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RESUMO

Considerando que na perspectiva da analise institucional a mudanga nos padrdes contébeis
mobiliza varios recursos organizacionais de natureza institucional, que sdo escassos 0S
trabalhos empiricos no que diz respeito a implementagdo das IPSAS e que estas pesquisas ndo
tém como foco os paises latino-americanos ou ndo apresentam informacdes acerca de
iniciativas recentes, o presente estudo teve como objetivo analisar a influéncia dos atores no
processo de convergéncia da contabilidade publica brasileira aos padrdes internacionais. Para
tratar a questdo da pesquisa, o estudo teve como suporte tedrico a Teoria Institucional e a
revisao da literatura sobre o tema. Em termos procedimentais, além da revisao bibliografica e
documental, foram realizadas entrevistas para a coleta de informac6es atualizadas do estégio
recente da reforma da contabilidade puablica no Brasil, e aplicado questionario
semiestruturado para captar a interacdo dos atores envolvidos, além de outros itens
relacionados com a promogéo e conducdo do processo, utilizando-se o software NVivo para
subsidiar a analise de contetdo realizada. Ao apresentar o panorama do processo brasileiro, o
estudo desenvolve uma linha temporal com os principais normativos sobre o tema, e ratifica
os achados de estudos anteriores, apresentando o CFC e a STN como os atores mais influentes
no processo de convergéncia da contabilidade publica brasileira aos padrdes internacionais. O
estudo mostra, contudo, que da perspectiva institucional os estimulos para a atuacdo desses
atores na reforma da contabilidade publica brasileira foram diferentes: enquanto o CFC
passou a abordar o assunto por pressdes normativas relacionadas as demandas da prépria
profissdo contébil, a motivacdo da STN pareceu estar mais relacionada com a necessidade de
padronizacdo e consolidacdo das contas publicas, sendo influenciada pelas demandas da FMI
quanto a elaboracdo das estatisticas fiscais. Sobre a atuacdo dos tribunais de contas e dos
demais atores, verifica-se a necessidade de maior envolvimento e interacdo, de forma que
compreendam, aceitem e suportem a reforma em andamento para possibilitar a sua

institucionalizacéo.

Palavras-chave: IPSAS; Padroes Contédbeis Internacionais; Teoria Institucional; Setor

Publico; Brasil.



ABSTRACT

Considering that from the perspective of the institutional analysis the change in accounting
standards mobilizes various organizational resources of an institutional nature, that is scarce
empirical work on the implementation of IPSAS and that those research does not focus on the
Latin American countries or does not present information about recent initiatives, the present
study aimed to analyze the actors’ influence in the convergence process of Brazilian public
accounting with international standards. In order to deal with the research question, the study
had as theoretical support the Institutional Theory and the literature review on the subject. In
procedural terms, in addition to the bibliographical and documentary review, interviews were
conducted to collect updated information on the recent stage of public accounting reform in
Brazil, and applied semi-structured questionnaire to capture the interaction of the actors
involved, as well as other items related to the promotion and conduction of the process, using
the software NVivo to subsidize the content analysis performed. In presenting the panorama
of the Brazilian process, the study develops a time line with the main norms on the subject,
and ratifies the findings of previous studies, presenting CFC and STN as the most influential
actors in the convergence process of Brazilian public accounting with international standards.
The study shows, however, that from the institutional perspective the incentives for these
actors to act in the Brazilian public accounting reform were different: while the CFC began to
address the issue through mimetic pressures related to the demands of the accounting
profession itself, STN's motivation seemed to be more related to the need for standardization
and consolidation of public accounts, being influenced by the IMF's demands for the
preparation of fiscal statistics. Regarding the performance of the courts of accounts and other
actors, there is a need for greater involvement and interaction, so that they understand, accept

and support the ongoing reform to enable its institutionalization.

Keywords: IPSAS; International Accounting Standards; Institutional Theory; Public Sector;
Brazil.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1- Pilares institucionais e variacdo de niveis: escolas ilustrativas ...........c.ccccocerernnnne. 25
Figura 2 - Modelo de Contingéncia de LU ..........c.cueiiiieieieriseeeeeeeese e 32
Figura 3 - Modelo Financial Management Reform (FMR) de LUdEr ..........cccevvvieveeieinennn, 33

Figura 4 - Modelo de Requisitos Basicos para o sucesso da implementacéo do regime de
competéncia na contabilidade publica dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

.......................................................................................................................................... 36
Figura 5 - Interagdo entre grupos de fatores que tem influéncia sobre préticas contabeis ....... 37
Figura 6 - Estrutura do Controle Governamental no Brasil.............ccooooviiiiniininiicen, 40
Figura 7 - Ordem de observancia dos normativos de Contabilidade Publica no Brasil. .......... 62

Figura 8 - Linha Temporal dos Principais Normativos da Contabilidade Publica Brasileira e
do Processo de Convergéncia as Normas Internacionais ...........cc.ccevvevereveseseseeseerienns 64



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 - Relagho das IPSAS ... 44
Quadro 2 - Composicdo do GTCON, GTREL € GTSIS ..o 67
Quadro 3 - Acles de Capacitacdo realizados desde 2010 e atores envolvidos ........................ 76

Quadro 4 - Acbes Realizadas pelos principais Atores no Processo de Convergéncia as Normas
INEEINACTIONGIS. ......vieiiee ettt ettt s e et e et e et e e sbe e e beesreeesbeesaeeebeesnneesbeesabeenreens 80



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Grau de Percepgdo acerca do Processo de Convergéncia da Contabilidade Publica
T = Y1 T - VSO 74
Tabela 2 - Influéncia dos Atores no Processo de Convergéncia Brasileiro............c.cccceveneen. 79



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ABM Associagdo Brasileira de Municipios

AIC Associacdo Interamericana de Contabilidade

ABRACOM Associacao Brasileira dos Tribunais de Contas dos Municipios
ATRICON Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
BACEN Banco Central do Brasil

BB Banco do Brasil

BID Banco Interamericano de Desenvolvimento

BM Banco Mundial

BSPN Balango do Setor Publico Nacional

CCONF Coordenacédo-Geral de Contabilidade

CCONT Coordenagdo-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federagédo
CF/88 Constituicao Federal de 1988

CFC Conselho Federal de Contabilidade

CGF Conselho de Gestéo Fiscal

CGU Controladoria-Geral da Uni&o

CONACI Conselho Nacional de Controle Interno

CVM Comisséo de Valores Maobiliarios

DCASP Demonstracfes Contébeis Aplicadas ao Setor Publico

DF Distrito Federal

EFS Entidades de Fiscalizacdo Superiores

EPSAS European Public Sector Accounting Standards

ESAF Escola de Administracdo Fazendéria

e-SIC Sistema Eletrénico do Servicgo de Informacéo ao Cidadéo
FASAB Federal Accounting Standards Board Advisory

FGV Fundacéo Getulio Vargas

FMI Fundo Monetério Internacional

GASB Governmental Accounting Standards Board

GFIN Grupo de Finangas Estaduais

GTCON Grupo Técnico de Padronizacdo de Procedimentos Contabeis
GTREL Grupo Técnico de Padronizagdo de Relatdrios

GTSIS Grupo Técnico de Sistematizagdo de InformacGes Contébeis e Fiscais
IBRACON Instituto dos Auditores Independentes do Brasil

IFAC International Federation of Accountants

1A Institute of Internal Auditors

INTOSAI International Organisation of Supreme Audit Institutions
IPSAS International Public Sector Accounting Standards

IRB Instituto Rui Barborsa

LRF Lei de Responsabilidade Fiscal — LC 101/2000

MCASP Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico

MDF Manual de Demonstrativos Fiscais

NAO National Audit Office

NBCASP Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
OCDE Organizacao para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico
PCASP Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico

PIB Produto Interno Bruto



RCPGs Relatorios Contabeis de Propdsito Geral das Entidades do Setor Publico
RM Ranking Médio

SCF Sistema de Contabilidade Federal

SIAFI Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal
STN Secretaria do Tesouro Nacional

TCE Tribunal de Contas dos Estados

TCM Tribunal de Contas dos Municipios do Estado

TCs Tribunais de Contas no nivel subnacional

TCU Tribunal de Contas da Uniao

UNDP United Nations Development Programme



SUMARIO

1. INTRODUGAOD . ...ttt sttt sae st n e aanennes 17
1.1 CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA DA PESQUISA........ccccooevveereereeeenan, 17
1.2 (@] N I LV 1 SR 18

1.2.1 ODJELIVO GEIAI ...t 18
1.2.2 ODbjetivos ESPECITICOS .....oviiiiiiiieisieee e 18
1.3 JUSTIFICATIVA E PRESSUPOSTO ....ccooiiiiiiiiiiee e 19
14 DELIMITACAO DA PESQUISA . ...t 20
1.5  ESTRUTURA DA DISSERTACAOQ .....ovveieevceteveeeteseeesevesess e, 21

2. REFERENCIAL TEORICO ..ottt ettt s 22
2.1 TEORIA INSTITUCIONAL ..ottt sttt sn s 22
2.2 O PROCESSO DE REFORMA DA CONTABILIDADE PUBLICA E MODELOS
DE ANALISE ..ottt 29
2.3 DISPOSIC}AO INSTITUCIONAL DO ESTADO BRASILEIRO........ccceevvvveiinne 39

3. PADRAOQ IFAC .. ..oceoeerteieireeieessiss ettt 43
3.1 DESENVOLVIMENTO DAS IPSAS ...ttt 43
3.2 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS NA ADOCAO DAS IPSAS ......o.ovvvverrieenns 47

4. METODOLOGIA ...ttt sttt sttt ne bt beebe e eneene s 52
4.1 CARACTERIZAQAO DO ESTUDO ...t 52
42  COLETAE TRATAMENTO DOS DADOS.......ccccevieieieeserieese e 53

5. A INFLUENCIA DOS ATORES NO PROCESSO DE CONVERGENCIA DA

CONTABILIDADE PUBLICA NO BRASIL ...ovueviieeceeeeetieeseeses e sesis s, 57
5.1 PANORAMA DO PROCESSO DE CONVERGENCIA BRASILEIRO................. 57
52  ATORES ENVOLVIDOS ........coo ettt 65
5.3 A TRAJETORIA DOS PRINCIPAIS ATORES E A PROMOQAO E
DIRECIONAMENTO DO PROCESSO DE CONVERGENCIA .......ccoooveereeeeeeereae, 68

5.3.1 Trajetdria do CRC .. ..o 68
5.3.2 TraJetOria da STN .....coiiiiii et re e e e e 70
5.3.3 Trajetdria do TCU .....cviiiiiiiieieese bbb 71
5.3.4 Promocéo e Direcionamento do Processo de CONVergéncia .........cccceevvevveveiveennenn, 72

5.4 A INFLUENCIA DOS ATORES ENVOLVIDOS.........cooieeeeieeeeeeeeereeeeeeenns 75
6. CONSIDERACOES FINAIS ..o ettt es sttt asnen s 82

REFERENCIAS ..o et e e et r et et e et e e e e et e e e s e e er et e s et e e er e e s e e en e 85



APENDICE A — Roteiro Semiestruturado para ENtreVistas............c.c.coovvvreeeresesneesseneneenn, 96

APENDICE B — ENTEVISIAN0S .......oovvoerieaiscesiseessees sttt 98
APENDICE C — QUESTIONATIO ....cvvveveeeeeceeeeetes et sesees sttt eneses st ss e 99
APENDICE D — Pedido de Acesso & INFOrMAGAD .............coveeveervereieiesiesresiereesseesessneenensenes 104
ANEXO A — Adocgdo das IPSAS: Resumo das JurisdicBes que ja Adotaram ou estdo em

ProCeSS0 A8 AUOGAD ... .....eiuietiitriiteeiteeie et e ste et e s e s e e et este et e e e e sbeeteeseesteesseaneesbeenseenseereeseans 105
ANEXO B - Portarias CFC relacionadas a Grupos na area de Contabilidade Publica.......... 111

ANEXO C — Historico de Portarias que fixaram prazos de observancia obrigatéria dos
procedimentos contabeis contidos NO MCASP ..o 114
ANEXO D — NBC TSP d0o Setor PUDICO.........ccceiiiiiiiieiceseiee e 116



17

1. INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA DA PESQUISA

A literatura apresenta que desde os anos de 1980 a contabilidade governamental vem
sofrendo mudangas fundamentais em inimeros paises, sendo que as primeiras orientacdes
internacionais para uma reforma comegaram a partir do ano de 2001, quando oS
pronunciamentos comecaram a ser promulgados (LUDER, 2009). Segundo Nobes e Parker
(2008), a pressdo para a harmonizacao internacional vem ocorrendo por parte tanto daqueles
que regulam como dos que preparam e utilizam as demonstragdes financeiras.

