a eficiéncia informacional?
A resposta talvez possa ser encontrada analisando os achados de Robb & Newberry
(2007) em estudo sobre os primeiros paises a adotarem o modelo empresarial para a
Contabilidade Publica — Australia e Nova Zelandia. Segundo os autores, o modelo de
contabilidade governamental com viés empresarial, é constitucionalmente imprdprio para a
gestdo publica, em especial, nos aspectos relacionados a democracia. Isto ocorre, porque,
além de outros quesitos citados pelo autor, este tipo de contabilidade tem a capacidade de
manipular ativos e passivos, devido a discricionariedade concebida pelo principio da
competénciae, portanto, podem diminuir a capacidade julgadora do Poder Legislativo.
Analisando por este angulo, no Brasil, que estd em processo de transicdo para a
efetiva implantacdo para um modelo mais gerencial, ja é possivel observar um impeto de
manipulagdo de ativos e passivos, conforme exposto pelo Tribunal de Contas da Uniédo -
TCU, no Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica dos anos de
2010, 2011 e 2012 (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - TCU, 2012, p.390 e 391):
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Apos aplicacdo dos procedimentos de auditoria sobre as demonstragfes consolidadas
da Unido, as seguintes constata¢cBes impediram a emissdo de uma opinido sem
ressalva ao Balango Patrimonial e & Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais:

1. Auséncia de registro contabil das provisbes matematicas previdenciarias do
Regime Proprio de Previdéncia dos servidores civis federais, que, em 31/12/2012,
subavaliou o Passivo Néao Financeiro e o Patriménio Liquido em R$ 1,25 trilhdo;

2. Retificacdo irregular dos Restos a Pagar ndo processados, que, em 31/12/2012,
subavaliou o Passivo N&o Financeiro em R$ 147 bilhdes;

(..)
6. Registro contéabil intempestivo de R$ 6,9 bilhdes de aumentos de capital na Caixa
Econdmica Federal;
13. Néo contabilizacdo da depreciacédo de bens imdveis; e,
14. Limitagdo de escopo em relacdo ao reconhecimento de créditos tributarios a
receber;

Robb & Newberry (2007), por fim, alertam que 0s governos que vierem a adotar o
modelo construido na Nova Zelandia ou um modelo com um viés muito grande em normas
empresariais, como o padronizado pelas IPSAS, simplesmente porque a adesdo a estes
modelos é defendida como um sinal de boa governanga, utilizem-se de amplos debates ndo s6
com os técnicos que sofreram com os impactos, mas também com a sociedade civil e com 0s
membros do parlamento. Assim, os autores colocam que apesar da Nova Zeléndia ter sido
reconhecida por sua lideranca mundial, ndo significa que outros paises devam seguir tais
postulados sem questionamento. Pelo contrario, sera preciso examinar cuidadosamente as
repercussoes desse modelo e aprender com os erros cometidos pelos neozolandezes.

A oposicdo de Robb & Newberry (2007) a aplicagdo de uma contabilidade
governamental proxima a concep¢do da contabilidade privada, em especial, no conceito de
uso do regime de competéncia encontra grande apoio na literatura internacional, diferente do
que ocorre na literatura brasileira (PIGATTO et al., 2010; BORGES; MARIO et al, 2010;
REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010).

No Reino Unido, por exemplo, os autores Ezzamel, Hyndman, Johnsen, & Lapsley
(2013) discutiram que mesmo com a implantacdo do RAB™, as informacdo fornecidas por
este sistema ndo conseguiram representar os interesses dos parlamentares no quesito avaliagcdo
de resultados e da qualidade de servi¢o dentro de sua estrutura financeira governamental e
nem aumentaram em niveis significantes a transparéncia, alias, outros autores (HYNDMAN;
CONNOLLY, 2011), ainda estudando o Reino Unido, foram mais enfaticos em afirmarem
que a informacdo produzida pelo RAB é pouco utilizada e ndo se sabe mensurar, ainda, 0s

impactos positivos da inovacao.

®RAB é 0 acronimo para Resource Accounting and Budgeting. O RAB é uma metodologia a qual adota
simultaneamente regime de competéncia tanto para a contabilidade quanto para o orcamento.



41

De fato, h& grande discussdo sobre os beneficios ou ndo da adogdo de uma

contabilidade com foco empresarial. Diante disso, resumimos as opinides de alguns autores

no quadro abaixo:

Quadro 2 - Sintese das posic¢Ges sobre a implantagdo da contabilidade com foco empresarial

Autor Posicionamento

Robb & e “acontabilidade por competéncia muda o foco do controle de caixa”;

Newberry (2007) e “0 problema de técnicas de mensuracio de passivos financeiros que sdo
potencialmente perigoso em um ambiente governamental de responsabilidade
ilimitada”.

Ezzamel, e A simples mudanca de regime de caixa para competéncia ndo é suficiente para

Hyndman, transmitir a transparéncia;

Johnsen, & e A mudanca informacional tratd prejuizo aos usuérios externo da informagéo que

Lapsley (2013) sdo leigos no assunto de regime de competéncia;

e Ha prejuizos no julgamento e entendimento das contas por parte dos
parlamentares;

Hyndman &
Connolly (2011)

e O regime de competéncia é inferior e inadequado para o setor publico porque:
lucro ndo é o objetivo e ndo pode ser relevante para avaliacdo de politicas
publicas; estrutura financeira e de solvéncia ndo séo relevantes no setor publico;
ndo mensura resultados orcamentarios; fornece uma ideia estreita sobre eficiéncia
e desempenho;

e A falta de entendimento dos mecanismos do regime de competéncia, pode inibir,
especiamente, os leigos, de acompanhar e tomar decisGes efetivas relacionadas as
financas publicas;

e Aadocéo do regime de competéncia ndo solucionaré o problema da baixa utilidade
da informag&o contabil no setor pablico, de fato, a utilidade diminuira em raz&o da
baixa coompreensdo dos fatos;

Nogueira e Jorge
(2012)

e Aliteratura salienta que o regime de competéncia tem vantagens e desvantagens;

e Vantagens: (i) fornece o custo total de programas de governo; melhor medicéo de
custos e receitas; aprimoramento de processos de controle e transparéncia;( ii )
maior foco nas saidas, o foco sobre o impacto a longo prazo das decisGes; ( iii )
utilizacdo e gestdo mais eficiente e eficaz de recursos e uma maior prestacdo de
contas; (iv) a reducdo e melhor medicéo dos gastos publicos.

e Desvantagens: (i) o custo de implementacdo , ( ii ) aumento da complexidade; ( iii
) orientacdo para o lucro , e (iv) o baixo uso do balanco informagdes feitas pelos
decisores .

Andriani et al.
(2010)

e Concluiram que informacdes baseadas em competéncia, varios anos apds a sua
implementacdo, é tdo atraente para a tomada de decisdo como as informagGes
preparadas pelo regime de caixa, ja que os usudrios estdo mais familiarizados com
as novas informagBes que tenham obtido mais experiéncia. Por isso, o ganho
informacional é demorado e custoso.

Grossi &
Reichard (2009)

e O modelo de regime de competéncia é insuficiente para satisfazer as necessidades
dos usuérios para tomada de decisdo, em razdo dos fatores:
o De incomunicabilidade - fornence informagdes de alta qualidade, porém
ha forte incapacidade de retrasmissdo da informacé&o;
o Inexperiencia - auséncia de experiéncia no uso da nova metodologia
contabil;

Windels e
Christiaens
(2008)

e No processo de implementacdo do regime de competéncia, poucas unidades se
preucuparam com o nivel de utilidade da informagdo contabil que estavam
fornencendo, resultando em informacgdes incomparavel, incompreensiveis ou
irelevantes;

e Grande dificuldade de evidenciacdo da informacdo por competéncia em relatérios
contabeis;

e Nao se sabe como os instrumentos gerados vdo apoiar o controle ou a tomada de
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decisoes;

Geracao de relatorios contabeis ineficientes;

As reformas contabeis sdo complexas, exigem pessoal adequado e tempo de
maturago;

Yamamoto (2008)

O regime de competéncia aproxima a alocagdo de recursos a gestdo por
desempenho; Sem o regime € dificil relacionar custos e desempenho;

Os politicos e formuladores de politicas publicas ndo reconheceram as
informacdes do regime de competéncia melhores do que as de regime de caixa;

Lapsley etal.
(2009).

A aplicacdo do regime de competéncia tende a ser uma reforma obvia, porém sua
operacionalizagdo pratica tem causados problemas ao poder legislativo.

Wynne A mudanca no regime de competéncia é custosa, contudo néo produziu os devidos
(2007,2008). beneficios esperados.

Borges, Mario, et Os fluxos de caixa produzem informacBes com escopo limitado ao periodo
al., (2010) corrente e é incapaz de encontrar as demandas por informac@es patrimoniais;

O regime de caixa ignora os fluxos de provimento de bens e servicos no momento
atual e no futuro;

O regime de caixa gera uma limitada transparéncia em relagdo ao uso do recurso
financeiro na gestao de ativos e obrigacdes.

Pigatto, Holanda,
et al (2010)

A falha do regime de caixa reside no fato de ndo fornecer informacdes sobre
outros ativos e passivos, nem o impacto do consumo dos ativos do governo
adquiridos no passado, nem o comprometimento futuro dos ativos atraves da
geragdo de passivos.

A vantagem do regime de caixa é a sua maior objetividade de informacdo, menos
sujeita a julgamentos por parte de quem a elabora e permitindo uma compreensao
mais fécil pelo legislativo, pois os conceitos de arrecadacéo e de desembolso sdo
de dominio publico.

Borges,  Mario,
Cardoso, &
Aquino (2010)

a adocdo do regime de caixa tende a ser preferivel, ja que a receita sd é
reconhecida quando arrecada e ndo se reconhece provisionamento para
contingéncias.

Evita o reconhecimento de direitos sobre expectativas de fluxos de caixa cuja
mensuracao €, por natureza, mais subjetiva que a do fluxo de caixa efetivo gera-se
informagdo muito mais fécil de ser auditada, reduzindo-se riscos e custos de
transacéo ex post.

A responsabilizacdo e a transparéncia das atitudes dos gerentes aumentam quando
eles passam a responder ndo apenas pelo dinheiro que gastam, mas também pelos
ativos e passivos que administram. Tratar de forma explicita os bens, direitos e
obrigagdes aumenta o controle fiscal.

O regime de competéncia ird aumentar a accountability e o préprio conceito da
contratualizacdo de resultados.

A adocdo do regime de competéncia puro promoveria um esclarecimento quanto
aos bens e despesas alocados em cada programa. Isso permitiria & sociedade
acompanhar 0s investimentos previstos para cada area e a necessidade de
recomposi¢ao dos mesmos para substituir bens ultrapassados.

Rezende, Cunha e
Bevilacqua
(2010)

As informacGes geradas pela contabilidade de competéncia sdo importantes para a
avaliacdo do desempenho das organizagdes publicas;

O regime de competéncia fornece informagbes mais ricas sobre as finangas
governamentais e concorrem para melhorias na tomada de decisdes.

Sem o regime de competéncia é impossivel conhecer o real custo do governo e,
portanto, tomar as medidas necessarias para reduzir desperdicios e adotar
providéncias para obter melhores resultados na aplicagéo dos recursos publicos.
Por outro lado, as informagdes geradas pela contabilidade de competéncia serdo de
pouca utilidade para o orgamento se este mantiver o regime de caixa, pois 0s
politicos ndo se interessardo por elas.

As informagdes geradas pela contabilidade de competéncia sdo mais dificeis de ser
compreendidas, tanto pela classe politica quanto pela populagdo, o que requer um
grande esforco de comunicacdo que a transparéncia que se pretende com essa
mudanca seja de fato alcangada.

Fonte - Elaboracéo pelo Autor
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De toda forma, ndo é escopo desse trabalho discutir os efeitos da contabilidade
governamental com viés empresarial. Este trabalho, por outro lado, tem como objetivo
verificar a utilidade da informacao contabil nos niveis em prol governanca,.

Neste aspecto, este trabalho tem como pressuposto que a simples melhora qualitativa
dos niveis de coleta de fatos contébeis- reforma do método de registro da informacéao contabil,
técnicas de contabilométricas e outras - pode ndo importar no aumento de eficiéncia
informacional, se a devida evidenciacdo da informacéo contabil ndo for adequada e disponivel
ao usuario, assim, faz-se necessario identificar o usuério da informagdo e prové-lo com o
adequado nivel de informagdo. Além do mais, a reforma proposta pelo Governo Central
(centralizada e sem a devida discussdo no ambito legislativo) pode enfraquecer as dinamicas
de fiscalizacdo e julgamento, conforme ja exposto nesta secdo e evidenciado na literatura
internacional (HYNDMAN; CONNOLLY, 2011; EZZAMEL et al, 2013; ROBB;
NEWBERRY, 2007; NOGUEIRA; JORGE, 2012).

Com isso, ndo basta aprimorar os niveis qualitativos, é necessario aprimorar, em
primeiro lugar, os niveis quantitativos de modo que os usuarios adquiram suas informacdes de
maneira tempestiva, relevante e, principalmente, autbnoma, ou seja, sem a necessidade de
procedimentos complexos e burocraticos para extracdo da informagdo, como o sustentado
pelas teorias de disponibilizacdo de informacdo financeira eletronica (Internet Financial
Reporting) (KLANN, 2007; CERRILO, 2011; PENDLEY; RAI, 2009; SERRANO-CINCA et
al., 2009; SILVA; MAGALHAES FILHO, 2005) e, em especial, dado prioridade para
plataformas taxindmicas de fornecimento livre de informagdes, como o caso do XBRLY
(MOREIRA; RICCIO; SAKATA, 2007).

2.4. GOVERNANCA NO SETOR PUBLICO

Governanca € um tema de dificil abordagem porque envolve maultiplos constructos
relacionados a instituicdes, relacdes entre sociedade e governo, gestdo, lideranca e outros.
Assim, 0 uso inadequado do termo governanga pode gerar obscuridade em seu significado
(MARQUES, 2007; KISSLER; HEIDEMANN, 2006) ou, conforme ressaltado por Ronconi
(2011),torna-la “sujeita a algumas armadilhas tedricas”. Ademais, Secchi (2009) expde que o

conceito de governanga “ndo ¢ livre de contestagdes”, porque o tema € estudado em varias

7 «A linguagem XBRL é uma das variantes da XML, com o propésito de se tornar a linguagem-padréo para

divulgacdo de demonstrativos financeiros, que estad sendo desenvolvida pelo consércio XBRL International”
(MOREIRA, RICCIO e SAKATA, 2007).
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disciplinas (da mesma forma (HUGHES, 2010)) como as “rela¢des internacionais, teorias do
desenvolvimento, a administracao privada, as ciéncias politicas e a administragdo publica”.