Na visdo de Benito, Brusca e Montesinos (2007), o grau de padronizacdo da
contabilidade no setor publico é menor do que no setor privado, sendo o interesse na
harmonizacdo também menor ou em alguns casos até mesmo inexistente. Entretanto, os
autores apontam como razdes em favor desse processo de harmonizacdo a externalizacdo da
atividade financeira da administracdo publica, o auxilio na preparacdo e comparacdo da
contabilidade, e a ajuda na modernizacdo generalizada dos sistemas contabeis nos paises
menos desenvolvidos.

Para Chan (2010), a reforma da contabilidade governamental é considerada parte da
melhoria da gestdo publica, com a expectativa que contribua para o desempenho do governo.
Nascimento (2007) entende que h& cada vez mais a necessidade de confrontacdo entre as
financas publicas de diversas nacOes, para que existam parametros que permitam verificar o
desempenho de cada uma delas.

Diante desse cenario, a Internacional Federation of Accountants — IFAC criou, no ano
2000, o Comité do Setor Publico, que passou a emitir as primeiras Normas Internacionais de
Contabilidade do Setor Publico ou International Public Sector Accounting
Standards (IPSAS, em inglés) (CRUVINEL; LIMA, 2011). A emisséo das IPSAS pode ser

considerada um importante estimulo para a harmonizacdo da contabilidade do setor publico
(BENITO; BRUSCA; MONTESINOS, 2007).

No Brasil, o processo de convergéncia da contabilidade publica as IPSAS vem sendo
discutido na academia sob uma perspectiva operacional, quase sempre mostrando os impactos
que a aplicacdo dos novos procedimentos contdbeis pode trazer sobre as contas publicas
(CARVALHO; COSTA; OLIVEIRA, 2010; SILVA et al., 2012; VIANA et al. 2013; SILVA
etal., 2014).
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Na literatura internacional, estudos também tém sido realizados para analisar como 0s
fatores culturais, a interferéncia politica, o nepotismo e o excesso de burocracia (GODDARD
et al., 2015) afetam o processo de convergéncia aos padrdes contabeis internacionais. Em que
pese essas informacdes serem relevantes para compreender como a harmonizacdo contabil
vem sendo instituida, ainda sdo escassos 0s estudos que mostram como 0s atores influenciam

0 processo de mudanca nos diferentes paises.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo Geral

Considerando que na perspectiva da analise institucional a mudanca nos padrdes
contabeis mobiliza varios recursos organizacionais de natureza institucional (BORGES,
2012), que sdo escassos os trabalhos empiricos no que diz respeito a implementacdo das
IPSAS e que estas pesquisas ndo tém como foco os paises latino-americanos ou nao
apresentam informacdes acerca de iniciativas recentes (BRUSCA; GOMEZ-VILLEGAS;
MONTESINQOS, 2016), a questdo problema do presente estudo esta delimitada da seguinte
forma: como os atores vém influenciando no processo de convergéncia da contabilidade
publica brasileira aos padrdes contabeis internacionais?

Assim, o objetivo geral deste trabalho ¢ analisar a influéncia dos atores no processo de

convergéncia da contabilidade publica brasileira aos padr@es internacionais.

1.2.2 Objetivos Especificos

Para atingir o objetivo geral foram estabelecidos os seguintes objetivos especificos:
i.  Compreender o processo de reforma da contabilidade publica e apresentar os

modelos de anélise discutidos na literatura;

ii.  Apresentar o cenadrio do Governo brasileiro, identificando a sua disposicao
institucional e descrever brevemente aspectos da contabilidade publica no Pais;

iii.  Apresentar o Padrdo IFAC e as IPSAS como referéncia internacional para o
desenvolvimento de sistemas de contabilidade;

iv.  Levantar experiéncias internacionais no processo de adocao das IPSAS;

v.  Fornecer o panorama do processo de convergéncia da contabilidade pablica
brasileira aos padrdes internacionais, com o desenvolvimento de uma linha

temporal dos principais normativos relacionados ao mesmo;
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vi.  Identificar os principais atores envolvidos no processo de convergéncia da

contabilidade publica brasileira aos padrdes internacionais.

1.3  JUSTIFICATIVA E PRESSUPOSTO

Alguns estudos trazem que as normas e politicas contabeis sdo produtos sociais e,
dessa forma, sofrem influéncia do ambiente institucional (BELKAOUI, 1983; HOPWOOD,
1994). Assim, a contabilidade, como um sistema aberto, € influenciada por diversos fatores,
de maneira que a decisdo de adotar ou ndo um padrdo internacional esta relacionada com o
ambiente institucional do pais, especialmente o seu sistema legal e caracteristicas
macroeconémicas (NOBES; PARKER, 2008; RADEBAUGH; GRAY; BLACK, 2006;
MAPURUNGA; MENESES; PETER, 2011).

Oulasvirta (2014) justifica a utilizacdo da teoria institucional em contabilidade publica
por ser uma perspectiva viavel para explicar as mdltiplas pressdes institucionais sobre
escolhas contdbeis mediante a analise de interacdo da influéncia normativa, coercitiva e
isomorfismo mimético com outras jurisdigdes. Segundo o pesquisador, como a abordagem
institucional afirma que as organizacdes estdo sujeitas a influéncias sociais e pressdes para a
adogdo de préticas consideradas adequadas, revela-se coerente para o objetivo da pesquisa. O
autor revela ainda que um ponto forte da analise institucional é que:

[...] ela vé& culturas e regimes contabeis, como sistemas abertos com
interfaces permeaveis e podem, assim, ser bem aplicada a interagdo das
normas internacionais e as normas nacionais de contabilidade. As normas
internacionais tém uma influéncia sobre regimes e praticas de contabilidade
do Setor Publico nacionais, mesmo se essas normas nao sao totalmente e
formalmente aceitos em um pais. As tradicdes e regimes, nacionais e locais,
de contabilidade estdo desenvolvendo na intersecdo de diferentes forcas
ligadas ao isomorfismo institucional. (Oulasvirta, 2014, p. 283)

Nesse sentido, a teoria institucional oferece possibilidade para compreender essas
mudangas, especialmente relacionadas a regulacdo contabil, padrdes de contabilidade
internacional e decisBes acerca da adogdo de normas internacionais (SOEIRO, 2015). Além
disso, os processos de mudanca na contabilidade podem ser entendidos como resultado
complexo e combinado dos processos de institucionalizagdo, desinstitucionalizacdo e
reinstitucionalizagdo (DJELIC; QUACK, 2008).

Entretanto, o enfoque no setor publico, a partir dessa teoria, pode ser considerado
recente, com destaque para estudos acerca das forcas e pressdes externas capazes de ocasionar
mudancas na contabilidade local, sendo o isomorfismo a principal explicacdo nas pesquisas

que tratam sobre os fatores que influenciam a contabilidade de outros paises (SOEIRO, 2015).
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Da perspectiva do isomorfismo, as organizagdes sofrem influéncias e pressdes sociais para
adotar praticas que sdo consideradas adequadas.

Ademais, pesquisadores como Adhikari e Garseth-Nesbakk (2016) alertam que falta
na literatura do setor publico explorar as vozes dos atores a nivel organizacional,
especialmente de contadores do governo e decisores politicos, envolvidos na implementacao
da contabilidade. Até porque, segundo os autores, a forma e a profundidade do envolvimento
de atores fazem com que organizagbes respondam de forma diferente para reformas
semelhantes.

Desta forma, este estudo trard como pressuposto o conceito de influéncia defendido
por Robert Dahl (1958, p. 203), onde “A tem poder sobre B, na medida em que ele pode levar
B a fazer algo que, de outra forma, ndo faria”.

A expectativa é que o presente estudo contribua para uma melhor compreenséo, e até
mesmo documentagdo, do processo de convergéncia das normas de contabilidade publica
brasileira aos padrdes internacionais. E, especificamente, para a identificacdo dos atores
envolvidos, das acOes realizadas e dos que mais tem influenciado no processo. Além disto,
cabe acrescentar que a apresentacdo da experiéncia brasileira pode ser Gtil para que paises
com caracteristicas institucionais semelhantes aperfeicoem seus respectivos processos de

convergéncia.

1.4  DELIMITACAO DA PESQUISA

A pesquisa terd como suporte tedrico a Teoria Institucional, especialmente da
perspectiva neoinstitucional, e realizard estudo junto ao governo brasileiro, que se encontra
em processo de convergéncia as IPSAS. A escolha pela IPSAS se deu em razdo de essas
normas serem a primeira orientacao internacional para as reformas na contabilidade do setor
publico (LUDER, 2009), e o fato de as mesmas se tornarem uma referéncia internacional para
o0 desenvolvimento da contabilidade publica (CHRISTIAENS et al., 2015).

A adogdo das IPSAS também é vista na literatura como ponto inicial crucial nas
mudangas da contabilidade do setor publico (GOMES; FERNANDES; CARVALHO, 2015).
A escolha do Brasil foi motivada pelo fato de as IPSAS destinarem-se especialmente para 0s
paises em desenvolvimento, ja que grande parte dos paises desenvolvidos possuem normas de

contabilidade pablica parecidas ou mais rigorosas (CHAN, 2010).
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Registre-se também que a identificacdo dos atores se deu inicialmente a partir dos
achados da literatura e dos normativos emitidos no ambito do governo brasileiro, e,

posteriormente, da percepgédo dos atores entrevistados.

1.5 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Além desta Introducdo, esta dissertacdo estd estruturada em mais cinco Sec¢Ges. Na
Secdo 2, aborda-se a teoria institucional, seus enfoques e destaca-se a sua utilizacdo no campo
contébil, especialmente na &rea publica. Também, nessa Secdo, apresentam-se 0s aspectos
gerais relacionados a necessidade de reforma da contabilidade publica e como esse processo
de reforma tem sido conduzido, juntamente com possiveis abordagens para tratar mudangas
contabeis no setor publico que subsidiam a escolha de variaveis de analise desta pesquisa.
Descreve-se, ainda, a disposic¢do institucional brasileira, abordando a estrutura do Estado e a
estrutura administrativa, o sistema legal, a qualificacdo do corpo funcional e aspectos
relacionados a cultura, tendo em vista que sdo varidaveis que influenciam as reformas
contabeis.

Na Secdo 3, apresenta-se o Padrao IFAC, detalhando como as IPSAS sdo emitidas e as
experiéncias internacionais na adocdo dessas normas, buscando apresentar estimulos,
caracteristicas institucionais e a atuacdo dos atores que influenciaram na conducdo do
processo de reforma nos diversos paises.

Os aspectos metodolégicos empregados na pesquisa sdo apresentados na Secdo 4,
mostrando as classificacOes da pesquisa e descrevendo a coleta e tratamento dos dados.

Na Secdo 5, é fornecido um panorama do processo de convergéncia as normas
internacionais, desenvolvendo uma linha temporal dos principais normativos da contabilidade
publica brasileira, com a identificagdo dos principais atores envolvidos nesse processo e sua
trajetoria. Posteriormente, é analisada a influéncia dos atores envolvidos no processo de
convergéncia da contabilidade pablica no Brasil.

Por fim, na Secéo 6, séo apresentadas as consideracgdes finais e sugestdes de pesquisas

futuras, seguidas das referéncias utilizadas.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta Secdo, aborda-se a teoria institucional e sua utilizacdo na &rea contabil,
apontando a perspectiva adotada neste estudo. Além disso, discorre-se acerca do processo de
reforma da contabilidade publica, diferenciando termos relacionados & convergéncia contébil
e, por fim, apresenta-se modelos que podem ser utilizados para compreensdao de mudancas
contébeis. Descreve-se, ainda, a disposicao institucional brasileira, abordando a estrutura do
Estado e a estrutura administrativa, o sistema legal, a qualificacdo do corpo funcional e
aspectos relacionados a cultura, tendo em vista que sao variaveis que influenciam as reformas

contabeis.

2.1 TEORIA INSTITUCIONAL

A teoria institucional pode ser abarcada por diversas perspectivas, sendo, assim, objeto
de estudo por diferentes areas da ciéncia. Conforme apontam Machado-da-Silva e Goncalves
(1999), essa teoria sofre influéncias de corpos teéricos oriundos principalmente da ciéncia
politica, da ciéncia econdmica e da sociologia.