A conceituacdo de governanca no setor puablico envolve mdltiplas dimensdes e pode
variar de acordo com a corrente epistemoldgica adotada. Dessa forma, quando se disserta
sobre governanca em um sentido relacionado a distribuicdo de poder para a sociedade ou
aperfeicoamento da democracia, 0 conceito esta atrelado a dimenséo socioldégica (RONCONI,
2011; CARRION; COSTA, 2010; MATIAS-PEREIRA, 2010; KISSLER; HEIDEMANN,
2006), por outro lado, quando se descrevem as relacOes entre sociedade e gestdo, gestdo
participativa, controle social, reivindicagdes civis sobre a maquina, surge 0s conceitos
relacionados a dimensdo institucional-administrativa (RONCONI, 2011; IFAC, 2001)
(CARRION; COSTA, 2010; MATIAS-PEREIRA, 2010; SECCHI, 2009; MARQUES, 2007)
e, por fim, quando se descreve pela dimensdo neoliberal, governanca consiste em parte (ou
consequéncia/design institucional) de um movimento reformista administrativo o qual adota
como objetivo a reforma do setor publico baseada em técnicas e praticas de mercado -
simultaneamente, com aumento das interacdes e participacdes da sociedade (RONCONI,
2011; SECCHI, 2009; MATIAS-PEREIRA, 2010; OSBORNE, 2010; KISSLER;
HEIDEMANN, 2006; BRESSER-PEREIRA, 2007)".

Ademais, quando se relaciona governancga aos aspectos dimensionais institucionais-
administrativos, fala-se ndo mais em governanca, mas em governanga corporativa a qual tem
sido usada “para designar praticas de transparéncia da gestdo que se alinham a politicas de
responsabilidade social empresarial” (CARRION; COSTA, 2010).

Assim, para se alcancar a chamada “boa governanga” referenciada pelas agéncias
internacionais de fomento, segundo Matias-Pereira (2010), o setor publico deveria buscar
eficientemente quatro dimensdes: melhora na capacidade de gerenciamento econdmico
(integrity); enforcement; participagdo e accountability (accountability); e, informacdo e
transparéncia (openess). Com isso, cada dimensdo iria respaldar o estado em busca da boa
governanca.

Vaérios autores (RONCONI, 2011; MARQUES, 2007; MATIAS-PEREIRA, 2010),

quando discorrem sobre os conceitos de boa governancga no setor pablico, utilizam o modelo

'8 Bresser-Pereira (2007) considera, neste artigo, que a reforma na administracdo publica brasileira, com o
PDRAE na década de 90, corresponde ao modelo estrutural de governanca publica, ou seja, coincidindo os
movimentos de NPM. A posi¢do seguida pelo autor, neste artigo, € minoritaria. Dos autores analisados, a maioria
afirma que a governanga publica é um modelo pés-reforma gerencial.
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conceitual criado pelo o IFAC — Federacéo Internacional de Contadores™ (IFAC, 2001). O
modelo construido pelo IFAC utilizou teorias empresariais sobre governanca (IFAC, 2001) a
fim de auxiliar as entidades publicas a atingir a “boa governanca”. Para tanto, o modelo

definiu trés principios fundamentais para a governanca no setor publico:

Opennes (Transparéncia): é requerido para assegurar que as partes interessadas
(stakeholders) possam ter confianca no processo de tomada de decisdo e nas agdes
das entidades do setor publico, na sua gestdo e nas pessoas que nela trabalham.
Assim, estar aberto para significativas consultas publicas e comunicacdo plena,
precisa e transparente sobre as informacOes leva a acao efetiva e oportuna e resiste
ao escrutinio necessario;

Integrity (Integridade): compreende procedimentos honestos e perfeitos. E baseada
na honestidade, objetividade, normas de propriedade, probidade na administracdo
dos recursos publicos e na gestdo da instituicdo. Depende da eficécia da estrutura do
controle e dos padrGes pessoais e pessoas de cada individuo. A integridade reflete-se
tanto nos procedimento de tomada de decisdo quanto na qualidade dos relatérios
financeiros e nos seu desempenho;

Accountability (responsabilidade de prestar contas): as entidades do setor publico e
seus individuos sdo responsaveis por suas decisbes e agdes, incluindo a
administracdo dos recursos publicos e todos os aspectos de desempenho e,
submetendo-se ao escrutinio externo apropriado. E alcangada quando todas as partes
da relagdo tém um claro entendimento sobre suas responsabilidades e possuem um
claro papel definido na estrutura. Em efeito, accountability é a obrigacdo de
responder a poderes concedidos (IFAC, 2001, p. 20) (tradugdo prépria).

No mesmo modelo, os principios sofrem interferéncia de algumas dimensdes
institucionais, segundo o IFAC (2001), os principios séo reflexos das seguintes dimensoes:

. Padres de comportamento [dimensdo comportamental]: como a
administracdo da entidade exercita a lideranca e determina os valores e padrdes da
instituicdo, como define a cultura da organizacdo e o comportamento de todos 0s
envolvidos;

. Estruturas e processos organizacionais [dimensdo estrutural]: como a clpula
da administracdo é designada e organizada dentro da instituicdo, como as
responsabilidades sdo definidas e como elas sdo asseguradas;

. Controle [dimensdo de controle]: a rede de vérios controles estabelecidos
pela clpula administrativa da organizacdo no apoio ao alcance dos objetivos da
entidade, da efetividade e eficiéncia das operagOes, da confianca dos relatdrios
internos e externos, da complacéncia com as leis aplicaveis, regulamentacdes e
politicas internas.

. Relatérios externos [dimensdo de relatdrio]: como a clpula da organizacao
demonstra a prestacao de contas da aplicagdo do dinheiro publico e seu desempenho.
(IFAC, 2001, p. 20, adicionamentos 0) (traducdo prépria)

19 A International Federation of Accountants (IFAC), fundada em 1977, é uma organizacéo internacional que
conta com um corpo extenso de paises associados.
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Ou seja, os principios sdo as bases do modelo, o qual pode ser alterado de acordo
com a organizacao, isso porque cada uma é diferente, em especial, nos quesitos expostos pelo
IFAC: padrdes culturais, estrutura de processos, controle e relatérios externos.

De toda forma, o IFAC (2001) expde que é possivel tracar recomendacfes a entidade
com o intuito de se alcancar a boa governanga, conforme quadro 3:

Quadro 3 - Recomendacdes do IFAC para a boa governanca

Padrdes de Comportamento

Lideranga
Codigo de Conduta
Honestidade, integridade e objetividade
Estrutura e Processos Organizacionais Controle Relatérios Externos
Relatdrios Internos
Estrutura de compliance Gerenciamento de Riscos Relatorios Externos
Responsabilidade na gestdo publica Auditoria Interna Principios contabeis
Comunicacdo com os Stakeholders Controle Interno Anélise de performance
Responsabilidade e Papeis definidos Orgamento Auditoria Externa
Administracdo Financeira

Fonte - IFAC(2001), adaptado pelo autor.

Analisando outros modelos de boa governanca, Matias-Pereira (2010) e Marques
(2007) ressaltam o modelo desenvolvido pelo Australian National Audit Office (ANAO,
2002; BARRET, 2005) segundo o qual estabelece elementos fundamentais para se atingir a
boa governanca: lideranga, integridade, compromisso, responsabilidade, integracdo e
transparéncia, sendo os trés primeiros relacionados a qualidade interna da organizacdo e 0s
trés altimos, relacionados ao produto das estratégias, sistemas, politicas e processos.

Os conceitos de lideranca, integridade e compromisso enfatizados no documento se
aproximam dos padrfes de comportamento desenhados pelo IFAC, da mesma forma, que 0s
conceitos de responsabilidade, integracdo e transparéncia se relacionam com o0s aspectos de
controle e estrutura e processos organizacionais (Quadro 4).

Quadro 4 - Comparativo ANAO e IFAC

Elementos para a boa IFAC (2001) ANAO (2002) e BARRET (2005)
governanca

Condugdo do exercicio da lideranca
LIDERANCA pautado pelos procedimentos mais
altos de comportamento

estabelecimento de prioridades
governamentais.

COMPROMISSO i fgr_te compromisso de todos_ 0s
participantes em prol do organizagio

dependente da eficacia do controle;
relaciona-se com honestidade e
objetividade

“compreende procedimentos

INTEGRIDADE honestos e perfeitos.”
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ACCOUNTABILITY

Responsabilidade por suas decisdes
e acdes, incluindo
a administracdo dos recursos
publicos e todos os aspectos de
desempenho

Identificaco e articulacdo de suas
responsabilidades, papeis e suas
relac6es dentro da organizacao;

TRANSPARENCIA

“assegurar que as partes
interessadas (sociedade) possam ter
confianca no processo de tomada de

decisdo”

“providenciar aos stakeholders a
confianca no processo de tomada de
decisdo e nas acOes de gestdo das
entidades publicas durante a sua
atividade”

Elementos holisticamente integrados

INTEGRACAO - > -
no interior da organizacdo

Fonte - elaborada pelo autor, consolidado de IFAC (2001), ANAO (2002) e BARRET (2005).

Em uma linha mais moderna, o IFAC, em Junho de 2013, publicou o Good
Governance in the Public Sector — Consultation Draft for an International Framework
(IFAC, 2013) um documento o qual tem como objetivo criar uma estrutura conceitual Unica
sobre boa governanca no setor publico. Neste documento, foram propostos 0s seguintes
principios fundamentais:

a) Forte compromisso com integridade, valores éticos e legalidade;

b) Transparéncia e envolvimento total dos stakeholders;

c) Definicdo de resultados em termos econdmicos, sociais e ambientais de
sustentabilidade;

d) Determinacdo de intervengdes necessarias para o alcance dos resultados;

e) Desenvolver a capacidade da entidade, incluindo a capacidade de lideranca da
organizacao;

f) Gerenciamento de riscos e resultados através de robustos controles internos e
forte gerenciamento das financas publicas;

g) Implementacdo de boas préaticas de transparéncia e relatorios para fornecer
accountability eficaz;

Com isso, feito as consideracdes iniciais sobre governanga, a concepgao de
governanca publica utilizada neste projeto aborda o conceito de governanca derivado da
dimensdo neoliberal. Assim, os conceitos de governanca sdo derivados do movimento critico
ao modelo burocratico weberiano desenvolvido, denominado de New Public Management -
NPM.

Para Secchi (2009), das criticas orientadas ao modelo burocratico, surgem “dois
modelos organizacionais ¢ um paradigma relacional”, sendo os modelos conhecidos como
“administracdo publica gerencial (AGP)” e o “governo empreendedor (GE)” e o modelo

relacional tido como “movimento de governancga publica (GP)”. Segundo o autor, os modelos
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organizacionais ‘“incorporam prescricdes para a melhora da efetividade da gestdo das
organizagdes publicas”, enquanto o modelo relacional oferece uma nova abordagem de
“conexdo entre o sistema governamental e 0 ambiente que circunda o governo”. O autor,
ressaltando o modelo relacional (GP), disserta que trés forgas motrizes impulsionaram tal
movimento: aumento da complexidade nos sistemas de governo; neoliberalismo; e, “a propria
administragdo publica gerencial”, sendo, a ultima for¢a, central para que “alguns académicos”
considerem “a GP uma consequéncia do movimento da APG”. O autor conclui a anélise, com
base nos elementos da GP idealizados por Pierre e Peters (2000), expondo que a GP funciona
“por meio de trés tipos de estruturas fluidas, com pouco ou nenhuma distingdo clara entre
elas®“: “mecanismos de hierarquia (governo), mecanismos autorregulados (mercado) e
mecanismos horizontais de cooperacio®® (comunidade, sociedade, redes)”.

De outro lado, Matias-Pereira (2010), analisando o choque de gestdo na
administragdo de Minas Gerais, aborda que os movimentos relacionais entre o Estado e o
setor privado se modificaram sensivelmente nos Ultimos anos, o que exigiu “mudangas
substancias no enfoque e no contetido da gestdo publica” e que, mesmo diante de reformas
modernizadoras praticadas, o setor revelou existéncia de indicios de que era “preciso dar
continuidade aos esforcos de redefinicdo e implementacdo de politicas inovadoras, a fim de
fortalecer a gestdo do setor publico”, assim, o tema governanga apresenta-S& COMO umMa
continuidade das novas tendéncias na administracdo publica — NPM, no sentido de aperfeicoar
as relagdes setor publico-mercado-terceiro setor.

Abordando a esséncia da caracteristica da governanga apresentada pelo autor,
percebe-se algumas andlises sincronas. Secchi (2009, p. 363) faz uma distincdo entre os trés

modelos com foco no output dos servicos:

No modelo burocratico, o cidaddo é chamado de usuério dos servigos publicos. Na
retorica dos modelos APG e GE, os cidaddos sdo tratados como clientes, cujas
necessidades devem ser satisfeitas pelo servico publico. Sob o guarda-chuva da GP,
os cidaddos e outras organizac¢fes sdo chamados de parceiros ou stakeholders, com
0s quais a esfera publica constr6i modelos horizontais de relacionamento e
coordenacdo

Ainda Secchi (2009), abordando em um aspecto mais pratico, afirma que a
governanca € diferenciada dos demais modelos porque disponibiliza plataformas

organizacionais para facilitar “o alcance de objetivos publicos tais como o envolvimento de

0 autor expde que grande discussdo tem rondado a academia acerca da cooperagdo, sendo uma linha teérica
perseguindo a ideia de que cooperacdo envolve somente aspectos relacionados a PPP e outras formas de
concessdo e de transferéncia de servigos publicos a comunidades (OS e OSCIP) e, de outro lado, tem-se uma
corrente a qual considera que vai além disso, envolvendo questfes sobre o processo de coprodugdo e cogestdo de
politicas.
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cidad&os na construcao de politicas, fazendo uso de mecanismos de democracia deliberativa e
redes de politicas publicas”.

Na mesma logica, Matias-Pereira (2010) ressalta que as teorias dos stakeholders e da
acdo coletiva® sdo relevantes para a compreenséo da governanca. Ou seja, segundo o autor, as
duas teorias permitem compreender 0s objetivos, principios e 0s mecanismos que “permitem
uma maior interacdo dos stakeholders na administragdo”. No mesmo sentido, Abruccio
(2005), fazendo a ligagdo com a democracia participativa, expde que a nova governanca busca
tornar o Estado mais permeével a influéncia da sociedade. Da mesma forma, Ronconi (2011,
p. 24) coloca que:

a governanca publica, enquanto nova tendéncia de Administracdo Publica e de
Gestdo de Politicas Publicas pode, assim, cooperar para a consolidacdo de uma
democracia que aponta para a construcdo de sujeitos politicos e a expanséo da esfera
publica em uma perspectiva que transcende a visdo de cidaddo como portador
autdbnomo de direitos.

Diante do cenério de multiplas analises sobre a governanca e com base na literatura
selecionada, foi construido um quadro sinético das principais caracteristicas apresentadas
pelos autores, conforme pode ser visto abaixo.