Selznick (1971, p. 5), considerado um dos precursores no estudo de institui¢Ges, faz
uma importante distin¢do no que se refere a instituicdo e a organizacado, e define essa ultima
como sendo “[...] um instrumento técnico para a mobiliza¢do das energias humanas, visando
uma finalidade ja estabelecida [...]”. Assim, enquanto a institui¢cdo é adaptavel, como produto
de pressdes e necessidades sociais, a organizacdo é um sistema formal de regras e objetivos.
Dessa maneira, a institucionalizagdo consistiria em uma “infusdo de valores” por parte das
organizagdes, quando elas “[...] passam a simbolizar as aspiragfes da comunidade, o seu
senso de identidade” (SELZNICK, 1971, p. 17). Segundo o autor:

Organizag®es transformam-se em instituicdes ao serem infundidas de valor,
isto €, avaliadas ndo como simples instrumentos, mas como fontes de
gratificagdo pessoal direta e veiculos de integridade de um grupo. Esta
infusdo produz uma identidade distinta para a organizagdo (SELZNICK,
1971, p. 34).

De acordo com Burns e Scapens (2000), a teoria institucional pode ser compreendida
atraves de diferentes enfoques: Velha Economia Institucional (OIE — OId Institutional
Economics), Nova Economia Institucional (NIE — New Institutional Economics) e Nova

Sociologia Institucional (NIS - New Institutional Sociology).
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De forma geral, segundo a 6tica OIE, a instituicdo passa a ser o principal objeto de
analise em detrimento do comportamento racional e maximizador dos individuos, conforme
aceito pela teoria neoclassica. Nesse enfoque, a instituicdo pode ser entendida como “uma
forma de pensamento ou acédo de algo prevalecente e permanente, a qual esta incorporada nos
habitos de um grupo ou nos costumes de um povo” (HAMILTON, 1932, p. 84). Salienta-se,
particularmente na velha economia institucional, a importancia do poder e politica,
aprendizagem e inovacdo para moldar processos ao longo do tempo (MOLL; BURNS;
MAJOR, 2006).

Por outro lado, na NIE busca-se explicar a existéncia e o surgimento de algumas
instituicOes e a inexisténcia ou o desaparecimento de outras. Ha um abandono do pressuposto
neoclassico da maximizagdo da utilidade pelos individuos, mas ndo hd um rompimento
completo com a teoria econdmica neoclassica. Na abordagem da NIE, as instituicdes existem
essencialmente enquanto seus beneficios excederem 0s custos envolvidos na sua criacdo e
manutencdo (MOLL; BURNS; MAJOR, 2006). North (1990, p. 3) afirma que “instituigdes
sdo as regras do jogo em uma sociedade, ou mais formalmente, sdo os constrangimentos que
moldam a interagdo humana concebida pelos seres humanos”.

Ja na perspectiva da NIS, ha uma suposicdo de que estruturas e procedimentos
intraorganizacionais, ai inclusa a contabilidade, séo influenciadas em grande parte por fatores
externos, em vez de meramente objetivos relacionados a minimizacdo de custos (MOLL,;
BURNS; MAJOR, 2006).

Na visdo de Scott (2001), embora as ideias dos pesquisadores econdmicos, politicos e
socioldgicos possam ser combinadas no intuito de se obter um Gnico, complexo e integrado
modelo de uma instituicdo, é mais util reconhecer os diferentes pressupostos e énfase que
acompanham os modelos que atualmente orientam a investigagao para estes fendOmenos.

Entretanto, essas ideias possuem em comum O interesse nas instituicdes e nas
mudangas institucionais (GUERREIRO et al., 2005). Segundo Peci (2006), ambos, o velho e
0 novo institucionalismo, apresentam ceticismo perante o pressuposto de ator racional, e,
assim, nas analises, passa-se a focar na relacdo das organizacbes com o seu ambiente,
ampliando, contudo, os limites desse ambiente. Conforme aponta Peci (2006), talvez a maior
diferenca entre essas escolas consista na influéncia do construtivismo social, que é adotado
como perspectiva oficial no novo institucionalismo, e que a visdo de realidade como
socialmente construida é um ponto comum entre 0s principais proponentes

neoinstitucionalistas.
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No inicio do neoinstitucionalismo, os pesquisadores tendiam a enfatizar as maneiras
pelas quais os mecanismos institucionais limitavam as estruturas e atividades organizacionais,
passando, posteriormente, a dar atencdo também na forma como os individuos e as
organizacdes inovam, agem estrategicamente e contribuem para a mudancga institucional
(SCOTT, 2001).

Scott (2001) aponta como um diferencial dessa teoria o reconhecimento de que as
organizacOes estdo imersas em um ambiente institucional e técnico, e a disponibilidade de
recursos ndo € suficiente para a sobrevivéncia das organizagdes, ja que também € necesséria a
legitimidade social. Machado-da-Silva e Fonseca (1996) também buscaram entender essa
relacéo:

Ambientes técnicos, ou espagcos de competéncia na 6tica econdmica, da troca
de bens ou servigos, de modo que as organizagdes que nele se incluem séo
avaliadas pelo processamento tecnicamente eficiente do trabalho [...]. Os
ambientes institucionais caracterizam-se, por sua vez, pela elaboracdo e
difusdo de regras e procedimentos, que proporcionam as organizacGes
legitimidade e suporte contextual (MACHADO-DA-SILVA; FONSECA,
1996, p. 103-104)

Segundo Zucker (1987, p. 445), a “[...] conformidade organizacional com o ambiente
institucional simultaneamente aumenta a avaliacdo positiva, o fluxo de recursos e, portanto, as
chances de sobrevivéncia, e reduz a eficiéncia”. Vale destacar que essa necessidade de
aceitacdo social e credibilidade, necessarias para a sobrevivéncia as organizagdes, estdo
relacionadas com o conceito de legitimidade. Para Suchman (1995), legitimidade ¢ “uma
percepcdo generalizada ou suposicdo de que as acdes de uma entidade sdo desejaveis,
adequadas ou apropriadas dentro de um sistema construido de normas, valores, crencas e
defini¢Ges.”.

Assim, sob a Otica da NIS, as instituicdes sdo compostas por trés pilares: regulador,
normativo e cultural-cognitivo, que conferem estabilidade e significado ao comportamento
social, de maneira que para uma organizacao ser socialmente legitima, ela deve adota-los
(SCOTT, 2001). Cada pilar fornece uma base para a legitimidade, ainda que de forma distinta,

conforme Figura 1.
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Figura 1- Pilares institucionais e variacao de niveis: escolas ilustrativas

Pilares
Niveis Normativo Regulativo Cultural-Cognitvo

Mundial Historia
Fcondmica

Sociologia

Societario o Neoinstitucional
Sociologia das

Campo Institucionalismo instituicBes

Organizacional histérico em tradicionais

ciéncia politica

Ecologia
Populacional

Populacao
Organizacional

Organizacional Teoria
Instit N.OVOI. evolucionista na
nstitucionalismo economia
na economia

Etnometodologia

Subsistema
Organizacional

Fonte: Adaptado (traducdo nossa) de Scott (2001, p. 87).

Conforme conceitua Scott (2001), a estrutura reguladora esta relacionada aos
processos sociais, pelos quais regras de comportamento, que orientam condutas, sao
estabelecidas. As regras sdo definidas por meio de sancGes, que podem ser estabelecidas na
forma de recompensas ou punigOes. Para o pesquisador, esta dimensdo das instituicOes
pressupde racionalidade nas decisfes dos atores, assim como a busca do interesse proprio, de
maneira que os efeitos das instituicdes sobre o comportamento social ocorrem através de
influéncia na consideracdo do custo-beneficio dos individuos, grupos e organizagdes.

A estrutura normativa das instituigdes revela que ha “regras que introduzem uma
dimensédo relacionada a prescrigdes, avaliagdes e obrigagdes na vida social”, e estas sdo
materializadas em normas e valores. A presente estrutura se difere da anterior na questdo da
racionalidade instrumental, uma vez que nesta estrutura os atores possuem a tendéncia de
agirem de acordo com o que é esperado deles, baseando-se no que é socialmente adequado
para a situagéo (SCOTT, 2001).

O pilar cultural-cognitivo consiste nos “conceitos compartilhados que constituem
[para os atores] a natureza da realidade e as estruturas através das quais os significados sdo
produzidos” (SCOTT, 2001, p. 57-61). O pesquisador esclarece que tal nivel é o mais

“profundo”, por basear-se em entendimentos dados como certo (taken-for-granted) e salienta
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0 papel central desempenhado pela construcao socialmente mediada de um quadro comum de
significado (SCOTT, 2001). Assim, tais pilares embasam a concep¢do de instituicdo

apresentada por Scott:

InstituicGes sdo compostas de elementos culturais-cognitivos, normativos e
regulativos que juntamente com atividades e recursos associados
proporcionam estabilidade e sentido ao comportamento social (SCOTT,
2001, p. 48).

Machado-da-Silva, Fonseca e Crubellate (2005) ressaltam a questdo da legitimidade.
Esta é tratada como elemento chave da teoria neoinstitucional, ao permitir a manutengdo ou
mudanga das institui¢des, assim como indagacdes acerca de adequacgéo das praticas, normas e
procedimentos.

Weber (1968) foi um dos primeiros tedricos sociais a chamar atencdo para importancia
central da legitimidade na vida social. O conceito de legitimidade enfatiza a consisténcia dos
objetivos organizacionais com as fungdes sociais (SCOTT, 2001). Nesse sentindo, Meyer e
Rowan (1977) afirmam que:

Assim, 0 sucesso organizacional depende de fatores que vao além da
eficiéncia na coordenacdo e controle das atividades de producéo.
Independentemente de sua eficiéncia produtiva, organizagdes inseridas em
ambientes institucionais altamente elaborados legitimam-se e ganham os
recursos necessarios para a sua sobrevivéncia se conseguirem tornar-se
isomorficas nos ambientes (MEYER; ROWAN, 1977, p. 352).

Ainda sob a perspectiva da legitimidade, Meyer e Rowan (1977, p. 341) definem o
processo de institucionalizacdo como “[...] os modos pelos quais processos sociais, obrigagdes
ou atualidades passam a ter um status de regra no pensamento e na ac¢do social”.

Powell e DiMaggio (1983) tratam a institucionalizagdo como resultante do processo de
homogeneizacdo dos campos organizacionais, que ocorre por meio de mecanismos
isomorficos. Na visdo dos pesquisadores, o isomorfismo pode ser entendido como a tendéncia
das organizacfes em areas similares em adotar formas e procedimentos similares no intuito de
obter legitimidade.

O principio do isomorfismo foi aplicado a organizacdes primeiro pelo ecologista
Amos Hawley (1968). Posteriormente, DiMaggio e Powell (1983, p. 147) reforcaram a énfase
no isomorfismo institucional, apontando que ele “faz as organiza¢des mais similares sem
necessariamente torné-las mais eficientes”. Assim, os autores distinguem dois tipos de
isomorfismo: o competitivo e o institucional, objeto do presente estudo, sendo que esse Gltimo

pode ser segregado em coercitivo, mimético e normativo.
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O isomorfismo coercitivo resulta de pressdes formais e informais realizadas por outras
organizacdes ou pela sociedade. A regulamentacdo governamental pode ser apontada como
uma forte fonte coercitiva. No caso do isomorfismo mimético, as mudancas estdo
relacionadas a incerteza e ocorrem por meio da ado¢do de procedimentos implantados com
éxito por outras organizacbes. O isomorfismo normativo, por sua vez, decorre da
profissionalizacdo, conduzindo a formas semelhantes de interpretacdo e atuacdo diante de
demandas e problemas organizacionais (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Para Scott (2001) as mudancas institucionais podem ocorrer de duas formas: a natural
e via acdo de agentes de mudanca ou empreendedores institucionais. Enquanto a primeira
decorre de adaptacOes espontaneas ao ambiente em que a instituicdo esta inserida, emergindo
de acbes coletivas, a segunda envolve uma intencdo por parte dos agentes em modificar as
instituicbes vigentes, ou criar novas instituicdes. Assim, os empreendedores institucionais
podem ser compreendidos como “atores com interesses em arranjos institucionais especificos
e que mobilizam recursos para criar novas instituigdes ou transformar as existentes”
(BATTILANA, 2006, p. 654). Nesse contexto de mudanga institucional, deve-se observar
também a institucionalizacdo do campo organizacional, j& que quanto mais institucionalizado
mais dificil é para realizar mudancas (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Ademais, Baratter, Ferreira e Costa (2010) ressaltam que a influéncia exercida pelos
atores nas instituicdes tem sido um tema ndo muito abordado. E Argento e Van Helden (2010,
p. 793) destacam a importancia da participacdo dos atores envolvidos no processo de reforma,
nas suas diversas etapas, jA& que a coesdo e colaboracdo desses demonstram ser fatores
determinantes para atingimento dos objetivos esperados.