Quadro 5 - Quadro sin6tico de convergéncia e divergéncia sobre as caracteristicas da
governanca

Autores Conceitos

e agovernanga é posicional. Concebida como um modo de gestdo de
situacBes complexas, no qual as relagdes entre os atores sdo marcadas pela
horizontalidade;

e a“boa governanga” visa a abolir a distingdo publico/privado e a
incorporacgdo de principios de gestdo privada a administragao publica;

e acrenca na mao invisivel do mercado; difusdo da idéia que as decisGes
econdmicas devem ser tomadas fora do campo da politica e que a fungdo
do Estado é de agente regulador;

e  0s atores centrais dos dispositivos de governancga se selecionam entre si
por co-aptacdo, emfuncéo de sua posicdo adquirida, de sorte que o

(CARRION e COSTA, 2010) principio da representacdo eletiva, conforme a doutrina da soberania
popular, ndo intervém de modo significativo;

e agovernanga corresponde a um processo de decisdo sempre revogavel e
provisorio;

e as decisOes sdo o resultado de negociagdes, de concessbes que as partes
interessadas se fazem mutuamente, e ndo de debates publicos;

o ampliacdo da participagdo da sociedade nas decisdes de assuntos de
interesse publico;

e valores neoliberais;

e Dbusca regular relagdes entre atores e organiza¢des em torno de questfes
publicas;

(KISSLER; HEIDEMANN, e acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e

2! Segundo o autor as teorias podem ser descritas da seguinte maneira: “a teoria dos stakeholders contribui para a
compreensdo de como implementar acfes que permitam a efetiva participacdo dos interessados na administracdo
do recurso natural; a teoria da acéo coletiva diz respeito as possibilidades de jogos de interagdo social e aos
desafios de como coordenar as a¢des individuais de forma a produzir melhores resultados coletivos.”
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2006)

compartilhada, pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando
uma solucdo inovadora dos problemas sociais;

alternativa para a gestdo baseada na hierarquia;

cooperacao com os cidaddos, as empresas e as entidades sem fins
lucrativos na conducéo de suas acOes; enfoque pluralista;

acdo conjunta via rede de todos os stakeholders em prol do bem da
coletividade;

Estado, mercado, redes sociais e comunidades constituem mecanismos
institucionais de regulamentacédo, que se articulam em diferentes
composicdes ou arranjos;

Deve-se pensar, também, em novas formas regulatérias, num novo arranjo
institucional entre Estado, mercado e participacGes societarias, que dé
fundamento a governanca publica

Projeto institucional entre Estado, mercado e participagdes societarias, que
dé fundamento a governanca publica;

as aliancas e redes sociais podem ser entendidas como um novo modelo
politico, que se situa entre os extremos da regulagao politico-
administrativa autbnoma e da auto-regulacéo pura de mercado;

O processo de criagdo de consenso é penoso e fragil, porque, ao contrario
da negociacéo, ndo repousa sobre um equilibrio de forcas, mas sobre
“armas de luta iguais” (mesmo para atores politicamente desiguais);

A governancga publica pressupde regras de jogo e institucionalizacéo, para
minimizar os problemas de relacdes;

(MARQUES, 2007)

processos destinados a assegurar a accountability;

mecanismos ou principios que governam o processo decisorio dentro de
uma empresa.;

um conjunto de regras que visam minimizar os problemas de agéncia;

(MATIAS-PEREIRA, 2010)

separagdo entre propriedade e gestdo;

0 acompanhamento e 0 incentivo na execucdo das politicas e objetivos
definidos é compartilnado com a sociedade;

a administracdo das agéncias do setor publico, por meio dos principios de
governanca corporativa do setor privado;

esta orientado para as formas de interacdo nas relagdes de poder entre o
Estado, o governo e a sociedade;

H& uma substituicdo das firmas hierarquizadas, integradas verticalmente,
por organizac@es globais e em rede;

um processo complexo de tomada de decisdo que antecipa e ultrapassa o
governo;

hé& legitimidade do espaco publico em constituicdo;

ha reparticdo do poder entre aqueles que governam e aqueles que sao
governados;

descentralizacdo da autoridade e das funces ligadas ao ato de governar;
torne mais efetiva as relagdes entre os trés principais atores: setor publico,
setor privado e terceiro o setor;

as preocupac0es relacionadas a transparéncia e a ética;

busca de implementar acdes e alcancar resultados, em particular a
melhoria da qualidade de vida da populacéo;

(OSBORNE, 2010)

Estado plural - em que varios atores interdependentes contribuem para o
fornecimento de servicos publicos;

Modelo pluralista - estado onde ha maltiplos fluxos informacionais para a
elaboracéo de politicas.

Sofrem com pressdes ambientais internas e externas que possibilitam e
dificultam a implementacédo de politicas publicas e da prestacdo de
servigos publicos, dentro de um sistema plural e pluralista;

Negociacao de valores, significados e relacionamentos;
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os problemas sociais e o aprofundamento da democracia;

e Inspira-se em teorias democréticas;

¢ Influenciado por movimentos sociais, tanto no processo quanto na
elaboracéo de politicas;

e Maior articulacdo entre Estado e sociedade civil;

e Importancia da sociedade civil na deciséo;

e Abre a gestdo da coisa publica a participacdo de diversos atores e gera
espacos publicos de participacdo e controle social a partir de
reivindicacdes de diferentes atores da sociedade civil;

e Enfatiza as normas associadas com a publicizacdo e accountability,
habilitando os cidaddos a monitorar e questionar a gestdo das agéncias;

(RONCONI, 2011)

e “Boa governanga” ¢, portanto, a combinacdo de boas praticas de gestdo
publica;

e Principios basicos para aumentar a efetividade de controle por parte de
stakeholders e autoridades de mercado sobre organizac@es privadas de
capital aberto;

e Mecanismos horizontais de cooperacdo com diferentes atores;

(SECCHI, 2009) ¢ Resgate da politica dentro da administracéo publica, diminuindo a

mecanismos participativos de deliberagdo na esfera publica.

e Maior atengdo no desempenho

e Preocupacgdo com a funcéo controle através de atores externos (controle
social);

e Sofre influéncias de ambientes internos e externos

e Visdo voltada para o stakeholders

Fonte - elaborada pelo autor

Diante das convergéncias encontradas, podemos resumi-las, basicamente, em trés
pilares consensuais 0s quais serdo usados neste trabalho:
G1l. Gestdo publica participativa;
G2. Tomada de deciséo;
G3. Responsabilizacdo dos agentes tomadores de decisdo
(accountability);
2.5.  MODELO DE ANALISE DAS INFORMAGOES CONTABEIS

Sistematizou-se as relacOes das se¢cdes em um modelo o qual obedece a seguinte
ordem: 1) identificar o fato econdmico relevante para a instituicdo; 2) registro no sistema de
contabilidade (SC); 3) reconhecimento e mensuracdo do fato econémico em toda sua
extensdo, completude e neutralidade, transformando, assim, o fato econémico em Registro
Fidedigno da informacdo (RP); 4) com base no registro, tem-se a saida da informacao
(evidenciacdo) que sera influenciada, primeiro, por sua relevancia (R) — que pode ndo ser
igual para os stakeholders, assim, surgem relevancias diferentes R1 e R2 — e, em seguida,
pelos aspectos adicionais (AA) — que também ndo serdo iguais; 5) evidenciada a informagéo

tem-se a Utilidade da Informacéo contabil (UC) — que devido a diferenca entre as relevancias

e Parcerias com a sociedade civil e mercado, busca solu¢des inovadoras para

importancia de critérios técnicos nos processos de decisdo e um reforgo de
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e 0s aspectos adicionais, ndo serd a mesma para o0s stakeholders (UC 1 e UC 2); 6) de posse
da informacdo, o Stakeholder interno (SI) toma a decisdo (G2), do lado do Stakeholder
externo (SE), este de posse da informacdo obtém possibilidade de participacdo na gestdo em
nivel de prestagdo de contas (G3); 7) da decisdo tomada pelo Sl, surge a sua
responsabilizacdo (G3) com a Administragdo e com os Stakeholders externos.

Dessas relacOes sistematicas, pode-se desenhar o seguinte modelo conceitual:



Figura 3 - Modelo Conceitual
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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3. METODOLOGIA

Neste capitulo, serdo expostos: o tipo e 0 método da pesquisa desenvolvidos para
neste estudo, bem como o universo e a amostra selecionada, a forma de coleta de dados e as
ferramentas estatisticas utilizadas. Em suma, nesse topico sera explorado o rol de
procedimentos metodoldgicos que delinearam o trabalho a fim de obter a resposta do
problema em estudo (BEUREN et al., 2009, p. 76) e, dessa forma, alcancar os objetivos
centrais deste trabalho.

3.1. TIPO E METODO DE PESQUISA

Segundo Beuren (2006), pode-se agrupar em trés quesitos as tipologias de pesquisa:
guanto aos objetivos, quanto aos procedimentos e quanto a abordagem do problema.

Assim, quanto aos objetivos, este trabalho se classifica como uma pesquisa
descritiva, pois os fatos foram observados, registrados, categorizados, analisados e
interpretados, sem que o pesquisador interfira diretamente sobre eles com o objetivo de se
aprofundar na analise do fendbmeno.

Quanto aos procedimentos, utiliza-se como estratégia de pesquisa o estudo de caso,
operado por meio de pesquisa documental e levantamento através de entrevistas e
questionarios.

Quadro 6 - Resumo dos conceitos metodoldgicos

Ferramenta Objetivo
Pesquisa Analisar leis, atos normativos internos e outros documentos utilizados
documental diretamente no desempenho da governanca patrimonial.
Levantamento Explorar os comportamentos e experiéncias pessoais e profissionais

por meio  de | dos profissionais relacionados.

entrevistas

Levantamento Levantar os principais stakeholders da instituig&o.
por meio de

questionario
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Com relacdo a abordagem do problema, esta dissertacdo é classificada
predominantemente como qualitativa.
3.2. UNIVERSO E AMOSTRA DA PESQUISA

O universo deste trabalho corresponde aos stakeholders envolvidos nos processos de
governanca do setor publico federal, em especifico, nos processos relacionados a Governanca
no dmbito patrimonial do Superior Tribunal Militar.

Assim, considerou-se como stakeholders “todo e qualquer grupo ou individuo
identificavel do qual a organizacdo depende para sua sobrevivéncia.” (FREEMAN;
REED,1984). No caso deste trabalho, delimitamos este grupo, ao grupo de servidores que

atuam no ambito da gestdo patrimonial do tribunal desde que obedecam aos seguintes pré-

requisitos:
Quadro 7 — Servidores do ambito patrimonial
Perfil dos Stakeholders Internos Objetivo da escolha
Secretarios de Financas ou/e Responsaveis pela Observar o uso das informag6es contabeis no processo
tomada de decisdo de ordem patrimonial. de tomada de decisdo e sua

Servidores publicos relacionados a area de execugao
de despesas, em especial, aqueles relacionados & area | Visualizar o uso das informag8es contabeis no inicio
patrimonial ou/e responsaveis pela formatacao inicial | do processo.

da tomada de decisdo.

Servidores publicos vinculados ao controle interno
ou/e responsaveis pelo monitoramento da tomada de
decisdo no &mbito patrimonial.

Visualizar o uso das informagdes contébeis no final do
processo.

Servidores publicos ligados & area de contabilidade
ou/e responsaveis pelo registro contébil patrimonial da
tomada de deciséo.

Visualizar o registro das informag@es contabeis no
decorrer do processo.

Fonte: elaboracdo pelo autor

Nesse sentido, para este estudo, os stakeholders sdo aqueles limitados pelo objeto, ou
seja, agqueles que potencialmente fazem uso de informacgdes contabeis, em especial, aqueles
que a utilizam no ambito da gestdo patrimonial do Superior Tribunal Militar. De acordo com
Falqueto(2012), a identificacdo de stakeholders ‘“nao se trata de tarefa simples, pois ndo ha
um método consensual”, dessa forma, como nao € objetivo deste trabalho identificar todos os
stakeholders do STM, as entrevistas foram limitadas aos principais stakeholders relacionados
ao ambito da governanca patrimonial do tribunal.

Assim, representando os stakeholders estudo foi delimitado a um Poder da
Republica, e em especifico, ao Superior Tribunal Militar. A escolha de tal amostra se justifica

pelo baixo nimero de pesquisas na area de administracdo publica para este Poder (GOMES;
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GUIMARAES, 2013) e visando aumentar quantitativamente o nimero de estudos sobre um
6rgdo tdo importante para a Defesa Nacional como é o Superior Tribunal Militar.

O Superior Tribunal Militar, 6rgao superior da Justica Militar, € a parte peculiar do
Poder Judiciario que funciona em razdo da existéncia das Forcas Armadas, apesar de nédo ser
um o6rgdo militar. E incumbido do julgamento dos crimes militares e tem como miss&o
garantir a justica, com o intuito de solucionar os conflitos em sua esfera de atribuicdes.
Assim, trata-se de uma justica especializada por ter como matéria o crime militar definido em
lei.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece em seu Art. 122:

Sdo 6rgdos de a Justica Militar:
| — o Superior Tribunal Militar;
Il — os Tribunais e Juizes Militares instituidos por lei.

O Superior Tribunal Militar, de acordo com o art. 123 da CF, compde-se de quinze
ministros vitalicios, sendo 10 militares da ativa - divididos em trés oficiais-generais da
Marinha, quatro oficiais-generais do Exército e trés oficiais-generais da Aeronautica - e cinco
civis.

A Lei De Organizagdo da Justica Militar (LOJM) - Lei n° 8.457, de 04/09/1992 -
estabelece os 6rgdos da Justica Militar da Unido da seguinte forma, segundo o art. 1°:

| - O Superior Tribunal Militar;

Il - A Auditoria de Correicéo;

I11 - Os Conselhos de Justica;

IV - Os Juizes-Auditores e Juizes-Auditores Substitutos.

O escopo de trabalho foca-se, exclusivamente, na governanga patrimonial do
Superior Tribunal Militar que, por vezes, pode-se confundir com a governanca dos demais
Orgaos da Justica Militar.

Representando os stakeholders externos, delimita-se a pesquisa aos membros da
sociedade civil organizada diretamente interessada na informacéo (i.e. Contas Abertas®), na
prestacdo de contas, conforme modelo conceitual (figura 3).

De toda forma, utilizou-se da metodologia tragada por Falqueto (2012) adaptada dos
autores Mitchell, Agle e Wood (1997) e Frooman (1999) para identificar os principais

stakeholders internos nesse processo de gestdo patrimonial, porém sé iremos entrevistar,

%20 Contas Abertas é uma organizagdo néo governamental cujo objetivo é aumentar a transparéncia publica e o
combate a corrupgao.
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efetivamente, aqueles que obteram média aritmética da pontuagédo das questdes 1 e 2 maior ou

igual a 4:
Figura 4 - Questionario para identificar stakeholders
, QUESTAO 1
Qual éa Possui PODER de alterar as decisdes tomadas
Influencia na intensidade da no ambito da governanca patrimonial?
PARTE 1 governanca influéncia na
patrimonial no STM? gestao
patrimonial? Discordo - Concordo
totalmente totalmente
STAKEHOLDERS Sim Nao baixa | média | alta 1 2 3 4 5
QUESTAO 2
H4a URGENCIA da Direcdo em atender suas
PARTE 2 solicitagdes?
Discordo Concordo
totalmente i totalmente
STAKEHOLDERS 1 2 3 4 5

Fonte: adaptado FALQUETO (2012)
3.3. PROCEDIMENTOS PARA COLETA DE DADOS
3.3.1. Fontes de coleta de dados

Para alcancar o objetivo deste trabalho, utilizamos duas fontes de dados: priméria e
secundaria. A fonte primaria constituiu da aplicacdo de questionarios e entrevistas cujos itens
foram formatados a partir do referencial tedrico e de uma entrevista preliminar que objetivou
identificar os stakeholders internos (por meio do questionario da figura 4) e extrair
documentos que constituiram a base para a fonte secundaria. A fonte secundaria constituiu de
normativos internos e de ordens de servicos.

Inicialmente, cabe descrever como foi realizada a montagem da entrevista
preliminar, seus objetivos e seu resultado para fins de aprimoramento metodolégico.

A entrevista preliminar foi elaborada através do modelo conceitual da figura 3 e do
quadro 7, além de informacdes genericas encontradas no site do Superior Tribunal Militar

(www.stm.jus.br).



http://www.stm.jus.br/
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O objetivo da entrevista preliminar foi: 1) aplicar o questionario da figura 4,
observando os requisitos do quadro 7; 2) extrair documentos e normativos internos que
servem de base para delimitacéo e construcdo da governanca patrimonial; 3) coletar relatérios

contabeis e outros documentos para construcao de uma entrevista definitiva a ser aplicada aos

servidores chaves para alcance do objetivo definido neste trabalho.

Quadro 8 —

Perguntas aos tomadores de decisdo

Entrevista Preliminar

PERGUNTA OBJETIVO Nivel
Qual informag&o vocé utiliza para Identificar o fendmeno econémico G1/
tomada de decisdo? atraves da informacdao contabil — G2
Caso utilize informacdes contabeis,. fendmenos melhores reportados G1/
Quais informacdes contabeis vocé possuem maior relevancia para a G2
utiliza? tomada de decis&o, evidenciagdo e
accountability. Evidéncias sobre
compreensibilidade e completude
Perguntas para o elaborador do demonstrativo
PERGUNTA OBJETIVO Nivel
Qual é o procedimento para Identificar o fendmeno econémico. G3
elaboracdo/coleta das informacoes
contébeis? Como é a forma de
divulgacéo?
Quais informacdes contabeis séo Comparar as informacdes da Q4. G3
solicitadas? Por qual unidade? Grande disparidade pressupde pouca
importancia para 0s demais
informativos.
1. Ha incentivos para alterar a forma | Identificar a possibilidade de G1/G2
desses demonstrativos? intervencdo da unidade responsavel
2. As alteracOes desses nos fluxos de tomada de decisao
demonstrativos pode se da de maneira
externa?
3. Ha demandas externas, da
sociedade, por esses demonstrativos?
Perguntas para o elaborador do demonstrativo
PERGUNTA OBJETIVO Nivel
Vocé tem ciéncia de que reformas Avaliar as perspectivas do contador | G2
contabeis poderao alterar o conteddo | sobre uma possivel melhora/piora na
dessas informagdes? qualidade da informacéo contabil.

Fonte: Elaborado pelo autor

Ressalte-se que o nivel elencado no ultimo quadro, refere-se aos aspectos conceituais

da governanca os quais séo 0s eixos do objetivo deste trabalho::

Gl
G2.

Gestdo publica participativa;

Tomada de decisao;
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G3.  Responsabilizagéo;

A entrevista preliminar foi realizada em quatro coordenagdes com 1 servidor de cada
divisdo. As divisbes foram: Secdo de Compras e Contratos, Secdo de Administracdo do
Patriménio, Secdo de Administracdo do Material e Secdo de Contabilidade. A escolha destas
secOes se deu em razdo da delimitacdo dada no quadro 7, e, em especifico, considerando que
toda e qualquer deciséo (relacionada a governanca no ambito da gestdo patrimonial (compra,
alienacdo, manutencédo, remanejamento) tem como final a Se¢do de Compra e Contratos ou a
Secdo de Administracdo Patrimonial é de se esperar que a raiz das decisfes seja conhecida
através dos servidores que compdem estas secoes.

Em relacdo ao total de respondentes do questionario da figura 4, totalizou-se 36
servidores das sec@es ja listadas no paragrafo anterior.

3.3.2.  Resultados da Entrevista preliminar para fins metodoldgicos

Como resultado da entrevista preliminar, observou-se quatro resultados que
influenciaram a metodologia deste trabalho.

Em primeiro lugar, identifica-se que a tomada de deciséo, no ambito da governanca
patrimonial, se da em processos administrativos 0s quais estdo vinculados ou a um contrato ou
a uma ordem de servigo, assim, considerou-se , também, como tomada de decisdo as
justificativas descritas nos projetos basicos (que ddo origem aos contratos) ou nos termos de

servicos (que dao origem as ordens de servico).

[...] as tomadas de decisdo que se relacionam com o patriménio sdo limitadas a
movimentagdo interna ou a manutencdo, aquisicdo ou alienacdo de algum
patrim6nio. Dessa forma, muitas das decisbes sdo vinculadas aos pedidos das
unidades requisitantes que se resumem na justificativa tracada no projeto bésico,
quando trata de contratacdo de manutencdo, aquisicdo ou alienagdo, ou na
justificativa do termo de servico, quando se trata de movimentagdo interna do
patrimonio.
Entrevistado 1
No tocante a administracdo participativa (G1), foi possivel identificar apenas

interferéncia das midias e do controle externo do Tribunal de Contas da Unido e do Congresso
Nacional e do controle interno do Conselho Nacional de Justica, assim, ndo ha registros
encontrados de qualquer participacdo social ou da sociedade civil organizada neste Tribunal.
Portanto, para aprofundar o desenho da pesquisa, limitamos a administracdo participativa as
publicacdo de reportagens criticas relacionadas & governanca patrimonial no @mbito do
Superior Tribunal Militar e suas alteragbes no ambito de decisdes internas e
responsabilizacéo.

N&o tenho conhecimento de qualquer interferéncia da sociedade ou da sociedade
civil organizada. Alias, a Unica interferéncia externa é relacionada nas decis6es do
Conselho Nacional de Justica e do Tribunal de Contas.
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Entrevistado 3

Na época que eu tenho de Tribunal, ndo tive conhecimento de qualquer interferéncia
da sociedade ou da sociedade civil organizada.

Entrevistado 2
A JUnica participacdo externa que tenho ciéncia sdo as decisbes do Conselho
Nacional de Justica e de acorddos do Tribunal de Contas, mas acho que ndo se trata
de nenhuma administracdo participativa e, sim, de interferéncias para ajustar as
decisBes as questdes legais e operacionais que o Tribunal, por alguma deciséo
passada, tenha sofrido. Outra participacdo que eu considero que influencie a
administracdo sdo as reportagens, como € o caso dos gastos em horas-extras que um
jornal divulgou. Aquela reportagem fez com que os processos de horas-extras
ficarem mais burocraticos.

Entrevistado 4

Em terceiro lugar, houve o fornecimento de documentos institucionais quais sejam:

projetos basicos diversos de aquisicdo, manutencéo e alienacdo de diversos itens patrimoniais

com as devidas justificativas, o Plano de Acéo da Justica Militar da Unido (JMU) para o

exercicio de 2013 e 2014, o Plano Plurianual de Metas no &mbito da Justica Militar da Unido

para o periodo de 2010/2014, o Processo Orcamentario da Justica Militar da Unido de 2014,

estrutura orcamentaria da Justica Militar da Unido para 2014 e Relatério de Gestdo 2013.

Por fim, aplicou-se no decorrer da entrevista preliminar o questionario da figura 4

com o objetivo de identificar os principais stakeholders para realizar as entrevistas.

Realizamos o questionario com 36 pessoas as quais totalizavam mais de 60% do total de

servidores das secBes que possuiam os requisitos do quadro 7:

Figura 5 - Quadro de Resultado

Possui PODER de alterar as
) decisdes tomadas no ambito da
Influencia na Qual é a intensidade governanga patrimonial? (n2
PARTE 1 governanea | 43 influéncia na respondentes)
patrimonial ~ . .
o STM? gestdo patrimonial?
Discordo - Concordo
totalmente totalmente
STAKEHOLDERS Sim Ndo | baixa | média | alta 1 2 3 4 5 | Média
Gabinete da
Presidéncia X X 36| 5,00
Secretaria de
Planejamento X X 10| 20 6 3,06
Secretaria de
Controle Interno X X 4 30 3,88
Gabinete do
Diretor Geral X X 4 32| 4,88
Diretoria de
Patrimonio e
Material X X 36| 5,00
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Secdo de
Compras e
Contratos X X 4 10 12| 4,47
Secdo de
Administragdo de
Material X X 8 16 11| 4,06
Secao de
Administracdo de
Patrimonio X X 8 16 11| 4,06
Diretoria de
Administragao X X 9 18 12| 4,41
Nucleo de
Engenharia X X 20 4 10 2,71
Secdo de
Administracdo de
Imodveis de
Brasilia X X 2| 16 16 3,41
Sec¢ao de Apoio X X 2 16| 16 2,41
Diretoria de
Finangas X X 14| 18 2 2,65
Gabinete de
Ministros X X 10 26| 4,71
H4 URGENCIA da Dire¢do em
atender suas solicitagées?
PARTE 2 Discordo Concordo
totalmente i totalmente
STAKEHOLDERS 1 2 3 4 5 | Média
Gabinete da
Presidéncia 36| 5,00
Secretaria de
Planejamento 8 16 12| 4,06
Secretaria de
Controle Interno 2 16 18| 4,41
Gabinete do
Diretor Geral 2 34| 4,94
Diretoria de
Patrimonio e
Material 10 15| 4,71
Sec¢do de
Compras e
Contratos 2 14 20| 4,47
Secdo de
Administragdo de
Material 24 12| 4,29
Secdo de
Administragdo de
Patrimonio 6 30, 4,82
Diretoria de
Administracao 12 14 14| 4,47
Nucleo de ] 10| 14 10 3,00




Engenharia

Secdo de
Administracdo de
Imdveis de
Brasilia

Secdo de Apoio

Diretoria de
Finangas

Gabinete de
Ministros
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8| 12 14 3,18
2| 14 18 3,47
16| 14 10 2,65
4| 32| 4,88

Fonte: elaborado pelo autor

Assim, como resultado obteve-se 0s seguintes entrevistados:

Quadro 9 — Entrevistados

Entrevistado 1

Secdo de Compras e Contratos

Entrevistado 2

Secdo de Administracdo do Patrimonio

Entrevistado 3

Secdo de Administracao

Entrevistado 4

Secdo de Contabilidade

Entrevistado 5

Diretoria de Patrimonio e Material

Entrevistado 6

Assessor de Diretor de Patriménio

Entrevistado 7

Assessor de Diretor de Patriménio

Entrevistado 8

Assessor de Diretor de Patriménio

Entrevistado 9

Diretoria de Administracao

Entrevistado 10

Assessor de Diretor de Administracao

Entrevistado 11

Secdo de Administracdo do Patriménio

Entrevistado 12

Setor de Licitagdes e Contratos

Entrevistado 13

Representante da Sociedade

Entrevistado 14

Assessor de Gabinete do Ministro

Entrevistado 15

Assessor de Gabinete do Ministro

Entrevistado 16

Assessor de Gabinete do Ministro

Entrevistado 17

Assessor do Diretor Geral

Fonte: elaborado pelo autor

Ap0s a entrevista preliminar, e com base no dados coletados, procurou-se investigar

artigos jornalisticos sobre gastos no @mbito patrimonial do Superior Tribunal Militar, dado

que os entrevistados na entrevista preliminar ndo indicaram nenhuma participacdo direta da

sociedade civil no processo de governanca. Encontrou-se uma quantidade razoavel de

artigos*sobre o Superior Tribunal Militar no site da organizacdo ndo governamental Contas

Abertas as quais procuravam alertar a populacdo sobre os referidos gastos. Com isso,

considerou-se, para esta pesquisa, que esta forma de intervencdo indireta € uma forma de

participacdo na administracdo daquele tribunal.

2 DULTRA (2014); BETAT (2014); Id. (2014); 1d. (2014); MENEZES (2014).
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A partir disso, procurou-se o0s jornalistas das referidas reportagens para participar da
pesquisa como participantes da gestdo, ou seja, como 0s representantes dos stakeholders
externos. (Entrevistado 18).

Assim, apds a entrevista preliminar, montou-se o seguinte roteiro para realizar as
entrevistas definitivas:

Quadro 10 — Entrevista definitiva

Secédo 1 — Verificar quais informacdes contabeis

Q1 - O planejamento estratégico do tribunal influéncia na governanca patrimonial? Ha
algum controle contabil?

Q2 — Como se da a construcdo da Justificativa de projetos basicos relacionados a
governanca patrimonial? A tomada de decisdo esta relacionada a algum documento
contabil?

Q3 — Existe algum procedimento para avaliar o teor da justificativa do projeto basico?
Q4 — Quem elabora os relatorios contabeis mencionados?

Secdo 2 — Perguntas as areas Técnicas

Q5 — Quem elabora as informagdes contabeis?

Q6 — A informacdo contabil produzida é integralmente utilizada pelo gestor?

Q7 - Qual a periodicidade que a informacao contabil é disponibilizada?

Q8 - As informac6es produzidas auxiliam no processo de gestdo?

Q9 - As informagdes contébeis sdo disponibilizadas oportunamente, ou seja, em tempo
de serem utilizadas para tomada de decisdo?

Q10 - Quais as informacdes contabeis que deveriam ser produzidas para auxiliar o
processo de tomada de decisao?

Secdo 3 - Perguntas proprias a Secdo de Contabilidade

Q11 — Qual o nivel confiabilidade das informacdes contabeis fornecidas pelas unidades
técnicas? Qual a aderéncia dessas informacfes aos principios e técnicas contabeis?

Q12 — Qual o nivel de aderéncia a Portaria n® 184/2008 do Ministério da Fazenda?
Secdo 4 - Perguntas a todos os entrevistados

Q13 — Alguma repercussdo externa influenciou na sua decisdo ou teve alguma
alteracdo no processo de governanca patrimonial?

Secdo 5 - Perguntas a Organizacédo Contas Abertas

Q14 - Como vocé obtém tais informacdes de aquisicdes? Essas informacfes sdo
compreensiveis? Ou elas sofrem algum tipo de tratamento por técnicos da instituicao?
Q15 - Qual a importancia dessas informacdes para a elaboracdo da reportagem?

Q16 - Essas informacdes sdo publicadas de forma tempestiva?

Q17 - O que leva vocé publicar informagGes do Superior Tribunal Militar ao invés de
outro 6rgéo?

Q18 - Essas informacges sdo compreensiveis para Vocé?

Fonte: elaborado pelo autor

As perguntas descritas no quadro anterior representam questGes abertas as quais
foram feitas de forma introdutoria ao entrevistado para conduzir um assunto, dessa forma,

outras perguntas surgiram em decorréncia da resposta do entrevistado.
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3.4. ANALISE DE DADOS

Foram basicamente trés fontes de dados: os documentos, a entrevista preliminar e a
definitiva e o questionario localizador dos stakeholders.

Os documentos foram analisados de acordo com sua relevancia e respostas
concedidas pelos entrevistados.

O questionério foi tratado no software excel no qual catalogou-se os dados dos
questionarios fisicos em uma tabela virtual, em seguida, extraiu-se a média final, conforme
quadro 5.