Ressalta-se que para Potter (2005) a contabilidade, como pratica social e institucional,
é capaz de influenciar individuos, organizacGes e a sociedade como um todo. No entanto, da
mesma forma que influencia o ambiente, a contabilidade molda-se pelo seu contexto
institucional, tanto no que se refere a sua forma quanto & sua funcdo (MOLL; BURNS;
MAJOR, 2006). Assim, as praticas contabeis podem ser vistas como uma instituicdo, de
forma que a institucionalizacdo seria compreendida como um processo social, de carater
duravel e dinamico, tendo em vista que sdo continuamente reconstruidas por atores sociais
(GUARIDO FILHO; COSTA, 2012).

Soeiro (2015, p. 48) revela que a escolha pelo isomorfismo de DiMaggio e Powell
(1983) parece ser a principal escolha entre os pesquisadores ao tratar sobre pressdes e forcas
externas que influenciam a contabilidade das organiza¢Ges ou dos paises (OULASVIRTA,
2014; ALBU; ALBU; ALEXANDER, 2014; HASSAN; RANKIN; LU, 2014). Dessa forma, a
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teoria institucional tem sido bastante utilizada nos estudos que buscam uma compreensao do
porqué e como a contabilidade se torna o que € (MOLL; BURNS; MAJOR, 2006).

N&o obstante a teoria institucional ser utilizada principalmente em pesquisas
gerenciais, ela também pode ser aplicada em outras areas da contabilidade como a societaria,
a ambiental e social. Ela tem sido util para compreender a regulacdo contébil, os padrfes de
contabilidade internacional, assim como as decisbes acerca da adocdo de normas
internacionais (SOEIRO, 2015).

Cieslewicz (2014) fornece evidéncias de que internacionalmente as diferencas
contdbeis estdo relacionadas as diferencas culturais e institucionais, indicando que a
contabilidade em uma determinada nacgéo esta ligada a instituicbes de apoio da nacdo, e essas
instituices, por sua vez, sdo influenciadas pela cultura econémica nacional daqueles que as
mantém. Tal resultado € relevante por implicar que as mudancas contabeis, no caso a
convergéncia, dentro de uma nagdo, envolve ndo apenas a aprovagdo formal das normas,
sendo necessarios ajustamentos institucionais.

Na literatura ja ha estudos também analisando a contabilidade pablica sob a teoria
institucional (EZZAMEL et al., 2007; OULASVIRTA, 2014; HYNDMAN et al., 2014), ora
abordando as forcas externas e configuracGes de padrdes no setor publico (AHN, et al., 2014;
OULASVIRTA, 2014) ora estudando a evolugdo de sistemas contabeis e a mudanca no
referido setor (COVALESKI; DIRSMITH; WEISS, 2013; VAN HENGEL; BUDDING;
GROOQT, 2014).

No entanto, Goddard et al. (2015) apontam a falta de estudos comparando a
implementacdo de reforma em diferentes configuracdes do setor publico de paises em
desenvolvimento utilizando tal teoria. Para os autores, os conceitos da teoria institucional, de
legitimidade e de isomorfismo sdo Uteis na compreensdo de praticas contabeis no setor
publico nesses paises.

Ressalta-se que quando ha introdugédo de procedimentos contabeis compativeis com as
regras, rotinas e padrdes de pensar e fazer ja existentes no ambito da organizagédo, a mudanca
se mostra menos probleméatica (BURNS; SCAPENS, 2000). Além disso, em paises onde a
contabilidade publica pode ser considerada forte, a ado¢ao do padrdo internacional sofre uma
grande resisténcia (AHN et al., 2014; OULASVIRTA, 2014). A capacidade técnica, o poder e
os velhos habitos de atores locais influenciam na extensdo em que um novo sistema de
contabilidade pode ser internalizado (HARUN; KAMASE, 2012).

Nesta pesquisa adota-se a perspectiva socioldgica para analise do problema de

pesquisa. Neto e Colauto (2010) afirmam que a abordagem socioldgica tem chamado a
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atencdo dos pesquisadores na area contabil brasileira, apesar de estudos sobre o tema ainda
serem incipientes. Para Fachin e Mendonga (2003), a perspectiva sociologica oferecida pela
referida teoria pode ser vista como uma das mais robustas na teoria organizacional.

Para o Conselho Federal de Contabilidade (CFC) do Brasil, como érgéo regulador dos
procedimentos contdbeis e membro da IFAC (AMARAL; LIMA, 2013), a institucionalizacéo
da contabilidade aplicada ao setor pablico perpassa todos os niveis de atuacdo, devendo, dessa
forma, ser inserida tanto no modo de vida, como no vocabulario e nas preocupacdes

cotidianas, para um exercicio pleno de cidadania (CFC, 2007).

2.2 O PROCESSO DE REFORMA DA CONTABILIDADE PUBLICA E MODELOS
DE ANALISE

A contabilidade, considerada como linguagem “dos negocios”, passou a servir de
instrumento de processo decisério em nivel internacional, especialmente no cenario atual de
mercados globalizados. Entretanto, devido as particularidades de cada pais, as préaticas
adotadas séo diferentes. Nesse sentido, a fim de proporcionar a compreenséo dessa linguagem
e sua comparabilidade, observou-se uma necessidade de buscar critérios contabeis
harménicos, ou seja, a harmonizacao contabil internacional (NI'YAMA, 2009).

O CFC (2007) ratifica esse entendimento ao afirmar que a globalizacdo, a
disseminagdo de empresas multinacionais, a necessidade de alternativas de investimentos para
0 desenvolvimento dos paises emergentes e a expansdo dos mercados de capitais com oferta
de acOes em bolsas de valores internacionais, ensejaram a criacdo de procedimentos
padronizados de contabilidade e auditoria.

Nesse sentido, € importante realizar uma distingdo entre normatizagao
(standardization) e harmonizac¢do. Enquanto o primeiro parece implicar em um conjunto de
regras mais rigidas e restritas, a harmonizacdo € um processo com vistas ao aumento de
comparabilidade, definindo limites no seu grau de variacdo. No entanto, no campo contabil, as
palavras tornaram-se quase termos técnicos, e, assim, ndo se pode contar com as diferencas
normais de seus significados (NOBES; PARKER, 2008).

Os pesquisadores comentam que se deve realizar uma diferenciacdo também quanto a
harmonizacédo de regra (de jure) da harmonizacdo de praticas (de facto), pois, segundo Tay e
Parker (1990), a harmonizacdo de facto € mais Gtil do que de jure. E, por fim, ha também a

questdo da uniformidade, onde dois ou mais conjuntos de regras ou praticas S&0 0S mesmos.
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Em principio, pode-se ter harmonia sem ter necessariamente a uniformidade, e vice-versa
(NOBES; PARKER, 2008).

Weffort (2005) entende que a harmonizagdo € um processo no qual as diferengas nas
praticas contabeis entre os paises sdo reduzidas. De acordo com a pesquisadora, essa reducao
ndo deve ser confundida com a eliminagdo, tendo em vista que os paises devem atender as
suas especificidades, o que ocasiona, obrigatoriamente, diferencas entre eles.

Para Pohlmann (1995, p. 13), a "harmonizagdo das normas contabeis € um processo
necessario e natural” devido ao atual cenario de internacionalizacdo e globalizacdo dos
negdcios, que traz como provavel consequéncia a necessidade de mais informacgdes de
natureza contabil, com conteudo claro e compreensivel.

Zeff (2007) afirma que o termo convergéncia passou a ser adotado na area contabil no
final da década de 1990, inclusive, por organismos de normatizagao nacional, relacionando o
mesmo ao aumento da compatibilidade dos padrdes a um alto nivel de qualidade. Niyama e
Silva (2009, p. 16) afirmam que o termo convergéncia esta relacionado a ideia de “movimento
em direcdo a”, o que indica um processo para a adocdo de uma linguagem comum. A
harmonizacdo e convergéncia internacional podem se tornar uma realidade através da adocéo
das IPSAS a nivel nacional, no entanto, o processo pode demandar uma abordagem
incremental (BRUSCA; MARTINEZ, 2015).

De acordo com Sutcliffe (2003), os padrdes internacionais de contabilidade pablica
sdo ferramentas indispensaveis para o fortalecimento da transparéncia e governanga publica,
além de promovem a utilizacdo de boas praticas, que contribui para uma maior consisténcia
dos relatorios financeiros emitidos pelos governos. Ao atender aos padrBes contébeis
internacionais, as contas apresentadas passam a ter maior credibilidade tanto para os cidad&dos
quanto para as autoridades publicas e a comunidade internacional de uma maneira geral,
incluindo financiadores e agéncias de rating (CAVANAGH; BENITO, 2015).

Nesse contexto, Mapurunga, Meneses e Peter (2011) destacam que 0s organismos
internacionais que tratam de normatizacdo contabil tém desenvolvido diversas agdes no
intuito de criar as condi¢fes para que ocorra a convergéncia dos procedimentos contabeis
adotados nos diversos paises aos aceitos e praticados internacionalmente.

No setor privado, 0 processo de harmonizagdo teve inicio em 1973, com a criagdo do
Internacional Accounting Standards Committee — IASC, que tinha como objetivo formular e
publicar, de forma independente, um novo padrdo de normas contabeis internacionais. Em

2001 foi criado o Internacional Accounting Standards Board — IASB, que assumiu as
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responsabilidades técnicas do IASC. J& no setor publico, esse papel foi assumido pela
Internacional Federation of Accountants — IFAC (CRUVINEL; LIMA, 2011)

Ribeiro e Bizerra (2011, p. 56) apontam que na &rea privada a convergéncia esta
relacionada a expansdo do mercado e a necessidade de uma linguagem contabil comum. No
entanto, na area publica este processo pode ser visto como parte de uma reforma mais ampla,
conhecida como New Public Management (NPM). Assim, no setor publico, na maior parte
dos casos, essas reformas fazem parte desse processo mais amplo de modernizagao da gestao
publica em que hd uma intencdo de restricdo e controle das despesas publicas (BENITO;
BRUSCA; MONTESINOS, 2007).

Brusca e Martinez (2015) relatam que a profundidade das reformas tem sido variada,
e, na maioria dos casos, elas foram realizadas em todos os niveis (nacional, regional e local).
Baseado em estudos anteriores, os autores afirmam que nestes processos de reforma, as
IPSAS, emitidas pelo IPSASB, tém desempenhado um papel importante.

Gomes, Fernandes e Carvalho (2015) argumentam que apesar de existir um
movimento para harmonizacdo das normas de contabilidade publica, pesquisas tém mostrado
poucas evidéncias de eficiéncia na ado¢cdo do sistema de competéncia no setor publico.
Entretanto, deve-se ressalvar que quando se fala em convergéncia as normas internacionais de
contabilidade publica, as mudancas abrangem questdes mais amplas que a mudanca de regime
contabil.

Diante desses fatores, a literatura evidencia diferentes possibilidades de abordagem
das mudancas contabeis no setor plblico (LUDER, 2001; OUDA 2001, 2004; GODDART,
2010; ADHIKARI; GARSETH-NESBAKK, 2016), como os Modelos de Contingéncia, o
Financial Management Reform (FMR) e o Modelo de Requisitos Basicos.

Para Revoredo (2008), ao desenvolver o Modelo de Contingéncia de inovagbes da
contabilidade publica no ano de 1990, Luder contribuiu para o conhecimento dos fatores que
podem ocasionar nas diferencas nos sistemas contdbeis governamentais. O modelo,
fundamentalmente econémico, identificou inicialmente variaveis contextuais, segregadas em
(i) estimulos, (ii) ambiente social do governo, (iii) caracteristicas do sistema politico-
administrativo e (iv) barreiras de implementagdo (CHAN; JONES; LUDER, 1996).