Por fim, os dados empiricos gerados na entrevista foram analisados por meio de
analise de contetdo. Como opcao metodologica, este método foi desenvolvido com base nas

referenciais de Bardin (1977), a qual define analise de contetido como:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes visando obter por procedimentos
sistematicos e objetivos de descri¢do do conteldo das mensagens indicadores (quantitativos
ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condigdes de
produgdo/recepgdo (varidveis inferidas) destas mensagens. (BARDIN, 1977, p. 44)

Os métodos de Bardin (1977) podem ser resumidos em 4 processos: organizacdo da
analise, descricdo, inferéncia e interpretacdo. Quanto a organizacdo, orienta a autora que se
define os objetivos do trabalho, como realizar a coleta e a validagdo dos dados, tal processo
foi explicado na se¢éo anterior.

Quanto a descricdo, Bardin (1977) expl6e que é necessario realizar a categorizacdo
das informacgdes No caso dessa dissertacdo, optou-se por realizar o processo por caixas ou
categorizacdo pré-concebida no referencial tedrico, dessa forma, utilizou-se 0s conceitos
centrais da utilidade da informacao contébil como categorizacdo a priori (ver figura 2).

No tocante a inferéncia, a autora expbe que € preciso averiguar os indicadores
Iéxicos, habitos linguisticos. Para este processo, utiliza-se as caracteristicas do cargo ocupado
por aquele servidor e o comportamento esperado. Para este procedimento, 0s usos de
linguagem, especialmente no que tange aos procedimentos contdbeis, sdo conhecidos do
pesquisador, tendo em vista a coleta preliminar de informacGes sobre a secédo e sobre as
funcdes exercidas pela entrevistado.

Por fim, no tocante a interpretacdo, Bardin (1977) expde que este processo consiste
em dar significado as caracteristicas encontradas. Neste sentido, a literatura descrita foi
fundamental para o desenvolvimento da analise.

Portanto, os resultados ligados aos processos de inferéncia e interpretacdo seréo

expostos na proxima secao.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES
4.1. PROCESSO DE GOVERNANCA NO AMBITO PATRIMONIAL

Inicialmente, buscou-se compreender como funciona o processo de governanga
patrimonial no &mbito deste tribunal. Para tanto foram consultados os seguintes documentos
os quais foram disponibilizados no momento de realizacdo da entrevista preliminar ou da
definitiva.

Assim, em primeiro lugar, cabe descrever o organograma do Superior Tribunal

Militar para, entdo, dissertar sobre o processo de governanga no ambito patrimonial.



Figura 6 - Organograma do Superior Tribunal Militar
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O processo de governanga no ambito patrimonial envolve um conjunto de decisdes
sobre aquisicdo, manutengdo, movimentacdo e localizacdo de bens patrimoniais pertencentes
ao Superior Tribunal Militar - STM. A governanca no ambito patrimonial do STM envolve
basicamente dois conjuntos de 6rgaos: 0s 0rgaos requisitantes e 0s 0rgaos patrimoniais.

Os 6rgdos requisitantes sdo o conjunto das unidades gestoras que estdo em contato
com o bem fisico e sdo as principais iniciadoras do processo de aquisicdo, manutencdo e
localizagdo, enquanto os 6rgdos patrimoniais sdo responsaveis pelo controle fisico do bem,
além de ser o responsavel final pela continuidade ou ndo do processo, conforme o Plano de
Acdo da Justica Militar da Unido 2014.

No Superior Tribunal Militar, o principal 6rgdo requisitante € a Diretoria de
Administracdo que é composta pelo Nucleo de Engenharia, Secdo de Administracdo de
Imoveis de Brasilia e Secdo de Apoio, por outro lado, o érgdo central de patrimdnio é a
Diretoria de Patriménio, composto pela Secdo de Administracdo de Patriménio, Secdo de
Compras e Contratos e Se¢do de Administracdo de Material.



Figura 7 - Organograma da Diretoria de Administracao
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Para este trabalho, considerou-se estas duas diretorias como centrais no processo de

governanca no &mbito patrimonial do Superior Tribunal Militar.


http://www.stm.jus.br/
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Qualquer tipo de modificagdo no teor dos bens patrimoniais do Tribunal somente
pode ser executado se, no respectivo processo administrativo, forem anexados, além dos
documentos estabelecidos pela legislacdo em vigor, os Pedidos de Compras e Contratacdo de
Servicos ou as ordens de servi¢o. Tanto os pedidos de compras e contracdo quanto as ordens
de servico sdo formulados pelas Unidades Requisitantes e ambos deverdo conter o projeto
basico ou termo de servigo com justificativa elaborada pela equipe técnica e compativeis com
o0 plano de acdo do Superior Tribunal Militar.

O plano de acdo € a espinha do processo de governanca patrimonial do Tribunal
Militar. Este é elaborado anualmente pelo Ministro-Presidente e € composto de um conjunto
de competéncias e responsabilidades dos érgdos relacionados na gestdo patrimonial. Além
disso, é composto de tabelas e quadros contabeis padronizados que serdo utilizados por todo o
Tribunal quando da prestacdo de contas a Presidéncia do Tribunal.

O plano de acdo deve obedecer ao Calendario de Licitagdo, documento
administrativo o qual é organizado pela DIPAT anualmente e segue demandas
descentralizadas das diversas unidades requisitantes. O Calendario de Licitacdo é a chave para
toda processo relacionado com aquisicdo, manutencao ou alienac¢do dos bens patrimoniais do
Tribunal Militar.

Além do Calendéario de Licitacdo, a Diretoria de Patrimdnio, érgdo responsavel por
todas as aquisicbes de mobiliario no STM, deveré realizar a programacao das aquisicdes de
todo mobiliario do Tribunal, conforme pedidos consolidados das unidades requisitantes, e
programar a execugao dessa programacao.

Do lado do o6rgdo requisitante, os processos que iniciam na Diretoria de
Administracdo devem obedecer ao programa de despesas e servicos de engenharia da
Diretoria de Patrim6nio e preencher, bimestralmente, o Demonstrativo da Execucdo de Obras

e Servigos de Engenharia, documento contabil que serve de controle das obras e servi¢os no

tribunal.
Quadro 11 — Documentos coletados
Titulo do Documento -Normativo Interno Fonte de Coleta

Planejamento Estratégico 2012-2018 Resolucdo N° 186, de | Entrevista Definitiva

24 de outubro de

2012
Plano de Acdo da Justica Militar da Unido | Ato Normativo | Entrevista
2013 30/2013 Preliminar
Diretrizes para Elaboracdo da Proposta | Ato Normativo | Entrevista
Orcamentaria Anual 2015 74/2014 Preliminar
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Plano de Acdo da Justica Militar da Unido | Ato Normativo | Entrevista
2014 59/2014 Preliminar
Diretrizes para Elaboracdo da Proposta | Ato Normativo | Entrevista
Orcamentaria Anual 2014 8/2013 Preliminar
Alteracdes no Plano de Metas 2010/2014 Ato Normativo | Entrevista
41/2009 Preliminar
Diretrizes para a elaboracdo, execucdo, | Ato Normativo | Entrevista
acompanhamento e avaliagdo do Processo | 17/2014 Preliminar
Orcamentario da Justica Militar
Custo Manutencéo frota 2013 Informacdo Contabil | Entrevista
Preliminar
Demonstrativo da Execucdo de Obras e | Informacdo Contabil | Entrevista
Servigos de Engenharia Preliminar
Distribuicdo Espacial dos Bens Imoveis de | Informacdo Contéabil | Entrevista
Uso Especial Preliminar
Discriminacdo dos Bens Imdveis de | Informacdo Contéabil | Entrevista
Propriedade Preliminar
Quadro de Acompanhamento da Execucdo de | Informacao Contabil | Plano de Acéo
Encargos do Plano de Agdo
Planilha de Execucdo dos Recursos Informacdo Contabil | Plano de Acao
Outros documentos contabeis de controle | Informacdo Contabil | Entrevista
patrimonial que ndo possuem nome Preliminar e
Entrevista Definitiva

Fonte: elaborado pelo autor.

4.2.

AMBITO PATRIMONIAL

INFORMACOES CONTABEIS UTILIZADAS NA GOVERNANCA NO

Nesta secdo, optou-se por desenvolver o primeiro objetivo especifico. Assim,

buscou-se verificar através do método exposto — analise documental e entrevista — quais sao
as informacgbes contabeis utilizadas no ambito da governanca patrimonial. Para fins de
organizacao do trabalho, sdo apresentados dois subitens. Ressalte-se que o questionario do
quadro 11 é Unico e engloba perguntas tanto para aferir as informagfes contébeis que séo
utilizadas pelos gestores, como a utilidade destas, portanto, as informacdes serdo analisadas
de forma segmentada.

O primeiro subitem verifica quais sdo as informacgdes contabeis utilizadas para a
tomada de deciséo e responsabilizacéo, ou seja, 0s aspectos conceituais basicos do trabalho —
G2 e G3. A razdo para esta subsecdo agrupar dois itens conceituais de analise é devido,
conforme entrevistas, a proximidade com o qual o gestor tende a agrupar estes dois conceitos.

Portanto, sdo poucos trechos de entrevista em que o0s gestores expdem separadamente a
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tomada de decisdo da responsabilizacéo, dessa forma, optou-se por fazer a analise e discussao
incluindo estes dois aspectos conceituais.

O segundo subitem verifica quais sdo as informacGes contabeis utilizadas para a
administracdo participativa, ou seja, G1. Neste item, diferente dos demais, pode-se observar

nitida separacéo conceitual, por isso, tratou-se este item de forma isolada.

4.2.1. Informacdes contabeis na Tomada de Decisdo e na Responsabilizagédo

O primeiro questionamento — entrevista definitiva (ver quadro 11) - era no intuito de
saber o envolvimento do planejamento estratégico com o processo de governanca patrimonial
e se havia algum controle ou planejamento realizado por meio de informacg6es contabeis. O
objetivo desta pergunta era averiguar o nivel de participacdo desse tipo de informagdo em um
documento vital para a sustentabilidade de um 6rgao (CASTRO, 2005).

Segundo o entrevistado 5, o plano de acdo, documento central no processo de
governancga no ambito patrimonial, segue orientacGes tracadas no Planejamento Estratégico da
Justica Militar — PE:

[...] nosso planejamento estratégico tem certos fatores criticos de sucesso e eles séo
considerados essenciais para alcancarmos nossos objetivos. Além disso, ele é
utilizado na elaboragdo do nosso plano de acéo, que segue as prioridades de todo o
Tribunal.

Entrevistado 5

Segundo o proprio entrevistado, quando indagado sobre quais sdo “os fatores criticos
de sucesso” , o entrevistado informou que “sdo recursos materiais, patrimonio e mobiliarios
adequados a consecugdo do objetivo fim do Tribunal”. Dessa forma, entende-Se que gestdo
desses “fatores criticos de sucesso” pode ser feito através da governanga no ambito
patrimonial e, dessa forma, o uso de informacdes contabeis € essencial para auxiliar o tribunal
a alcancar os seus resultados, conforme posicionamento dos autores Nogueira e Jorge (2012)
ja exposto nesta dissertacao.

Os demais entrevistados ndo responderam essa questdo, com exce¢do do entrevistado
10 que informou que as demandas das unidades requisitantes visam atingir o objetivo
estratégico do tribunal e suprir as necessidades do tribunal, visando atingir a exceléncia na
gestdo. Os demais entrevistados ndo informaram se ha documento contabil que controle este

tipo de informagéo.

[...] os objetivos administrativos visam proporcionar uma estrutura adequada para o
Tribunal visando alcancar os objetivos finalisticos. Assim, visamos atingir a
exceléncia na gestéo.

Entrevistado 10
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Em segundo momento, perguntamos sobre a existéncia de um controle contébil, o
entrevistado 5 informou que existem documentos contabeis que sdo utilizados para realizar o
controle da execucdo do planejamento, porém o controle é feito centralizado na diretoria geral
do tribunal, com base em informativo contabeis reservados. As informacdes do entrevistado 5,
foram ratificadas pelos entrevistados 6,7 e 8, os demais ndo souberam responder.

Dessa forma, observa-se pouco conhecimento deste controle contabil do
planejamento estratégico no ambito das secOGes de servico. A falta dessas informacgdes nas
secOes de servigcos pode prolongar as acdes fora do eixo tracado do planejamento estratégico,
dessa forma, conforme tragado por Gabriel e Silveira (2011), este gap de informacoes
(PIERCE e O'DEA, 2003) pode gerar prejuizos na construcdo de solucBes para problemas
presentes ou futuros relacionados ao planejamento estratégico do tribunal.

Buscando analisar quais sdo as informacgdes contabeis utilizadas para elaborar a
tomada de decisdo — nesta questdo considerou-se as justificativas dos processos
administrativos como verdadeiras materializacbes da tomada de decisdo, perguntamos as
questbes 2 e 3.

Alguns dos entrevistados ndo souberam relacionar as informac6es contabeis a uma
tomada de decisdo precisa, porém a maioria afirmou que os relatdrios contébeis séo utilizados
para algum tipo de decisdo genérica. De toda forma, as decisGes sdo tomadas mais por outros
tipos de informagdes do que puramente informacfes contabeis, alias, aparentemente, as
informacBes contabeis sdo utilizadas para decisdes secundarias ou de forma complementar.
Ademais, alguns entrevistados revelaram que, apesar de possuirem as informac6es contabeis,
utilizavam-nas prioritariamente para fins de controle, ou seja, demonstravam uma

preocupacdo maior em controlar e prestar as contas do que decidir utilizando-as:

Nossa area técnica elabora a justificativa do projeto basico de acordo os pedidos das
unidades requisitantes ou com as demandas levantadas por elas, assim nossa
decisdo é tomada com base em pareceres das areas e ndo com base em nossos
relatérios contabeis.

[...] usamos os nossos relatérios periddicos em apoio a nossa gestdo, operamos
um padrdo tipo ciclo PDCA , ou seja, planejamos, executamos, realizamos
verificacOes validagBes e corrigirmos se for o caso, porém nossas decisBes s&o
tomadas de acordo com o pedido das unidades.

Entrevistado 9

Utilizamos os relatorios para tomada de decisdo rapida, para fins bem internos
como indicagBes de desempenho, por exemplo, percentual mensal trabalhado do
orcamento anual, também, disponibilidade de veiculos no setor de garagens, entre
outros.

Entrevistado 10
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A justificativa do projeto basico vai depender de muitas variaveis. Geralmente, a
necessidade de compra de mobiliario esta atrelada a uma necessidade de substitui¢do
ou para padronizar o ambiente ou redimensionar o setor de trabalho ou, as vezes,
porque o movel se tornou obsoleto — pereceu ou deteriorou com o tempo. Mas néo
utilizamos nenhum documento contabil para a tomada de decisao.

[-]
[Pergunta extra] Existe algum documento que controle a degradacéo dos bens
patrimoniais?
Existe, mas o documento € muito mais de controle do que utilizado para justificar
aquisigdes. Esse patriménio é controlado, mas ndo é geralmente seguido. Em regra,
ndo é seguida a ldgica relacionada ao tempo do bem patrimonial. Entdo, as
justificativas de aquisi¢des ndo levam em consideragdo esse critério. Por exemplo, 0
tempo de troca dessas mesas € de 2 anos.