A segunda geracdo desse modelo de Lider introduziu a diferenciagédo do papel dos
atores politicos e dos atores administradores, em resumo, passando a considerar que a politica
também afeta a contabilidade governamental. A utilizacdo em campo do modelo, assim como
0 aumento da complexidade das relagdes, gerou a necessidade de adaptacdes e uma separacao
mais clara das variaveis contextuais e de comportamento (CHAN; JONES; LUDER, 1996).
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no proprio modelo, j& que essas podem produzir efeito que afetam outras variaveis (CHAN;

JONES; LUDER, 1996). Os aperfeicoamentos realizados resultaram no modelo apresentado

na figura 2:

Figura 2 - Modelo de Contingéncia de Luder
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Fonte: Liider (2001 p. 18), tradug@o livre.

Diante da adocdo de outras modificagdes sugeridas, bem como experiéncias e
discussdes adicionais, Luder desenvolveu uma revisdo completa do modelo, que passou a ser
chamado de "Modelo de Processo de Reforma da Gestdo Financeira” (Financial Management
Reform Process Model ou FMR, em inglés). Dentre as inovacdes trazidas pelo modelo FMR
esta a possibilidade de um processo multi-estagio, a partir do estabelecimento de feedback que
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relaciona o comportamento e atitudes de atores chaves no processo com os resultados do
processo (LUDER, 2001).

Registre-se que o0 FMR agregou variaveis contextuais de estimulo e de disposicao
institucional; varidveis comportamentais relacionadas aos direcionadores de reforma, aos
promotores de reforma e aos stakeholders; e variaveis instrumentais acerca do conceito de

reforma e da estratégia de implementagdo (LUDER, 2001) (Figura 3).

Figura 3 - Modelo Financial Management Reform (FMR) de Luder
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Fonte: Liider (2001 p. 18), traducdo livre.

Dentre as variaveis do modelo detalhadas Liider (2001) estdo o estimulo, os
direcionadores e promotores das reformas, a disposicdo institucional, os stakeholders e a
estratégia de implementacao, conforme segue:

a. Estimulo: mantém-se basicamente inalterado, apesar da mudanca de nomenclatura de
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“pressdo fiscal” por “crises econdmicas e financeiras”, no entanto, geralmente este ¢
fator subjacente da pressao fiscal. “Necessidades derivadas de reformas
administrativas” sdo adicionadas, o que ressalta a realizacdo de reformas contdbeis
governamentais por motivos relacionadas a reforma administrativas, especialmente em
paises em desenvolvimento. Liider passa a considerar também a questdo da
legitimidade, ja que acrescenta o ‘“empreender para melhorar a reputacdo
internacional” como estimulo relevante para as reformas;

b. Direcionadores da reforma: institui¢des e profissionais reconhecidos, que promovem
as reformas através de palestras e publicagdes voltadas para a reforma da
contabilidade publica, visando tornar o assunto uma questdo politica e influenciar os
“fazedores” de decisdes politicas. O autor destaca que uma comunidade epistémica de
especialistas pode fortalecer a influéncia dos direcionadores da reforma;

c. Promotores das reformas politicas: sempre necessarios, iniciam a reforma e tem poder
para compelir e assegurar tal reforma, normalmente sdo membros do governo. Para
Liider, o Ministro das Finangas e o Primeiro-Ministro exercem possuem um papel
chave no processo de mudanga,;

d. Disposi¢do institucional: envolve as variaveis consideradas no modelo de
contingéncia, isto €, variaveis estruturais administrativas e politicas, e inclui também
as barreiras de implementacdo. Sdo categorias amplas que, segundo o proprio autor,
necessitam de maiores especificagdes para uma compreensao adequada da disposicao
institucional de um pais;

e. Stakeholders: instituicdes ou pessoas afetadas positivamente ou negativamente pela
reforma, excluidos os promotores politicos e os direcionadores da reforma, do mesmo
modo que os institutos de estatistica;

f. Estratégia de implementagdo: a maneira como a reforma vai ser implementada afeta
sua probabilidade de sucesso ou de fracasso, bem como os desvios entre o conceito de
reforma e o resultado da reforma.

O conceito de reforma ndo ¢ abordado pelo autor, mas, segundo Revoredo (2008), essa
variavel pode estar relacionada a motivagao da reforma, sua necessidade e relevancia, grupos
que apresentam resisténcia e a distdncia da reforma desejada em relacdo a realidade
governamental.

Ja Ouda (2001, 2004), no que tange a andalise de reformas no setor publico, delimitou
sua andlise a questdo de implementacdo bem-sucedida do regime de competéncia na

contabilidade publica, diferenciando-se, dessa maneira, do modelo de Liider, que aborda de
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maneira mais ampla os processos de reforma e de inovagdo da contabilidade governamental.
Ouda (2004) apresenta como justificativa do seu estudo a falta de um quadro referencial de
implementacdo claro que possibilite a criacdo de um contexto favoravel para a introdugédo
bem-sucedida do novo sistema de contébil, tendo em vista que o Modelo de Contingéncia
apenas descreve os fatorem que influenciam a introducdo das mudancas e o fato de que a
maioria das decisdes de reforma sdo tomadas espontaneamente.

Ouda (2004), baseado em seus estudos acerca das barreiras de implementacdo do
regime de competéncia no setor de paises desenvolvidos e em desenvolvimento, apresenta dez
pressupostos acerca dos fatores e mudangas necessarios para a criacdo de condicdes
apropriadas para a introducdo e implementacdo do regime de competéncia, resultando na
Equacéo 1.

Equacéo 1
MC(sp) = f (MG+ APB+ APA+CS +VM +CC + OCA+QCE +CTlI)

Onde;

MC (sp) = Mudangas Contabeis (aplica¢do do regime de competéncia na contabilidade aplicada
ao Setor Publico (sp))

f = Funcéo

MG = Mudancas Gerenciais (mudancas de gestéo interna/NPM)

APB = Apoio Politico e Burocratico (apoio legislativo e executivo)

APA = Apoio profissional e Académico (nas areas de contabilidade e de auditoria)

CS = Estratégia de Comunicacdo (inclui livretos, revistas, conferéncias, seminarios, etc.)

VM = Vontade de mudanca (motivacao do pessoal, vontade e formacéo e qualificacao)

CC = Consulta e Coordenacdo (com as entidades governamentais que serdo aplicadas o regime
de competéncia contabil).

OCA = Orgamento para os Custos de Adogdo (para todo o periodo de implementacgao)
QCE = Questbes Contabeis Especificas (identificagdo de ativos e avaliagdo, de ativos
registradores, entidade que relata, etc.)

CTI = Capacidade da Tecnologia de Informacéo

Ha que se considerar, contudo, que no setor publico dos paises em desenvolvimento ha
um requisito basico adicional que deve ser considerado na equacdo, que é o apoio financeiro
internacional (OUDA, 2004, p. 97). Assim, o Modelo de Requisitos Basicos (Basic
Requirements Model - BMR) desenvolvido pelo pesquisador busca fornecer um panorama
geral sobre os fatores que devem ser considerados no processo de mudanca, conforme Figura
4,



Figura 4 - Modelo de Requisitos Basicos para o sucesso da implementacéo do regime de competéncia na
contabilidade publica dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento.
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Dessa forma, a expectativa de Ouda é que seu Modelo de Requisitos Béasicos
complemente 0 Modelo de Contingéncia de Luder, uma vez que este ltimo destaca os fatores
explicativos, ao passo que o primeiro identifica os fatores que facilitam o processo de
implementacdo. Assim, a utilizacdo dos dois permite uma melhor compreensdo sobre o
processo de mudanca (OUDA, 2004).

Em 2010, Ouda desenvolve um novo modelo prescritivo para a implementacdo bem-
sucedida do regime de competéncia na contabilidade publica, reconhecendo que a transicao
para a contabilidade de competéncia envolve significativas mudangas culturais,
administrativas e técnicas. Na visdo do pesquisador, a reforma deve ser realizada em fases e 0
plano de progresso deve ser estabelecido desde o inicio e de maneira clara. Assim, 0 novo
modelo consiste em trés fases: a de tomada de decisdo da reforma, a de transicéo e a fase de
pos-transicdo (OUDA, 2010).

O autor ressalta que a criacdo de condi¢des adequadas para a adogdo do regime de
competéncia no setor publico ndo é suficiente para completar a mudanca na prética, nesse
sentido detalha quatro subfases que devem ser realizadas na fase de transicdo: fase de
transicdo inicial; fase de fundagéo; fase de converséo; e fase de teste e confirmacéo.

Ja no que se refere as reformas contabeis no setor publico especificamente dos paises
emergentes, Van Helden e Ouda (2016) afirmam que estas sdo resultados da interacéo entre

trés grupos de fatores, como pode ser observado na Figura 5.

Figura 5 - Interacdo entre grupos de fatores que tem influéncia sobre préticas contabeis
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Cabe ressaltar que os autores utilizam uma no¢ao de economia emergente mais ampla,
incluindo os paises mais pobres do mundo. Assim, apontam que nessas economias geralmente
ndo hé capacidade institucional para adotar formas avangadas de orcamento e contabilidade,
resultando em dificuldades tanto na adogao como no uso destes (VAN HELDEN; OUDA,
2016).

Alguns estudos relacionados a contabilidade aplicada ao setor publico tém mostrado
uma tendéncia crescente na adogdo das IPSAS nesses paises, como tentativa de imitar
“melhores praticas" adotadas por organizagdes internacionais € os paises ocidentais
(ADHIKARI; GARSETH-NESBAKK, 2016). Portanto, ha uma suposigdo geral de que paises
de economias subdesenvolvidas mudam suas préaticas contabeis com a finalidade de uma
impressdo de modernizagédo (ANTIPOVA; BOURMISTRO, 2013).

Diante do exposto, o que se observa em comum nos modelos retrocitados € um
reconhecimento de que o ambiente influencia a forma e a maneira como as mudancas
contébeis ocorrem, reforcando a visdo de contabilidade como prética social e institucional
(POTTER, 2005) e a aplicabilidade das contribui¢Ges da perspectiva institucional.

Ainda, os modelos apresentados incluem, além da questdo do ambiente institucional, a
influéncia dos atores. Quanto a estes, Gama, Duque e Almeida (2014) ressaltam ndo s6 a
necessidade de participacdo dos atores envolvidos, como também a de compartilhamento de
informacdo entre eles e de incentivo para que contribuam com o processo de implementacéo
de mudangas.

A literatura tem utilizado esses modelos para descrever mudangas em contextos
especificos (JORGE, 2005; VILLEGAS; JULVE, 2012) e para analises comparativas no setor
publico, tal como o estudo de Caba-Perez, Lopez-Hernandez e Ortiz-Rodriguez (2009), que
prop0e, inclusive, uma adaptacdo ao modelo de Contingéncia de Liider com vistas a analisar
os efeitos de mudanga do sistema politico no sistema de informacéo financeira e sua reforma
na Argentina, no Chile e no Paraguai, utilizando contribui¢cdes de Ouda (2001, 2004). Botelho
e Lima (2015), ao analisar os requisitos e desafios dos paises na transicdo para o regime de
competéncia no setor publico, baseiam-se nos procedimentos apontados no BRM de Ouda.

Tais modelos também tém sido aplicados em estudos que buscam descrever o processo
de convergéncia para IPSAS. Por exemplo, Alesani, Jensen e Steccolini (2012) analisam, sob
a Gtica dos dois modelos de Liider (Contingéncia e FMR), a reforma da primeira organizacao
do sistema das Nagdes Unidas: o Programa Alimentar Mundial (PAM), na implementacdo das

IPSAS por competéncia.
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2.3 DISPOSICAO INSTITUCIONAL DO ESTADO BRASILEIRO

O Brasil ¢é estruturado sob a forma federada de Estado, isto é, é integrado por
diferentes entidades politicas: Unido, 26 Estados, Distrito Federal (DF) e 5.564 Municipios.
Os entes federados brasileiros sdo dotados de autonomia politica, nos termos da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988). Segundo Mendes, Coelho e Branco (2010) essa forma revela-se
interessante devido a diversidade existente em territorios amplos, e, assim, permite que o
governo busque satisfazer as necessidades nacionais a0 mesmo tempo em que considera
outras peculiaridades mediante a atuagéo do governo local.

Nesse sentido, o modelo federativo pressupfe a reparticdo de competéncias tanto
administrativas, como tributarias e legislativas entre os entes federados (MORAES, 2010).
Para a reparticdo de competéncias, adotou-se como principio a predominancia do interesse,
portanto, matérias de interesse predominantemente local foram atribuidas aos Municipios, as
de interesse predominantemente regional foram destinadas aos Estados-membros e as de
interesse predominantemente geral couberam a Unido. Assim, a competéncia para legislar
sobre direito tributario, financeiro e econdmico, compete concorrentemente a Unido, aos
Estados e ao DF, de forma que a primeira edita lei de normas gerais enquanto os Estados e DF
suplementam a legislacdo, editando normas especificas para atender as suas particularidades.
Por fim, vale acrescentar que essa competéncia concorrente ndo inclui os Municipios, no
entanto, eles podem suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber, conforme
artigo 30 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Quanto a organizacdo da Administracdo Publica brasileira, essa é regulamentada pelo
Decreto n° 200/1967. Segundo o referido decreto, a Administracdo Federal € dividida em: (i)
Administracdo Direta, que é composta pelos 6rgdos que integram as pessoas politicas do
Estado; e (ii) Administracdo Indireta, composta por autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundacbes puUblicas. Além disso, o0 Decreto prevé normas de
administracdo financeira e de contabilidade (BRASIL, 1967).

No que tange a forma de governo, tem-se que o Brasil adotou a forma republicana,
caracterizada pela eletividade, temporalidade dos mandatos e necessidade de prestacdo de
contas. O sistema de governo brasileiro é o presidencialista, marcado pela divisdo dos Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario). O Presidente da Republica é o Chefe do Poder
Executivo e exerce com auxilio de Ministros de Estado a dire¢do da administracdo publica
federal (ALEXANDRINO; PAULO, 2010).

Ressalta-se que a separacdo dos poderes ndo é absoluta, sendo que a propria
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Constituicdo Federal estabelece funcBGes precipuas dos Poderes, prevendo também
mecanismos de interferéncia para o controle da atuacdo estatal, de forma a assegurar um
Sistema de Freios e Contrapesos (DI PIETRO, 2014). Uma das formas de controle
estabelecidas é a fiscalizacéo.

Assim, em relacdo a fiscalizagdo, destaca-se que, no Brasil, é exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, cabendo ao Tribunal de Contas Unido (TCU) o dever-
poder de auxilio a este controle, e também pelo sistema de controle interno de cada Poder,
sendo realizada sob aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e
patrimoniais (BRASIL, 1988). A estrutura do controle governamental brasileiro pode ser

visualizada na figura 6.

Figura 6 - Estrutura do Controle Governamental no Brasil
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Fonte: Jund (2007, p. 191), adaptado.

Em relacdo a contabilidade publica, um importante marco foi a edi¢do da Lei n° 4.320,
de 17 de margo de 1964, que trouxe normas de direito financeiro para a elaboracgao e controle
dos orgcamentos e balangos dos entes. Para Giacomoni (2007, p. 48), a Lei n® 4,320 foi além
das normas gerais, abordando particularidades, especialmente na adocdo do plano de contas
para as trés esferas. Lima, Santana e Guedes (2009), apontam a referida lei como o principal
diploma legal da contabilidade publica no Pais.

Outro avanco foi a Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, também

conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que definiu normas de financas
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publicas com vistas a uma gestdo responsavel, ressaltando a necessidade de acbes planejadas
e transparentes para o equilibrio das contas publicas, estabelecendo uma série de limites nos
gastos publicos. Soares e Scarpin (2010) reconhecem a importancia da LRF, no entanto,
apontam que, na pratica, a contabilidade publica no Brasil ainda se movia de acordo com
regras defasadas, de carater legalistas e carentes de mudanca.

Diante das caracteristicas do Pais, o sistema contabil brasileiro pode ser enquadrado
no modelo continental (NIYAMA, 2009). De acordo com Niyama (2009), o modelo
continental apresenta como caracteristicas uma profissao contabil fraca e pouco atuante, bem
como uma forte interferéncia governamental no estabelecimento de padrdes contabeis.

Ademais, quanto a estrutura legal, o Brasil pode ser classificado como code law, em
que ha um alto grau de detalhamento das regras contabeis, e, segundo Niyama (2009), existe
ainda uma certa falta de flexibilidade na preparacdo e apresentacdo de demonstracdes
contébeis, sendo que a énfase das demonstracdes é para os credores. Segundo Ladipo et al.
(2009), os arranjos de gestdo das financas publicas nos paises latino americanos foram
influenciados pela heranca politica, legal e cultural da colonizacdo, ou seja, pelo Direito
Romano, em que as regras sdo codificadas e prescritivas. Apesar disso, ainda segundo 0s
autores, a proximidade com os Estados Unidos tem influenciado o surgimento de uma
estrutura institucional e legal hibrida.

Em relacdo a qualificacdo funcional, estudo realizado pela Escola Nacional de
Administragdo Publica (ENAP, 2015) revela que no Poder Executivo a maioria dos servidores
possui nivel superior (44,6%), seguido por servidores com nivel médio ou técnico (23,8%).
Especificamente em relacdo aos profissionais contabeis, pesquisa realizada pelo Conselho
Federal de Contabilidade (CFC, 2013) mostra que 45,7% dos contadores possuem nivel
superior, e que 47,1% possuem titulacdo maéxima de poés-graduagdo lato sensu. Esse
percentual reduz drasticamente quando se considera a pés-graduacdo stricto sensu, com
apenas 6,3% titulados como mestre e 0,8% como doutores. Ademais, considerando o total de
contadores, apenas 7,1% atuam no setor publico.

Para Revoredo (2008), embora a qualificacdo funcional ndo demonstre ser obstaculo
para a realizacdo de reformas na administracdo publica, as caracteristicas conservadoras dos
agentes burocraticos do governo federal podem representar obstaculo para reformas
governamentais, de maneira geral.

Quanto aos aspectos culturais, Lima (2016) ao analisar suas dimensdes e seu impacto
nas praticas contabeis no Brasil, conclui que os operadores da contabilidade também s&o

conservadores, sendo que a aversdo a incerteza e distancia do poder sdo as dimensdes
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culturais que mais impactam as praticas contabeis. Apesar de apresentar, historicamente, um
Poder Legislativo e cidaddos pouco exigentes acerca do accountability de seus governantes,
essas caracteristicas do Estado brasileiro apresentam indicios de mudanga, com uma tendéncia
para que se amplie o nivel de exigéncia (REVOREDO, 2008).

De maneira geral, a organizagdo da administragdo publica brasileira e a maneira como
é regulamentada, assim como aspectos da cultura, parecem nao ser propicios a reformas, o
que destaca a necessidade de definicdo de estratégias para condugdo do processo, tais como
estratégias participativas e com implantacdo em multiplas etapas (REVOREDO, 2008). A
autora conclui que apesar de a adocdo integral das IPSAS no Pais parecer o melhor caminho
para atender as demandas internacionais, as caracteristicas do Brasil demonstram uma maior

propensdo para a convergéncia aos padrées internacionais da IFAC.
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3. PADRAO IFAC

Nesta Secédo, apresenta-se o Padrdo IFAC, detalhando como as IPSAS sdo emitidas e
as experiéncias internacionais na adocdo dessas normas, buscando apresentar o estimulo dos
paises para convergir as IPSAS, bem como as caracteristicas institucionais e a atuagdo dos

atores que influenciaram na conducdo do processo de reforma nos diversos paises.

3.1 DESENVOLVIMENTO DAS IPSAS

Em que pese existir outros padrfes contabeis internacionais aplicaveis ao setor
publico, como o padrdo americano (ROYBARK; COFFMAN; PREVITS, 2012) e projeto de
padrédo europeu (BIONDI, 2014), a literatura aponta que o padrdo IFAC se tornou referéncia
internacional para o desenvolvimento de sistemas de contabilidade no setor publico em todo o
mundo, inclusive, Christiaens et al. (2015) argumentam que ela merece atencdo tanto por
parte daqueles que desenvolvem politicas contabeis quanto de profissionais e estudiosos.

A International Federation of Accountants (IFAC) surgiu em 1977 ap6s o XI
Congresso Mundial de Contadores, com o objetivo de desenvolver a profissdo contabil
internacionalmente. Na ocasido, o Comité de Coordenacdo Internacional para a Contabilidade
Profissdo (ICCAP), formado em 1972, foi extinto (NOBES; PARKER, 2008).

Trata-se de uma organizagdo global destinada a profissdo contébil, composta
atualmente de 175 membros e associados em mais de 130 paises (IFAC, 2015). E estruturada
por quatro 6rgdos normatizadores independentes, entre eles o International Public Sector
Accounting Standards Board (IPSASB), que é responsavel pela emissdo das International
Public Sector Accounting Standards — IPSAS (IFAC, 2016).

Apesar de parte da literatura questionar os beneficios da adogdo da contabilidade
publica por competéncia e das IPSAS (ADHIKARI; GARSETH-NESBAKK, 2016, p. 126),
tendo em vista a baixa qualidade de informacdo financeira atualmente disponivel para os
gestores publicos em muitas jurisdi¢bes, para Sutcliffe (2003) é provavel que 0s usuérios
internos sejam beneficiados com o desenvolvimento e aplicacdo destas normas. Alem disso,
segundo o pesquisador, a sua adog¢do também pode proporcionar maior eficiéncia e eficacia na
auditoria e andlise de relatérios financeiros governamentais, sendo, dessa forma, uma
iniciativa importante para o fortalecimento da transparéncia financeira do governo e

governanca.
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Estudo da PricewaterCoopers (2015) mostra que atualmente ha uma tendéncia para
reformas de modernizacdo contabil em todo o mundo, sendo que sete em cada 10 governos
demonstram a intengdo de utilizar o regime de competéncia nos préximos cinco anos, e que as
IPSAS tém se destacado como referencial global para essas reformas.

Para Chan (2008), as IPSAS podem ser caracterizadas de diferentes maneiras: como
uma versao internacional das normas nacionais, por serem substancialmente o modelo anglo-
saxdo de contabilidade publica elevado ao nivel internacional; ou como uma verséo
governamental das normas de contabilidade privada, isto é, das International Financial
Reporting Standards (IFRS), definidas pelo International Accounting Standards Board
(IASB), que também podem ser aplicaveis ao setor publico.

Estudos esclarecem que o processo de elaboragdo das IPSAS pode ser visto em duas
fases. Na primeira fase, compreendendo o periodo de 1996 a 2002, o IPSASB,
essencialmente, importou as normas contabeis do setor privado, emitidas pelo IASB,
realizando alteragOes relativamente pequenas. Na segunda fase, a partir de 2003, o comité
passou a focar temas mais particulares do setor publico, como tributos e implicacdes do
orgamento para relatorios financeiros (CHAN, 2010).

Acrescenta-se que o0 desenvolvimento inicial das IPSAS foi realizado com a
colaboracdo do Asian Development Bank, do International Monetary Fund (Fundo Monetério

Internacional — FMI), do United Nations Development Programme — UNDP e do World Bank
(GRECO, 2008). Até dezembro de ano de 2016, o IPSASB havia desenvolvido 39 IPSAS,

sendo 34 em vigor, conforme Quadro 1.

Quadro 1 - Relacdo das IPSAS
Pronunciamentos  Descricéo

IPSAS 1 Presentation of Financial Statements

IPSAS 2 Cash Flow Statements

IPSAS 3 Accounting Policies, Changes in Accounting Estimates and Errors

IPSAS 4 The Effects of Changes in Foreign Exchange Rates

IPSAS 5 Borrowings Costs

IPSAS 6 Consolidated and Separate Financial Statements

IPSAS 7 Investments in Associates

IPSAS 8 Interest in Joint Ventures

IPSAS 9 Revenue from Exchange Transactions

IPSAS 10 Financial Reporting in Hyperinflationary Economies

IPSAS 11 Construction Contracts

IPSAS 12 Inventories

IPSAS 13 Leases

IPSAS 14 Events after the reporting date

IPSAS 15 Financial Instruments: Disclosure and Presentation (substituida pelas IPSASs 28 a 30
a partir de 2013)

IPSAS 16 Investment Property

IPSAS 17 Property, Plant, and Equipment

IPSAS 18 Segment Reporting

IPSAS 19 Provisions, Contingent Liabilities and Contingent Assets
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Pronunciamentos  Descricéo

IPSAS 20 Related Party Disclosures

IPSAS 21 Impairment of Non-Cash-Generating Assets

IPSAS 22 Disclosure of Financial Information about the General Government Sector
IPSAS 23 Revenue from Non-Exchange Transactions (Taxes and Transfers)

IPSAS 24 Presentation of Budget Information in Financial Statements

IPSAS 25 Employee Benefits

IPSAS 26 Impairment of Cash-Generating Assets

IPSAS 27 Agriculture

IPSAS 28 Financial Instruments: Presentation

IPSAS 29 Financial Instruments: recognition and measurement

IPSAS 30 Financial Instruments: disclosures

IPSAS 31 Intangible Assets

IPSAS 32 Service Concession Arrangements: Grantor

IPSAS 33 First-time Adoption of International Public Sector Accounting Standards (IPSAS)
IPSAS 34 Separate Financial Statements

IPSAS 35 Consolidated Financial Statements

IPSAS 36 Investiments in Associates and Joint Ventures

IPSAS 37 Joint Arrangements

IPSAS 38 Disclosure of Interests in Other Entities

IPSAS 39 Employee Benefits (ira substituir a IPSAS 25 a partir de 2018)

Fonte: IFAC. Disponivel em: <www.ifac.org>.