Entrevistado 5

O posicionamento do entrevistado 5, foi seguida pelos entrevistados 6,7 e 8, com 0
detalhe que o entrevistado 8 respondeu precisamente que apesar de possuirem controle
contabil-patrimonial, as decisdes sdo tomadas mais por uma linha mais visual ou ambiental do

que técnica:

Nos temos um controle patrimonial, nds temos condi¢des de dizer se o patrimonio

alcancou sua vida Util, sua posic¢éo fisica, a composicao deste bem. Porém, seguimos

basicamente a linha visual, a necessidade operacional, visual ou ambiental.
Entrevistado 8

Em resposta a questdo 4, houve uma sintonia nas respostas fornecidas pela direcédo e
pela assessoria no sentido de que sdo as préprias areas técnicas da respectiva diretoria que
fornecem os dados contdbeis para a analise. Assim, observa-se grande aderéncia ao
posicionamento de Coelho (2012, p. 40) no sentido de utilizarem a informacdo contébil na
solucgéo de problemas evidenciados.

Partindo para a segunda secdo do quadro 11, obteve-se que somente o Setor de
Administracdo de Patrimbnio e o Setor de Compras elaboram algum tipo de informacéo, as
demais unidades aproveitam informagfes geradas por outras unidades, ou seja, entendeu-se
que a solicitacdo da direcdo por informacdes contabeis passa por uma espécie de tratamento
antes de sua exposicdo, o que demonstra certa melhora no nivel de compreensibilidade, porém
perda na neutralidade da informacdo. Outrossim, ressalte-se que este tratamento de
informacdes tem como objetivo deixar as informagfes contabeis compreensiveis a um grupo
de usuario, tendo em vista que as informacGes solicitadas transpassam a caracteristica da
teoria do usuario-médio (HENDRIKSEN; BREDA, 2010; IUDICIBUS, 2010). Ocorre neste
momento, contudo, uma perda deste tipo de informagdo ao usuério externo, tendo em vista
que tais informacGes sdo repassadas, porém ndo ha publicacdo externa, fato exposto ja por
Barton (2011).

Ademais, observou-se que grande parte das informac6es elaboradas possui um valor

confirmatdrio, com excecdo das informacOes elaboradas pelo Setor de Administracdo
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Patrimonial que elabora informagdes tanto com valor preditivo quanto confirmatorio e de

outros esparsos documentos contébeis:

[...] o Setor de Cadastro e Compras realiza um controle de compras efetuadas, mas
as informagdes geradas sdo para fins de controle, para saber onde esta aquele
produto, o valor, a data da aquisi¢do. [...] Nosso informativo é solicitado grande
parte das vezes para fins de controle pela Direcdo e pelo Controle Interno.
Entrevistado 1

Este setor, apesar de ser considerado um ator relevante na governanga patrimonial,
utiliza as informagdes contabeis com um viés muito mais voltado para o controle do que para
a tomada de decisdo, haja vista a preocupacdo dos gestores na prestacdo de contas dos
produtos adquiridos via suprimento de fundos. De outro modo, este tipo de visdo orientada
para a prestacdo de contas, pode-se ensejar um tipo de comunicagdo mais pragmatica do que

semantica, o que enseja uma mudanca de framming.

Nos ndo elaboramos informagdes contébeis. O Unico contato que temos com essas
informacdes € relacionado a apresentacdo dessas informagdes via exigéncia de
licitac&o.
[Pergunta extra — As unidades requisitantes justificam os projetos basicos com
auxilio de alguma informacao contéabil? VVocé ndo analisam esses dados? ]
N&o, olha... A maioria das justificativas do projeto basico sdo baseadas em decisdes
internas da direcdo e o texto exposto no projeto basico é muitas vezes padronizado.
Algumas vezes, podemos encontrar informagdes mais precisas sobre a justificativa
no processo criador do projeto basico, mas ndo tem vinculagdo com nenhuma
informac&o contébil. As decisbes ja saem prontas e nossa analise é mais legalista
do que técnica.

Entrevistado 4

A Diretoria de Financgas publica, mensalmente, a relagdo de todas as compras feitas
pela Administracdo, de maneira a clarificar a identificagdo do bem comprado, seu
preco unitrio, a quantidade adquirida, o nome do vendedor e o valor total da
operacdo. Essas informagdes sdo enviadas mensalmente & DIPAT, a Secretaria de
Controle Interno e ainda publicamos no Diéario Oficial. Além disso, divulgamos no
site e no nosso portal da transparéncia todas as nossas informacdes.

Entrevistado 9

Observa-se grande preocupacdo do 6rgdo em realizar o controle das aquisi¢Ges, haja
vista a existéncia de dois 6rgdos controlando quase 0 mesmo item. Infere-se duas possiveis
andlises: a primeira, essa diferenca de posicionamento (mais voltado para o controle do que
para a tomada de decisdo) evidencia resquicios do Estado Burocratico autorreferenciado
(MARTINS, 1997; SECCHI, 2009), ainda mais em se tratando de um 6rgdo militar; a
segunda, como ja ressaltado, é necessario ponderar nas respostas a visdo da semiotica
apontada por Hendriksen e Breda (2010), no caso, em anélise, hd uma significancia linguistica
mais forte para o lado pragmatico do que para o lado sintatico ou semantico, 0 que enseja a

adequacdo das informag6es contabeis para fins de compatibilizacdo no canal de comunicacéo.

Produzimos diversas informacdes contdbeis, principalmente, informacgdes
patrimoniais. Essas informag6es sdo produzidas porque o controle do material de
consumo no Superior Tribunal Militar ¢ realizado por nos através de um sistema.
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[pergunta extra: Qual Sistema?]
Gerenciamos o LICIMAP, um sistema que congrega o setor de LicitacGes, Materiais
e Patriménios. E o sistema chefe do patrimonio, toda a gestdo do patrimonio passa
por esse sistema: aquisicBes, alienacdes, doacdes, movimentagdes, tudo. O sistema
armazena informacfes que permitem a geréncia e o controle do estoque de material
de consumo do Tribunal, mantem os dados referentes a entrada, saida e alteragéo do
estoque de bens patrimoniais e outros tipos de controle.

Entrevistado 2

Utilizamos informagdes do LICIMAP que é um sistema interno que registra todas as
informagdes que precisamos. Bom, além dos relatérios do LICIMAP, temos um
controle de material de consumo, mas grande parte das informacdes é obtida pelo
LICIMAP que ¢é inclusive o sistema adequado para fazer as requisigdes.

Entrevistado 3

E evidenciado pelas entrevistas, também, que grande parte das informag@es contéabeis
geradas sdo utilizadas somente para decisdes internas do setor, isso representa uma limitagéo
de contetdo e torna as informagbes contabeis daquele tribunal cada vez mais
autorreferenciadas (LAPSLEY et. at., 2009)

4.2.2. Informacdes contabeis na Administracdo Participativa

Neste subitem, analisaram-se as informacdes contabeis utilizadas pelos stakeholders
externos atraves das questdes 14 a 15 da secdo 5 do quadro 11. O objetivo dessas questdes era
entender quais sdo 0s motivos que levam este grupo de jornalistas a acompanhar as a¢oes do
Superior Tribunal Militar e como se deu a forma de extracdo dessas informacg6es contabeis.

Passando para analise sobre os stakeholders externos, questionamos o grupo de
entrevistados sobre interferéncias externas, ou seja, sobre a administracdo participativa,
considerando o escopo dado na metodologia (Q13). Como resposta, obtive-se que as
intervencdes midiaticas ocorrem mais corriqueiramente no ambito da atividade fim do
tribunal, ou seja, em questdes ligadas a julgamentos militares, porém alguns entrevistados
lembraram-se de episodios em que a impressa conseguiu indiretamente interferir no processo

de concessdo de horas-extras e na revisdo do objeto a ser comprado:

Outra participacdo que eu considero que influencie a administracdo sdo as
reportagens, como é o caso dos gastos em horas-extras que um jornal divulgou.
Aquela reportagem fez com que o0s processos de horas-extras ficarem mais
burocraticos.
Entrevistado 4
[...] existem ponderaces da midia no sentido de revisdes no material a ser
adquirido, por exemplo, algum item desarrazoado economicamente o que faz com
que revisemos o prego cotado, mas nao ouve intervengdes na forma do processo.
Entrevistado 10

Nesse quesito, cabe salientar que o Relatorio de Gestdo 2013 afirma que o STM opera

em um modelo de comunicacdo institucional moderno e participativo, integrado o qual
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permite a participacdo tanto externa como de grupo de servidores com o fim de aprimorar a
gestao:

O STM opera um modelo de comunicacdo institucional moderno, participativo,
integrado e que esta alinhado a cultura organizacional. Oferece, no Portal do
Superior Tribunal Militar, um canal de comunica¢do direto e eficiente com os
jurisdicionados, disponibilizando, com uma linguagem clara e acessivel, os diversos
servicos e informagdes sobre a Justica Militar da Unido. Divulga matérias na midia,
com assuntos gerais de interesse da Justica Militar da Unido. Dentre as agdes
prioritarias, desenvolve e veicula programas periédicos para a Radio e TV Justiga.

A Ouvidoria busca oferecer ao publico interno e externo um modelo de
comunicacdo institucional moderno, participativo, integrado e alinhado a cultura
organizacional.

Ainda é incentivado o engajamento de magistrados, servidores e usuarios do
Sistema JMU em projetos voltados a responsabilidade social, estimulando a
consciéncia da solidariedade, da cooperagdo e dos deveres civicos. (RELATORIO
DE GESTAO-STM, 2013)

Como respostas para as perguntas Q14, obteve-se que as informagdes sdo coletas
através de contas contabeis acessadas por meio do SIAFI — Sistema de Integrado de
Administracdo Financeira e demais portais de transparéncia, e que sao tratadas por técnicos e,
posteriormente, disponibilizadas aos Jornalistas para, entdo, elaborarem as reportagens ou

diretamente utilizadas por Jornalistas que dominam os conceitos da contabilidade publica:

A fonte priméria das informagdes é o Sistema Integrado de Administracdo
Financeira da Secretaria do Tesouro Nacional (Siafi). Atualmente, porém,
diversos portais reproduzem essas informacdes (...).

()
O linguajar orgamentério, financeiro e contabil é &rido, sobretudo para as
pessoas com pouca familiaridade com os temas. O Contas Abertas possui um
economista, um analista de sistemas e jornalistas especializados para
trabalhar com os dados. Alguns precisam de conhecimento orcamentario
mais profundo para serem compreendidos (...)

Entrevistado 18

Analisando as informacdes com base no referencial tedrico, observa-se grande
aderéncia ao posicionamento da maioria dos autores (FREY; MARCUZZO; OLIVEIRA,
2008; SILVA, 2012; REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010, MACIEL, 2013) que
tratam sobre a qualidade da informagé@o contabil-orcamentaria no setor publico. Ou seja, 0
posicionamento majoritario expde a dificuldade que é analisar dados de contabilidade publica
sem um prévio entendimento, o que é um grande alerta quando se fala em abertura de
informacdes e fortalecimento do controle social (MENESES; PETER, 2012; CENEVIVA E
FARAH, 2012).
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4.3. MENSURANDO O NIVEL DE UTILIDADE DAS INFORMACOES
CONTABEIS NA GOVERNANCA PATRIMONIAL

Esta secdo representa o desenvolvimento do segundo objetivo especifico. Buscou-se
nesta secdo organizar a andlise das entrevistas com o intuito de dissertar sobre o nivel de
utilidade das informacdes contabeis as quais os stakeholders daquele tribunal utilizam.
Ressalte-se que o conceito de utilidade foi desenvolvido a partir dos conceitos descritos na
figura 2, dessa forma, a analise de contetdo foi feita a partir daquelas categorias.

Na primeira subsecdo, seguindo a linha légica da segdo 4.2.1, os gestores ndo
separaram a tomada de decisdo da responsabilizacdo, portanto, optou-se por realizar a analise
agrupando estes dois itens conceituais da governanca.

Na segunda subsecdo, tratou-se de analisar a utilidade da informacéo contabeis para
os stakeholders externos, ou seja, investigou-se as relagdes de utilidade sob o foco da

administracdo participativa.

4.3.1. Utilidade na Tomada de deciséo e Responsabilizacéo

Inicialmente, cabe apresentar que a sequéncia de perguntas propostas no questionario
(Quadro 11) ndo foi totalmente seguida nessa secdo, tendo em vista que, ap6s organizar as
respostas dos entrevistados, percebeu que a melhor analise do trabalho ndo seguiria
necessariamente a forma exposta no questionario.

Dessa forma, com o objetivo de identificar a utilidade, compreensibilidade e
verificabilidade das informacdes contabeis produzidas, além de seu relacionamento com 0s
processos de tomada de decisdo e melhorias na governanga no @mbito patrimonial, perguntou-
se a questdo 9 (Q9).

Analisando as entrevistas, observou-se que, de fato, as informacdes elaboradas nas
unidades técnicas visavam, em grande parte, o controle, ou seja, os aspectos de valor
confirmatorio da informacéo contabil ou, em termos de governanca, visavam dar respaldo a
um maior seguranga na prestacdo de contas - responsabilizacdo. Por outro lado, observou-se,
também, que os niveis de compreensibilidade e verificabilidade da informacdo contabil
variavam de acordo com o setor que analisava tais informagdes, na verdade, identificou-se
que quanto mais perto o setor figurava do fenémeno econémico (figura 3 — modelo
conceitual), maior era seu nivel compreensibilidade e verificabilidade, enquanto que os

setores mais distantes (geralmente, os setores de decisdo (Diretoria de Patrimdnio e Diretoria
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Geral) possuiam um menor nivel de compreensdo e verificacdo da informagdo. Em resumo, 0s
niveis de compreensibilidade e verificabilidade da informacdo aumentavam nos setores em
que a equipe técnica tem papel direto na elaboracdo da informacdo e diminuem nos setores
que tem acesso secundario a esta. Por exemplo, o nivel de compreensibilidade e
verificabilidade das informagdes contabeis disponibilizados pelo Setor de Administracdo do
Patrimdnio é maior do que na Diretoria de Patrimonio. A logica dessa variacdo tem aderéncia
ao exposto no referencial tedrico (SILVA, 2009, BORGES; MARIO, et al, 2010; FREY;
MARCUZZO; OLIVEIRA, 2008), tendo em vista que para niveis de compreensibilidade
“esta relacionado com a apresentacdo da informagao” (CPC, 2012), assim, 0 setor que elabora
as informacBes acredita que elas estdo adequadas e aqueles Orgdos que obtém
secundariamente acreditam que a informacdo nédo é suficiente e precisa de algum tratamento.

A mesma ldgica serve para o quesito da verificabilidade:

Utilizamos somente o informativo gerado para fins de controle de saldo financeiro e
itens adquiridos para prestacdo de contas. Alids, utilizamos informagdes geradas
pelo DEFIN, como o controle do saldo financeiro e controle de compras. [...] 0 que
fazemos é adaptar essa informacéao a necessidade do setor, pois as informaces
sdo um pouco complicadas e precisamos moldar a nossa necessidade.
Entrevistado 1

N&o sabemos como as informagdes sdo utilizadas especificamente pelos gestores,
mas como falamos a demonstracéo é solicitada periodicamente, mas ndo é utilizada
na mesma proporcdo de tempo que divulgamos. As vezes, a informacio é obtida
pelo préprio sistema interno e ndo via processo administrativo. Como liberamos
informacdes brutas, acredito que ha algum tratamento dessas informacoes.
Entrevistado 5

Utilizamos informacdes do LICIMAP que é um sistema interno que registra todas as
informagdes que precisamos. Bom, além dos relatérios do LICIMAP, temos um
controle de material de consumo, mas grande parte das informagdes é obtida pelo
LICIMAP que é inclusive o sistema adequado para fazer as requisi¢des. [...] as
informagdes [do sistema] sdo claras. [...] o LICIMAP produz muitas das nossas
informagdes [...] o sistema produzir informagdes adequadas para a tomada de
decisdo, é essencial para a nossa gestdo. [...] com sugestdo, acredito que as
informacdes deveriam ser mais simplificadas e de facil manejo.