Para Kutianski (2015), as IPSAS possuem correlagdo com as normas elaboradas pelo
IASB (IAS/IFRS), exceto as IPSAS 22, 23 e 24, que abordam questdes especificas do setor
publico, como, por exemplo, transferéncias e receitas de transacdes sem contraprestacdo ou
receitas derivadas. Menezes Junior et al. (2016), ratificam esse entendimento, mostrando que
as diferencas entre as IPSAS e as IFRS estdo relacionadas, em sua maior parte, a inclusdo de
termos especificos e a adaptacdo de nomenclaturas, para que a aplicacdo das IPSAS se torne
mais clara nas entidades do Setor Pablico.

No que se refere ao procedimento de emissdo das IPSAS, o IPSASB publica minutas
para a discussdo das normas propostas para consulta publica, e, eventualmente, langa chamada
para comentarios antes do desenvolvimento da minuta. Com essa acdo, a entidade espera
desenvolver normas que considerem as perspectivas dos afetados pelos pronunciamentos
(CFC, 2010). Esse projeto conjunto na definicdo de um padrdo internacional possibilita
analisar as respostas de diferentes sistemas contabeis (LUTHARDT et al., 2008).

Uma caracteristica importante das normas emitidas pelo IPSASB ¢ que elas ndo sdo
mandatorias, dessa maneira, a sua adocdo ou ndo depende da intencdo e realidade de cada
pais. A adoc¢do das IPSAS tem sido estimulada baseada nos possiveis beneficios que estas
geram, entre eles, a melhora na qualidade e comparabilidade das informac0es financeiras do
setor publico (CFC, 2010).

No entanto, vale destacar que, conforme estudo realizado em 2010, algumas

jurisdicdes optaram por ndo aplicar as IPSAS, devido ao fato de elas serem relativamente
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desconhecidas e a primazia de seus préprios padrdes contabeis (CHRISTIAENS;
REYNIERS; ROLLE, 2010).

Ao analisarem o grau de conformidade das normas contabeis nacionais de diferentes
paises com as IPSAS, Benito, Brusca e Montesinos (2007) concluem que existe ainda uma
diversidade de praticas contabeis nos paises objeto da pesquisa, evidenciando que ainda ndo
h& uma harmonizacao contabil. Em seu estudo, os pesquisadores afirmam que os paises que
apresentaram maiores niveis de conformidade com as IPSAS (superior a 75%) incluem a
Nova Zelandia, Suécia, Australia, Estados Unidos, México, Holanda e Reino Unido. Por outro
lado, o grupo de paises com baixa conformidade, isto é, inferior a 50%, é composto de paises
como a Argentina, Canada, Suica, Austria, Chile, Noruega e Franca.

Por outro lado, Christiaens et al. (2015) ressaltam que entre as razdes para a adogao
das IPSAS esta a conformidade com as organizagdes internacionais, como, por exemplo, a
Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento ou Econdmico — OCDE. Chan (2010)
aponta que as referidas normas fornecem “um mecanismo de coordenagdo para reduzir os
custos de accountability”, sendo essa a possivel razao pela qual os organismos internacionais
tém apoiado o processo de adogdo das IPSAS.

A partir dos principais fatores institucionais apontados na literatura como capazes de
influenciar os sistemas contabeis (NOBES; PARKER, 2004; PINA; TORRES; YETANO,
2009; ZEFF, 2012), Christiaens et al. (2015) concluem que ha uma tendéncia mais forte de
aplicacdo das IPSAS por competéncia nos paises com sistemas legislativos burocréaticos, com
estilo democratico de participacdo dos cidaddos, com uma forte tradicdo de contabilidade,
com uma harmonizagdo vertical e com um sistema financeiro centralizado. Os autores
apontam que na Ameérica Latina os sistemas legislativos sdo burocraticos e o sistema
financeiro centralizado, entretanto, os outros fatores ndo sao observados nessa regiao.

Para Gomes, Fernandes e Carvalho (2015), quando o sistema de informacao atual é
considerado aceitavel e é capaz de responder as demandas de informagdo, a necessidade de
mudanga é reduzida. No que se refere ao estimulo para adocéo das IPSAS, os pesquisadores
apresentam que as pressoes institucionais e a combinacdo de forcas coercitivas, normativas e
mimeéticas sdo determinantes no processo de mudanga. Assim, os achados de seus estudos
mostram as mudangas na contabilidade pablica como uma consequéncia do um contexto

institucional e politico favoravel para a adocéo das IPSAS.



47

3.2 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS NA ADOCAO DAS IPSAS

A adocdo das IPSAS pelos diversos paises tem sido crescente, especialmente devido
as recomendacdes para a implementacdo de competéncia nos governos realizadas por
organismos internacionais, tais como o Banco Mundial e o FMI. Nesse sentido, Brusca,
Gomez-Villegas e Montesinos (2016) destacam que as experiéncias de paises pioneiros
podem servir como licdo para os outros.

Como as IPSAS foram criadas para que a informacdes de qualidade sejam fornecidas
nos relatorios financeiros, especialmente nos paises em desenvolvimento, incluindo os da
América Latina, Pérez e Hernandez (2007) afirmam que para a realizacdo de mudanca a atual
qualidade dos relatérios financeiros publicos apresentados pelos governos centrais dos paises
latino-americanos deve ser insuficiente. Assim, ao estabelecer em que medida as praticas de
relatérios financeiros publicos adotadas pelos paises latino-americanos convergem com as
recomendadas pelo IFAC, os pesquisadores concluem que apenas a Argentina, Colémbia,
Panaméa e Peru conseguiram atingir a 50% das informacGes a serem apresentadas como
recomendado pelas IPSAS.

Pérez e Herndndez (2007) apontam também que no ambito do projeto “Transparéncia
das Contas Publicas”, assinado em 2000, envolvendo o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e a Associacao Interamericana de Contabilidade (IAC), a adocdo das
IPSAS foi destacada como necessaria para alcancar a harmonizacdo e a comparabilidade dos
relatorios financeiros.

Na Espanha, destaca-se a influéncia do Tribunal de Contas, instituicdo suprema de
auditoria (SAI), que, pela primeira vez, em 2006, fez uma recomendacao sobre normas de
contabilidade, solicitando a harmonizacdo de normas de contabilidade publica. Isso resultou
em uma moc¢do parlamentar para o estudo de viabilidade da adog¢do de um sistema
harmonizado para todas as entidades (BRUSCA; MONTESINOS; CHOW, 2013). Enquanto o
partido politico no poder espanhol era favoravel a adocdo das IPSAS, a oposicdo desejava a
adaptacdo das normas do setor privado (IFRS). Ao fim do estudo, os pesquisadores nao
puderam concluir sobre o resultado da adocao das IPSAS no Pais.

Adhikari e Mellemvik (2010) analisam como e em que medida os paises sul asiaticos
tém planejado as mudancas contabeis em direcdo as IPSAS, evidenciando uma maior
tendéncia de adaptacdo em detrimento da adogdo IPSAS. Como utilizam a perspectiva
institucional, exploram ainda o papel das institui¢cbes financeiras internacionais, como 0

Banco Mundial e o FMI, apontando-o como determinante para disseminar IPSAS em paises
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em desenvolvimento. No caso analisado pelos autores, essas instituicbes criaram um mito de
que a contabilidade por competéncia ndo poderia ser introduzida antes de se possuir
conformidade com as IPSAS por regime de caixa. 1sso é demonstrado a partir da experiéncia
da Maldivas, do Paquistdo e da Sri Lanka que, apesar de ja estarem em um processo em
direcdo ao regime de competéncia, tiveram de aceitar as IPSAS por regime de caixa.

Villegas e Julve (2012) apontam que, na Colémbia, 0s principais condutores da
reforma da contabilidade publica foram os membros do governo, em especial, o Contador
Geral da Nacdo e o Ministro da Fazenda, influenciando diretamente no conceito e na
estratégia adotados. Segundo os autores, a atuacdo do 6rgdo de controle externo tem se
mostrado determinante para o impulsionar os gestores na implementacdo da nova
contabilidade, no entanto, observa-se ainda uma falta de interesse por parte de outros
membros do governo.

No caso da Rdussia, Antipova e Bourmistro (2013) relatam que mesmo apds
transcorrido varios anos do inicio da reforma, o processo no pais ainda se encontra em um
estagio inicial. Os resultados apresentados, baseados em levantamentos e entrevistas, mostram
uma figura de contadores publicos que ainda ndo tem conhecimento dos objetivos e beneficios
da reforma e estdo relutantes para “desaprender” as antigas tradi¢des contabeis, isto €, a fim
de desinstitucionalizar a tradicdo antiga baseada na cultura de compliance. As autoras
defendem a necessidade de a comunidade epistémica desempenhar o papel de "embaixadores
de contexto”, mediando conhecimento que permita a efetiva transformagdo das ideias da
reforma em pratica local.

Ja na Costa Rica, Leandro (2014) analisa as a¢es realizadas pelo pais a luz do modelo
de Requisitos Basicos formulado por Ouda (2004). No que tange ao prazo do processo, tem-se
que apesar de o primeiro decreto, emitido em 2008, estabelecer que a implementacdo das
IPSAS deveria estar consolidada a partir de 1 de janeiro de 2012, houve uma prorrogacao do
prazo até o exercicio de 2016. Todavia, considerando que no Reino Unido e Nova Zelandia o
processo durou mais de seis anos, o autor defende prazos maiores para a implementacdo de
inovacdes. Dessa maneira, conclui que as acles realizadas pelo pais favorecem o sucesso no
processo de implementacdo das IPSAS.

Oulasvirta (2014) analisa a relutancia da adocdo das IPSAS na Finlandia, demostrando
que ndo houve envolvimento e interesse politico no processo de reforma da contabilidade
publica. Isso aliado a certa relutancia do pais e uma fraca coer¢do normativa e mimética,
revelou a falta de sucesso nas reformas.

No caso de Malta, apesar de ter iniciado o processo de reforma para a contabilidade
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por competéncia em 1999, apenas em 2011 é que houve a decisdo de adocdo integral das
IPSAS. O pais desenvolveu suas normas (Accounting standards for the Government of Malta
— MGAS) em 2002, baseadas nas IPSAS e nas IAS (International Accounting Standards, as
atuais International Financial Reporting Standards - IFRS), mas, de acordo com o Contador-
Geral, elas nao tinham uma “marca”, portanto, ndo forneciam a credibilidade requerida pelo
pais. A decisdo para adocao das IPSAS foi influenciada por uma mudanca no ator principal do
processo e por pressdes institucionais (JONES; CARUANA, 2015).

Em Portugal, observou-se a insatisfacdo de diversos atores diante dos diferentes
regimes e ritmos de adogdo de mudangas contabeis nos subsetores do governo. Esse contexto,
aliado a pressdes externas, especialmente devido a grande dependéncia do pais de instituicdes
financeiras, serviram como estimulo favoravel para a adocdo das IPSAS (GOMES;
FERNANDEZ; CARVALHO, 2015). Ao explorar o processo de mudanca em direcdo as
IPSAS, os autores ressaltam a necessidade de cooperacdo entre 0s diversos grupos
interessados no processo.