Entrevistado 3

Veja bem, nés mantemos o LICIMAP, quase toda a informacéo é produzida por nés,
e para se tomar uma decisdo de compra, movimentagdo ou outro tipo, o requisitante
precisa observar necessariamente as informacdes desse sistema. Assim, a
informagdo contabil do LICIMAP é necessariamente utilizada pelo gestor. E
necessario que ele observe as informacdes 14 contidas. Por exemplo, o Gestor deve
observar quantidade existente no estoque, além disso, observamos o consumo da
unidade no ano anterior e vemos se possui prioridade de acordo com o calendério de
licitagdo e, claro, se estd dentro do critério da Administracdo, da decisdo da
administracdo. Assim, o LICIMAP informa quais os materiais disponiveis em
estoque evitando ou mitigando decisBes equivocadas. Dessa forma, de uma forma ou
outra, a informacdo produzida por nés é integralmente utilizada pelo gestor, nem que
seja para cumprir uma obrigacéo interna.

]
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Claro que essas informagdes visam, além de suprir a Administracdo de informagdes
Uteis, visam fornecer subsidios para a avaliacdo e controle gerencial do material de
consumo em estoque; fornecer subsidios aos 6rgdos fiscalizadores e compor a
Tomada de Contas consolidada do Tribunal.

Entrevistado 2

Esse distanciamento de niveis de compreensdo pode provocar uma dupla
interpretacdo para um mesmo problema ou fato econémico, ou como tratado no referencial
tedrico, h& potencialidade de ocorréncia do chamado efeito framing na tomada de decisdo
(BARRETO, MACEDO; ALVES, 2013; MARTINS, CARVALHO, et al., 2013).

Igualmente, cabe salientar que essa diferenca de niveis de entendimento da
informacdo contabil pode ser gerada ou em razdo da producdo de informacGes ao usuario-
médio(HENDRIKSEN; BREDA, 2010; IUDICIBUS, 2010) da secdo a qual produz a
informacgdo ou em razdo da complexidade informacional que estes documentos contébeis
carregam (FREY; MARCUZZO; OLIVEIRA, 2008; SILVA, 2012).

Para analisar os conceitos de tempestividade e oportunidade, o que para Coelho
(2012) representa uma forte ligagdo com a utilidade da informagéo perguntou-se a questéo 7,
9 e 10. Como resposta, obteve-se que a temporalidade se modifica de acordo com o setor.
Novamente, o Setor de Administracdo Patrimonial, por ser o gestor do LICIMAP, atualiza o
sistema e disponibiliza as informacdes quase que automaticamente, com atualizacGes diarias,
semanais, mensais ou anuais, dependendo do nivel de informacéo a ser buscada. Por outro
lado, os setores que elaboram as prdprias informacBes somente disponibilizam suas
informacBes a outros setores no tempo da tomada de decisdo o que pode prejudicar o
andamento do processo, ou seja, as decisfes sdo tomadas quase que simultaneamente a
elaboracdo da informacdo, o que parece como ja exposto nas outras entrevistas, que, com
excecdo do Setor de Administracdo Patrimonial, o valor da informacdo contabil levantada nos

outros setores é muito mais confirmatdria do que preditiva:

Q7 - Qual a periodicidade que a informagdo contabil € disponibilizada?
O documento é gerado periodicamente, ndo tem periodo especifico. Geramos na
medida em que é solicitado a compra para dimensionarmos a aquisi¢do [...]

Q9 - As informagdes contabeis sdo disponibilizadas oportunamente, ou seja, em
tempo de serem utilizadas para tomada de decisdo?
[...] entdo, geramos as informagdes a medida que a informacéo é solicitada, ndo é um
documento de dificil elaboracao ja que é feito de forma acumulativa]...]

Entrevistado 1

Q9 - As informagOes contabeis sdo disponibilizadas oportunamente, ou seja, em
tempo de serem utilizadas para tomada de decisdo?
As informag0es sdo disponibilizadas em vérios sistemas internos e estdo disponiveis
para a consulta, portanto acredito que sdo oportunamente divulgadas, apesar de
achar que essa caracteristica é dada muito mais pelo conhecimento do gestor desse
nivel de informacdo do que pela nossa divulgacao temporall...]

Entrevistado 5
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Q7 - Qual a periodicidade que a informagdo contabil é disponibilizada?

A periodicidade de atualizacdo varia, mas a informacédo esta sempre disponivel para
todos os gestores. [...] por exemplo, o inventario podem ser anual, destinado a
comprovar a quantidade e o valor dos bens patrimoniais do acervo de cada setor
usuario, existentes em 31 de dezembro de cada exercicio, pode ser também eventual,
realizado em qualquer época por iniciativa do dirigente da unidade ou por
determinacdo da autoridade competente, ou, ainda, por exigéncia dos O6rgaos
fiscalizadores.

Q9 - As informagOes contabeis sdo disponibilizadas oportunamente, ou seja, em

tempo de serem utilizadas para tomada de deciséo?

Com certeza! A informacao ¢ disponibilizada para o gestor em tempo para a tomada

de decisdo. A informacéo esta disponivel com a atualizacdo de 20 ou 40 dias]...]
Entrevistado 2

Q7 - Qual a periodicidade que a informagdo contabil € disponibilizada?

[...] as informagdes séo periodicamente atualizadas. Temos as informagdes quando
precisamos para tomar decisfes de reposicdo de estoques e outras que exijam 0 usoO
de informacdes contabeis.

Q9 - As informagdes contabeis sdo disponibilizadas oportunamente, ou seja, em
tempo de serem utilizadas para tomada de decisao?
O Sistema é utilizado via intranet, dessa forma, a maioria das vezes que buscamos a
informagdo ela estd disponivel.[...] Por isso, consideramos que as informagdes séo
oportunas e tempestivas.

Entrevistado 3

Buscando uma maior analise sobre o conteldo das informacdes contébeis, ou seja,
tentando analisar os aspectos de representacao fidedigna — niveis de completude, neutralidade,
exatiddo, questionou-se a Se¢do de Contabilidade sobre o nivel de aderéncia das informacGes
contabeis geradas pelo LICIMAP e demais informacdo contabeis geradas pelos setores
auxiliares as técnicas e principios de contabilidade, além de questionar sobre o nivel de
compatibilidade futura para as determinacGes da Portaria n° 184/2008 do Ministério da
Fazenda, para realizar o questionamento utilizou-se as perguntas do quadro chave relacionado
a contabilidade.

Para analisar as respostas dadas pela secdo de contabilidade, dividiram-se as
respostas em trés momentos: respostas as questdes especificas do LICIMAP; respostas as
informacgdes contabeis geradas por outros setores; respostas sobre a compatibilidade da
Portaria n® 184/2008, Q11 e Q12 do quadro 11.

Inicialmente, em analise sobre as questBes especificas do LICIMAP, observou-se
grande repercussdo para estas informagoes, isso se justifica em razdo da importancia do
sistema para a governanca patrimonial e, por isso, a contabilidade e a auditoria tem especial
atencdo para as informacdes geridas neste sistema. As respostas obtidas expuseram certa
evidéncia no contetido da informacdo gerada por aquele sistema. A Secdo de Contabilidade

afirmou que o sistema ndo registra adequadamente os valores no sistema, assim, de modo
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objetivo os dados do LICIMAP, na medida das informagdes analisadas pelos contadores, ndo
cumpre um dos requisitos da representacdo fidedigna, qual seja a exatiddo, isso porque os

relatorios produzidos evidenciam valores divergentes do controle feito pelos contadores:

[...] o Relatério Anual de Bens Patrimoniais ndo evidencia valores iniciais
divergentes dos valores finais do ano anterior, se comparados com os relatérios
mensais. [...] a coluna de depreciacdo acumulada n&o representa o valor real da
depreciacdo de cada grupo do imobilizado [...] o Relatério de Materiais Baixados
referente aos Termos de Doacdo/Cessdo, quando da transferéncia de mais de um
bem distinto, ndo evidencia os subtotais por Grupo Contabil.

Entrevistado 4

Além disso, os contadores afirmaram que alguns dos relatorios produzidos néo
possuem niveis adequados de compreensibilidade, o que a niveis adicionais podem produzir
quedas de utilidade:

0 Relatério de Materiais Baixados quando da transferéncia de mais de um bem
distinto, ndo evidencia adequadamente a informacgéo. Tal falta de informacéo
dificulta a andlise e transparéncia dos valores baixados para melhor controle nas

unidades gestoras.
Entrevistado 4

Isso também pode ser comprado quando analisado o Relatério de Gestao de 2013:

As contas do ativo imobilizado, das Unidades Gestoras da JMU, néo refletem de
forma adequada e segura os registros relativos a depreciacdo, amortizacdo e
avaliacdo dos bens patrimoniais, mas, estd sendo providenciada mudangas no
Sistema de Controle Patrimonial que permitird gerar de forma fidedigna as
informacdes necessérias ao registros de avaliacdo e depreciacio.(RELATORIO DE
GESTAO, 2013)

No segundo ponto, pediu-se para o setor avaliar as informagdes contabeis coletadas
nos setores e que ndo eram extraidas do LICIMAP. Em resposta, obteve-se que as
informac@es fornecidas se referiam a tratamento de outras informacdes geradas pelo proprio
LICIMAP como Relatério de Movimentacdo de Almoxarifado (RMA) e Relatério de
Movimentacdo de Bens (RMB). Diante da resposta, questionou-se qual seria 0 motivo de
transformacéo da informacdo e como resposta obteve-se que 0s gestores que reaproveitam tal
informacdo podem modifica-las para se adequar a necessidade do setor ou de algum processo
gerencial especifico, demonstrando a necessidade de adequacdo do canal de comunicacdo
para a dimensdo pragmatica da semiotica de Hendriksen e Breda (2010).

Em outra anélise, os niveis de percepcdo dos entrevistados sobre os aspectos de
confiabilidade, utilidade ou compreensibilidade da informag&o contabil pode ser decorrente de
diferente frames ou diferentes percepc¢des sobre as dimensfes da semidtica contébil, dessa
forma, ndo é possivel afirmar que existe distor¢cdes nestes niveis. Além disso, 0s aspectos
relacionados ao usuario-médio podem estar voltados a uma dimensdo muito mais semantica

do que pragmatica, como desejam alguns setores.
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Uma terceira possivel andlise sobre o “retrabalho” colocado pelo contador seria
inferir a existéncia de vieses cognitivos (sisteméaticos ou intencionais), ou seja, na medida em
que a informacdo € reorganizada de acordo com os critérios desenvolvidos por cada unidade
técnica, ha a possibilidade dos oOrgdos requisitantes realizem negocia¢fes com 0s 0rgaos

patrimoniais, ensejando, dessa forma, a criagéo de vieses.

[...] as informagdes geradas por estes setores sdo quase que informagdes extraidas do
proprio LICIMAP ou do SIAFI. “E quase uma reanalise de dados. Trabalho dobrado,
entende? [...]
[Pergunta extra: O que vocé acha leva os gestores a isso?]
Bom... acredito que haja alguma dificuldade na leitura dos dados ou talvez existe um
procedimento proprio nos setores para que essas informacBes sejam colocadas
nessas tabelas.

Entrevistado 4

Em terceiro lugar, e ultimo, cabe salientar que a contabilidade j& estd ciente das
modificacdes contabeis no setor publico e de sua possivel influéncia em relacdo as tomadas de
decisdo, porém, como o trabalho foca-se na governanca patrimonial, conduziu-se a entrevista
para as consequéncias e os procedimentos mais relevantes que a contabilidade vem seguindo
para aprimorar a gestdo e a tomada de decisdo neste nivel de governanca. Como resposta,
obteve-se que diante de todas as mudancas identificadas a Administracdo optou por dedicar
mais atencdo aos procedimentos de depreciacdo, amortizagdo e exaustdo, por considerar estes
elementos centrais no processo de reformulagéo da contabilidade.

[...] temos trabalhado continuamente para cumprir o disposto na Portaria e 0s
Manuais do Tesouro (Secretaria do Tesouro Nacional). Definimos alguns critérios
para adocdo as Normas Brasileiras de Contabilidade e estamos criando comissdes
para auxiliar nesse percurso. Mas nossa preocupagdo principal é em relacdo a
depreciacdo, amortizacdo e a exaustdo, critérios que sdo centrais para nos.
Entrevistado 4

Como pergunta extra, logo em seguida ao final do dialogo superior, questionou-se
como esté esse processo em relagdo a depreciacgdo e, por fim, a relevancia desse processo para
a governanca. O objetivo dessa pergunta era identificar possiveis janelas de intervencao que
este trabalho poderia obter e auxiliar no alcance do objetivo principal. Como resposta, 0 setor
informou que a Administracdo esta dedicada em evidenciar o valor correto dos bens mdveis e
imovel e que todo o processo esta sendo acompanhado por uma Comissdo Permanente com
participacdo de diversos setores relacionados a area de governanca patrimonial. Ademais, o
contador responsavel demonstrou elevada preocupacéo em reformular o sistema para dar mais

confiabilidade as informacdes gerenciais dadas pelo sistema:

[Pergunta extra] Como esta o processo?
Foi criada uma Comissdo Permanente para Avaliagdo Patrimonial dos Bens
anteriores a 2010, nomeada através de Portaria.

]
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Reformulamos o Sistema de Depreciacdo e Avaliacdo de Bens Patrimoniais, em
razdo da falta de confiabilidade necessaria para 0 acompanhamento patrimonial nas
Unidades Gestoras [...] Com todas as dificuldades de sistemas, a depreciacdo dos
Bens Mdveis ja esta sendo realizada, parcialmente, sendo utilizado o método das
quotas constantes

[-]
O Imobilizado esta sendo registrado por seu valor de aquisicdo, produgdo ou
construcdo, contudo, ainda ndo estamos incluindo no valor do bem os gastos
adicionais, complementares e posteriores.

Entrevistado 4

4.3.2. Utilidade na Administracéo Participativa

Inicia-se a andlise da utilidade da informacdo contabil na administracdo participativa
pela questdo de nimero 15 e 17. O objetivo destes questionamentos era evidenciar a demanda
de informacgdes contabeis destes usuarios. Tal objetivo é relevante na medida em que a
utilidade de uma informacdo contabil s6 é efetivamente apurada quando conhecida as
demandas do usuario(IUDICIBUS, 2010; HENDRIKSEN; BREDA, 2010).

Em primeira analise, sobre a importancia das informacfes contabeis (Q15), a
organizacdo respondeu que a disponibilizacdo das informacBGes permite uma maior
confiabilidade nas reportagens geradas pela instituicdo, além de permitir um minucioso
acompanhamento da gestdo puablica e conferir uma capacidade de contestacdo do que esta

sendo divulgado.

Os dados sdo oficiais e permitem 0 acompanhamento minucioso do que esta sendo
realizado pelo governo federal. Assim, sdo de extrema importancia para as
reportagens porque conferem confiabilidade as informacBes e capacidade de
contestacdo em relacdo ao que esta divulgado pelos 6rgéos oficiais.

Entrevistado 18

Pode-se dizer, a partir dessa resposta, que os dados contabeis extraidos criam uma
possibilidade de contestacdo na gestdo daquele 6rgdo, o que possibilita uma melhora nos
niveis de governanga. Da mesma forma, a extracdo de tais dados permite um aumento do
controle social confirmando, assim, o posicionamento feito por Meneses e Peter (2012) e
Ceneviva e Farah (2012).

Observa-se, também, que as informacdes contabeis possuem alto valor confirmatério
e baixo valor preditivo, o que faz bastante sentido conforme ja evidenciado no modelo da
figura 3. De toda forma, observa-se que o SIAFI apenas divulga informagdes contébeis
temporais anualizadas ndo evidenciando os relatdrios especificos gerados pelo LICIMAP ou
pelas unidades técnicas o que prejudica qualquer perspectiva futura de aumento no nivel do

controle social.
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Passando para a pergunta Q17, questionamento o porqué da escolha do Superior
Tribunal Militar, o objetivo dessa pergunta era averiguar quais s&o 0s motivos que levam a
sociedade civil, neste caso a organizacdo Contas Abertas, € investigar informacdes sobre o
este Tribunal. Obteve-se que a escolha por investigar o Superior Tribunal Militar vem da

determinacéo da pauta ou de compra mais curiosa:

As publicagBes do Contas Abertas visam dar visibilidades aos diversos érgaos
federais. Porém, como qualquer meio de comunicagdo, somos levados pela “pauta
do dia”. A maioria das publica¢des que mencionam o STM diz respeito a nossa
coluna dominical, que retne compras curiosas do governo federal na semana. O
intuito é trazer para o debate dos gastos publicos alguns cidaddos que ainda ndo tém
compreensdo sobre temas mais complexos, mas podem comecar a se interessar por
uma curiosidade.

Entrevistado 18

A resposta a pergunta reafirma (REZENDE; CUNHA; BEVILACQUA, 2010) a
baixa compreensibilidade das informacBes contabeis disponibilizadas pela Administracéo
Publica (via SIAFI) a populacdo — cidaddos. Assim, para fazer com que as informacdes se
tornem claras para a populacdo far-se-4 necessario que um organismo nao governamental
transforme os dados brutos em um tipo de informacdo que possibilite a discussdo — artigos
jornalisticos. Ha de ressaltar, contudo, que nessa transformacao observou-se um tipo de efeito
framing (BARRETO, MACEDO; ALVES, 2013; MARTINS, CARVALHO, et al., 2013) ndo
na tomada de decisdo e, sim, na possivel interpretacdo que o leitor pode realizar a partir de um

simples aquisicdo patrimonial, como se observa nos seguintes trechos:

O Superior Tribunal Militar (STM) parece prezar pelo luxo em alguns
estabelecimentos do alto escaldo. O Orgdo comprard quatro tapetes egipcios
redondos de polipropileno com revestimento da base em espuma de latex sintético,
antiderrapante. (...) (BETAT, 2014)

O Tribunal também comprara 505 camisetas de manga longa (..). O guarda roupa
novo custard R$ 279 mil ao 6rgdo. (BETAT, 2014)

O Superior Tribunal Militar (STM), por sua vez, deve cortar doces e goluseimas. O
STM contratard a empresa Clinup, Clinica de Nutri¢do e Psicologia LTDA, por R$
33 mil, para prestar servicos de nutricionista e atuar no projeto de acompanhamento
de grupos para a prevencgdo e tratamento da obesidade e morbidades associadas, no
ambito do érgdo. (BETAT, 2014)

Conforme analisado na secdo 4.2.2, observa-se que a grande fonte de dados da
Organizacdo sdo as informagBes contdbeis-orcamentarias disponibilizadas via SIAFI —
Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal e complementadas por
Portais de Transparéncia. Dessa forma, que ha grande exatidao, neutralidade e completude das

informagdes contabeis analisadas pela organizagdo contas abertas, isso porque o SIAFI é um
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sistema gerido por outro 6rgdo da administracdo publica o que impde certa independéncia a
gestdo do Superior Tribunal Militar. Ademais, observa-se que tal sistema fornece informacoes
de forma rapida, poucas horas depois da execucdo do ato de gestdo, portanto, os dados
coletados pela Organizacdo possuem boa representacédo fidedigna e disponibilidade. Contudo,
0 acesso ao SIAFI ndo é de uso publico, assim, € necessario registro na rede SERPRO a qual
depende de uma série de procedimento de controle e uma vinculagdo a um 6rgdo ou
instituicdo autorizada, dessa forma, entende-se que tais procedimentos criam uma barreira
informacional o qual pode prejudicar o aperfeicoamento do controle social brasileiro,
confirmando o posicionamento de Klann (2007), Cerrilo (2011), Pendley e Rai (2009) e
outros (SERRANO-CINCA et al., 2009; SILVA; MAGALHAES FILHO, 2005)

Por fim, questionamentos sobre a pergunta Q18, o entrevistado respondeu que as
informacBes ndo sdo totalmente compreensiveis, isso porque precisam de um especialista para

retirar as informac@es do sistema para entdo realizar a analise para criacdo das reportagens.
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5. CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES

O objetivo geral deste trabalho foi identificar o nivel de utilidade das informac6es
contabeis que ddo suporte a governanca no ambito patrimonial. Além disso, a pesquisa foi
direcionada por dois objetivos especificos, distintos e complementares, que sdo discutidos
separadamente nesta secdo. O primeiro apresenta o eixo analitico do trabalho. Buscou-se
averiguar quais informagdes compunham o processo de governanga patrimonial no ambito do
Superior Tribunal Militar, apds esta etapa, verificaram-se quais informacdes contabeis séo
utilizadas quando dos quesitos de tomada de decisdo, responsabilizacdo e administracdo
participativa.

Verificamos que quanto mais proximo do fenémeno econémico, maior é a
quantidade de informacdo contabil disponivel. Além disso, verificou-se que o nivel de
informacdo contabil aumenta quando se inicia o processo de governanca patrimonial, ou seja,
0 numero de informacgdes contabeis aumenta quando um gestor precisa prestar contas ou
divulgar tais informagdes a sociedade. Observou-se também que as informac6es contébeis séo
modificadas de um sistema original para facilitar a tomada de decisdo dos gestores, nos
setores onde a ocorréncia do fendmeno esta mais distante.

Observou-se também, nesta verificacdo, que as informacGes contabeis utilizadas no
processo de governanca patrimonial limitam-se ao campo das “informagdes complementares”
ou “outros instrumentos de divulgagdo financeira” da figura 1, ou seja, em niveis mais
praticos o uso da informagdo contabil é mais direto, ou seja, sem a utilizacdo das
Demonstracdes Financeiras da lei 4.320/64.

Por meio da andlise de conteudo ficou constatado que, na maior parte das unidades
participantes da pesquisa — excluindo o Setor de Administracdo Patrimonial, as informacdes
contabeis tém um papel secundario tanto na tomada de decisdo quanto no de administracdo
participativa, contudo tém papel principal quando se tratou de responsabilizacdo, na pratica,
sugere-se maior preocupacdo na prestacdo de contas do que na tomada de decisdo ou na
participacdo externa da sociedade. Ademais, € possivel que o efeito framming exposto possa
decorrer da existéncia do pragmatismo semiético exposto na linguagem contabil, o qual
estabelece uma leitura sobre os signos mais voltada a adequabilidade mental entre os signos e
0S USUArios.

A partir da analise documental, pode-se constatar a baixa quantidade de informacgtes
contabeis padronizadas, ou seja, de relatorios padronizados o0s quais poderiam servir de apoio

para a tomada de decisdo ou divulgacdo externa. Por outro lado, através da entrevista
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preliminar, observou-se que grande parte das informac6es contébeis utilizadas no ambito da
governanca patrimonial estdo padronizadas dentro do LICIMAP, o que ja seria um indicativo
de padronizacdo via sistema, porem ndo formalizado, via documentos administrativos
publicos, 0 que na pratica inviabiliza a participacdo externa ou o conhecimento destes
demonstrativos. Assim, embora haja indicios de padronizacdo, 0 processo decisorio
efetivamente ndo permite o maior envolvimento das pessoas em sua formulagdo, o que gera
prejuizos ao pilar da administracdo participativa, até mesmo via servidores que desconhecem
tais relatérios os quais poderiam realizar uma sugestdo de alteracdo via ouvidora, conforme
modelo de comunicacéo institucional exposto no planejamento estratégico do tribunal.

O segundo objetivo buscou mensurar o nivel de utilidade das informagdes contabeis
repassadas pelos técnicos aos stakeholders no ambito da governanca patrimonial. Para
cumpri-lo realizou-se algumas etapas essenciais: em primeiro lugar, buscou-se determinar
quais sdo os técnicos que suprem tais informacfes aos stakeholders. No segundo momento,
buscou-se encontrar os stakeholders mais relevantes no ambito da governanga patrimonial,
para tanto, realizou-se um questionario sugerido e adaptado por Falqueto (2012) para,
primeiro, entender todo o processo de governanca patrimonial do Superior Tribunal Militar e,
em segundo lugar, determinar quais sdo as unidades técnicas que participam da governanca
patrimonial do Tribunal Militar. Decidiu-se optar por este método de identificar os
stakeholders, tendo em vista que conforme Falqueto (2012) “ndo se trata de uma tarefa
simples, pois ndo ha um método consensual de como realizar a analise e a categorizacdo de
stakeholders de uma organizacao, apesar das diversas tipologias existentes”.

Apb6s a conclusdo destes passos, passou-se a buscar os niveis de utilidade da
informacdo contabil. No &mbito da tomada de decisdo, foi possivel verificar que os niveis
analiticos da informacdo contéabil ao nivel semantico aumentam quanto mais especifico e
préximo do fendbmeno patrimonial aquele gestor estd, assim, por exemplo, o Chefe de
Administracdo Patrimonial tem muito mais informacdo contabil disponivel - e clareza nos
dados contébeis - do que o Diretor de Patriménio, dessa forma, as informagdes recebidas pelo
Diretor de Patriménio sofrem disturbios — tanto de mitigacdo dos dados contabeis, quanto de
nivel de analise intelectual - o que foi descrito por Barreto, Macedo e Alves (2013) como
efeito framing.

Percebeu-se ainda que em razéo de existir um sistema informatizado disponibilizado
para as autoridades pertencentes ao ambito da governanca patrimonial — o LICIMAP,

acredita-se que as informagoes contébeis sdo fornecidas de forma temporal e com bons niveis
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de verificabilidade, tendo em vista a possibilidade de comparacdo desta informagdo com
outros sistemas contabeis independentes.

Por fim, observou-se que a Secdo de Administracdo Patrimonial percebe as
informacdes contabeis de forma singular na entidade, devido a proximidade com o fenémeno
econdmico. Assim, apesar da disponibilidade do sistema, concluiu-se que ocorre perda da
relevancia semantica da informacdo contabil na medida em que ela se distancia do registro do
fato, isso pode ser decorrer do aspecto especializacao da informacéo.

Por outro lado, no ambito da responsabilizacdo a utilidade da informacdo contabil
permanece alta, independente da proximidade com o fenbmeno econémico. Isso porque dos
poucos relatérios contabeis padronizados, estes sdo utilizados para confirmacédo das a¢des dos
gestores. Além disso, percebeu-se que pelo alto nivel confirmatério da informacédo contabil,
hd um indicativo de uso prioritario da informacdo para realizar o controle dos gestores
patrimoniais. Ademais, diante das entrevistas, observou uma forte cultura de controle e de
prestacdo de contas ao CNJ e ao TCU.

No ambito da administracdo participativa, realizou-se uma entrevista com um
membro da organizacdo nao governamental Contas Abertas a qual tem como missdo aumentar
a transparéncia publica e combater a corrupcdo e que, por vezes, realiza consultas as
informacdes contabeis disponibilizadas pelo Superior Tribunal Militar com o intuito de gerar
discussbes com a sociedade sobre os gastos realizados por aquele tribunal. Observa-se que a
Organizacdo tem alto apelo para as informacg6es disponibilizadas via SIAFI e que o produto
dessas informacdes é central para elaboragédo dos artigos jornalisticos da organizacdo os quais
obtém repercussdo na midia nacional. Dessa forma, através dessa repercussdo, pode-se, por
vezes, observar pequenas alteracfes nos processos internos do Tribunal, como o caso de
alteracdes na forma de concessdo de horas-extras. Assim, concluiu-se que o nivel de utilidade
da informacéo contabil para a administracdo participativa, nesse escopo, € alto.

Por fim, pode-se afirmar que o objetivo geral de identificar o nivel de utilidade das
informacdes contabeis que dao suporte a governanga no ambito patrimonial no Superior
Tribunal Militar foi alcangado.

Quanto as limitacBes, observam-se outros conceitos que se relacionam com a
utilidade da informagéo contabil como o transcrito nas normas internacionais de contabilidade
publica, alem da possibilidade de elencar outros frames de analise (como 0s niveis sintatico e
pragmatico, ou niveis de accountability) os quais ndo foram objeto deste estudo. Dessa forma,

sugere-se que em trabalhos futuros sejam acumulados aos conceitos da figura 3 0s seguintes
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itens: confiabilidade, imparcialidade, integridade, representatividade, uniformidade e
visibilidade, a fim de ampliar o escopo de andlise.

Por fim, cabe mencionar que nesta pesquisa, optou-se por buscar a compreensao dos
comportamentos e padrdes vivenciados no Tribunal no ano de 2013-2014. Portanto, nao seria
possivel generalizar as conclusfes deste trabalho para outros anos ou para anos futuros. A
abordagem adotada é justificada pelo momento da realizacdo da pesquisa, uma vez que
grande parte da governanca é influenciada pela Presidéncia do STM que possui carater
rotativo de dois anos.

Ap6s a discussdo das principais limitacbes da pesquisa, apresentam-se
recomendacgdes para futuros trabalhos, visando ao avango deste tipo de estudo a outras
perspectivas de analise.

Como uma agenda de pesquisa para futuros trabalhos académica, sugere-se:

a) ampliar esta analise para outros 6rgaos da administragdo publica a fim de se
desenvolver um estudo comparativo e viabilizar alguma generalizacéo;

b) realizar um estudo que contemple a andlise de utilidade da informacéo contabil
no ambito da administracdo publica;

C) realizar um estudo atribuindo pontos aos niveis de utilidade da informacéo
contabil para fins mais quantitativo;

d) utilizar os niveis de utilidade da informacdo contabil para averiguar outros
niveis de governanca.

Ao Superior Tribunal Militar, recomenda-se:

a) divulgar institucionalmente e externamente as informagdes geradas pelo software

LICIMAP;
b) institucionalizar os documentos contabeis ja em uso;

c) desenvolver um banco de dados de informacdes contabeis com acesso publico.
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