Na visdo de Brusca, Gomez-Villegas e Montesinos (2016), ha uma tendéncia
internacional a adocao das IPSAS em paises latino-americanos, embora existam obstaculos
comuns para o atingimento das metas da reforma como, por exemplo, a necessidade de
capacitagdo e tecnologias para a implementagdo. Ao analisar o estimulo determinante no
processo de harmonizagdo ou adocdo das IPSAS, os autores mostram que o Peru e a
Colombia, considerados os paises pioneiros na aplicagdo das referidas normas na América
Latina, tinham como objetivo a modernizagdo dos sistemas contabeis, com vistas ao aumento
de transparéncia no uso dos recursos publicos.

Sob a otica da teoria institucional, a pesquisa aponta que a ado¢ao das IPSAS tem
ocorrido principalmente por isomorfismo mimético, com alguns componentes de isomorfismo
normativo. Ressalta-se que o National Audit Office (NAO), o6rgado superior de fiscalizagdo de
contas, do Peru e a Colombia tiveram um papel importante no processo ao apontar as
insuficiéncias do sistema de contabilidade governamental desses paises (BRUSCA; GOMEZ-
VILLEGAS; MONTESINQS, 2016).

Adhikari e Garseth-Nesbakk (2016) utilizam a perspectiva neoinstiucional para
reconhecer a perspectiva de atores envolvidos na implementagao das IPSAS por competéncia
em paises membros da OCDE. Ao demonstrar que os paises analisados subestimaram a
complexidade da implementagdo da contabilidade por competéncia, os referidos autores
ressaltam a necessidade de desenvolver uma cooperagao entre os atores, tanto no nivel

econdmico, como no politico e no organizacional.
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No que tange as estratégias de implementagdo para ado¢do ou adaptacdo de sistemas
dos paises da América Central as IPSAS, Leandro, Pérez ¢ Hernandez (2016) afirmam que em
El Salvador, Honduras, Guatemala, Nicardgua ¢ Panama o processo tem sido conduzido
basicamente pelo 6rgdo regulador contdbil, de forma centralizada, com pouca participagao de
académicos, organizagdes profissionais e auditores externos.

Ao analisar a situagdo da regido sob analise, os autores apontam a Costa Rica como o
pais mais avancado no que diz respeito a mudanga em dire¢do as normas internacionais da
IFAC e inovacao de seus sistemas contabeis, mostrando os avangos realizados pelo pais do
ponto de vista regulatério e de implementagao pratica mediante desenvolvimento de planos de
acdo, treinamentos de competéncias especificas e contratacdo de consultoria (LEANDRO;
PEREZ; HERNANDEZ, 2016). Assim, o estudo revela a importancia do planejamento do
processo de convergéncia ao afirmar que as agdes realizadas pelo pais refletiram num maior
nivel de convergéncia das demonstra¢des contabeis as IPSAS 1 e 2.

Ainda segundo Leandro, Pérez e Hernandez (2016), em nenhum dos paises da
América Central houve uma estimativa adequada acerca dos custos relacionados ao processo
de implementacao das IPSAS, impedindo, consequentemente, uma alocagdo especifica de
recursos para tal. Ao analisar a similaridades das informagdes disponibilizadas pelos paises
com as recomendagdes feitas nas IPSAS, os autores concluiram que ainda ndo se atingiu um
nivel de convergéncia alto nesses paises.

O proprio IPSASB retratou a experiéncia de alguns paises na adocdo de suas normas.
De acordo com o Board, no caso da Guatemala o processo foi descontinuado devido a
questbes financeiras e de comprometimento, sendo constituido, no ano de 2011, um comité
com o objetivo de institucionalizar as normas contabeis internacionais no pais (IFAC, 2013a).
No caso da Costa Rica, o primeiro passo dado foi a alteracdo do arcabouco legal, no entanto,
os prazos fixados inicialmente ndo eram baseados em um plano de implementacao, e o pais se
deparou com o desafio de mudangas culturais, especialmente no que diz respeito a cultura
contabil versus cultura orcamentaria, a resisténcia as mudancas e integracdes de sistemas e
informacdes. Entre as licbes aprendidas o pais ressalta a necessidade de apoio politico e de
participacdo ativa dos gestores (IFAC, 2014a). Nessas experiéncias retratadas pela IFAC, ha o
reconhecimento geral de que o processo € lento e gradual.

Na Maléasia, as normas utilizadas no nivel federal sdo baseadas nas IPSAS por
competéncia, sendo que as IPSAS por regime de caixa ja eram utilizadas desde 2005. Na
conducdo do processo no pais, ha também a figura de um Comité, no caso o Government

Accounting Standards Advisory Committee (GASAC), que tem atuando levando em conta
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cronograma e recomendagdes do FMI (IFAC, 2013b).

Na Suicga, a necessidade de obtencdo de informagdes mais abrangentes acerca da
situacdo do governo, pelo parlamento e pelo publico, ensejou a tentativa de se harmonizar o
framework contabil dentro do proprio pais, considerando os outros niveis de governo. Assim,
em 2001, foi iniciado um processo de revisao do sistema contabil suico com base nas IPSAS.
Destaca-se que, no pais, os membros do parlamento mostraram envolvimento com o projeto
desde o inicio, sendo que os novos orcamentos ¢ demonstragcdes financeiras, com base no
regime de competéncia, foram intensamente debatidos nas comissdes parlamentares (IFAC,
2014b).

Harun et al. (2016) mostram que a promocao do uso das IPSAS na Indonésia, a nivel
econdmico ocorreu devido a razdes econdmicas (déficit fiscal na década de 80), além de uma
busca de maior semelhanga as praticas adotas por paises desenvolvidos. A nivel politico, a
adocdo formal das IPSAS pode ser relacionada ao colapso do regime autoritario no pais em
1998. A nivel organizacional, a adogdo ¢ relacionada ao papel crescente de atores ndo
governamentais e as implicagdes de suas a¢des no processo de reforma contabil. Assim, os
achados do estudo confirmam que as a¢des dos atores nao influenciam apenas os aspectos
técnicos da contabilidade, mas também na extensdo da internalizagcdo na adocdo de um
sistema contabil (HARUN et al., 2016).

Dessa forma, pode-se observar que apesar de haver resisténcias, hd uma tendéncia em
direcdo a adocdo das IPSAS, até em razao da auséncia de outro padrdo no setor publico com o
intuito de regulacdo internacional. E os principais promotores desse modelo tém sido 6rgaos
supranacionais e multilaterais, tais como a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN) e a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), que tém aplicado as IPSAS em seus
sistemas de informagdo com vistas a contribuir com a legitimidade destas normas (BRUSCA,
GOMEZ-VILLEGAS, MONTESINOS, 2016).

Para obter uma relagdo atualizada dos paises que utilizam ou estdo em processo de
adocdo as IPSAS, foi enviado e-mail no més de janeiro de 2016 ao comité do IPSASB,
sediado em Toronto no Canada. De acordo com a lista obtida (Anexo A), mais de 70
jurisdicdes estdo nessa condicdo, considerando as IPSAS por competéncia, e 0 processo de
convergéncia as IPSAS por competéncia no Brasil estd em andamento tanto no nivel nacional,

como no estadual e municipal.
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4. METODOLOGIA

Nesta Secdo sdo apresentados os aspectos metodoldgicos empregados nesta pesquisa,

mostrando as classificacGes da pesquisa e descrevendo a coleta e tratamento dos dados.

4.1 CARACTERIZACAO DO ESTUDO

No que concerne aos objetivos, a presente pesquisa classifica-se como explicativa,
uma vez que busca analisar, interpretar e identificar os fatos e suas causas (PRODANOQV;
FREITAS, 2010). Para Kuark, Manh&es e Medeiros (2010), a pesquisa explicativa exige
maior investimento em reflexdo a partir do objeto de estudo, e visa identificar os fatores que
contribuem para a ocorréncia dos fenémenos, explicando o porqué das coisas.

Quanto a abordagem do problema, esta pesquisa classifica-se como qualitativa, pois,
nesse tipo de pesquisa, concebem-se analises mais profundas em relacdo ao objeto de estudo,
sem o emprego de um instrumento estatistico como base do processo de analise do problema
(RAUPP; BEUREN, 2006). Em muitos casos, a pesquisa qualitativa mostra-se como a mais
efetiva para a conducdo de investigacbes empiricas que buscam uma melhor compreenséo de
um fendmeno em seu contexto (BERDARD; GEDRON, 2004)

Em termos procedimentais, a pesquisa foi desenvolvida mediante analise bibliografica
e documental, com suporte de entrevistas e questionarios. A estratégia metodoldgica de
estudo de caso foi adotada, tendo em vista que consiste em uma investigacdo empirica e
compreende um método de planejamento, coleta e anélise de dados que revela ser adequado
para descrever de maneira ampla e mais aprofundada determinado fenémeno social (YIN,
2010).

Previts, Parker e Coffman (1990) esclarecem que os estudos de caso oferecem uma
grande relevancia na apresentacdo e explicacdo de situacbes complexas. Na visdo de Ventura
(2007), a retratacdo profunda e de maneira abrangente da realidade, assim como o uso de
multiplas fontes de informacdo e a possibilidade de obtencdo de diferentes pontos de vista
sobre o objeto de estudo, sdo caracteristicas apontadas como fundamentais em estudos de caso
com enfoque qualitativo. Tal metodologia, segundo Soeiro (2015, p. 88) tem sido bastante
utilizada, tanto internacionalmente, como nacionalmente, em pesquisas contabeis que adotam
a perspectiva institucional. Neste estudo, foi feito um estudo de caso Unico, obedecendo a

l6gica de replicagdo detalhada na Secdo 4.2.



53

Assim, para triangular os dados, foram realizadas entrevistas para a coleta de
informacOes atualizadas do estagio recente da reforma da contabilidade pablica no Brasil,
fornecendo, ao mesmo tempo, uma visdo histérica desde o inicio do processo, tendo em vista
a escolha dos entrevistados. As entrevistas foram semiestruturadas (Apéndice A), trazendo
como vantagem a obtencdo de um maior direcionamento para o tema, permitindo uma
cobertura mais profunda sobre determinadas questdes, inclusive as mais complexas (BONI,;
QUARESMA,; 2005). Ressalta-se que as entrevistas foram gravadas e utilizou-se o software
NVivo para subsidiar a analise.

Em um segundo momento, foi realizada a aplicagdo de questionarios, visando
corroborar com as informacgdes coletadas junto aos atores entrevistados. Os questionarios
permitem uma economia de tempo e obtencdo de grande nimero de dados; maior liberdade
nas respostas, devido ao anonimato; menos risco de distorgdo, em razdo da néo influéncia do
pesquisador; e mais uniformidade na avaliagdo, dada a natureza impessoal do instrumento
(MARCONI; LAKATOS, 2003).

Tratando-se de uma abordagem qualitativa, 0 método escolhido para a analise das
entrevistas e dos questionarios foi a analise de conteudo. Bardin (2009) a define como um
conjunto de técnicas de analise das comunicacGes, que possibilita a inferéncia de

conhecimentos relacionados as variaveis inferidas das mensagens.

42 COLETA E TRATAMENTO DOS DADOS

A primeira etapa do trabalho consistiu em uma revisdo bibliografica e documental
sobre o processo de convergéncia brasileiro, que, alem de fornecer informacdes que
susbsidiariam o desenvolvimento de um panorama do processo no pais, permitiu identificar os
principais atores promotores e direcionadores da reforma. Dessa forma, utilizou-se leis,
decretos, portarias e demais normativos emitidos.

Em seguida, foi feita uma pesquisa nos sites institucionais dos atores com o0s termos
“contabilidade publica”, “convergéncia” e termos similares, a fim de se obter informacGes
oficiais sobre o processo, possibilitando, especialmente, por meio das noticias divulgadas,
obter detalhes do processo de convergéncia. Também foram levadas em consideracdo diversas
apresentacdes realizadas por esses atores acerca do processo de convergéncia, disponiveis na
internet. ApOs esse levantamento, foi desenvolvida uma linha temporal dos principais
normativos da contabilidade puablica brasileira e do processo de convergéncia as normas

internacionais no Pais.
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Tendo em vista o conceito de influéncia defendido por Robert Dahl (1958), onde “A
tem poder sobre B, na medida em que ele pode levar B a fazer algo que, de outra forma, ndo
faria”, partiu-se da premissa de que quanto mais ac¢Oes séo realizadas pelo ator, maior a sua
capacidade de influéncia. Dessa forma, buscou-se identificar as acdes realizadas pelos atores,
sendo consideradas a emissdo de documentos (normativos e outras publicacdes), a realizagédo
de cursos de capacitacdo e disseminacdo, acordos de cooperagdo técnica, parcerias, entre
outros.

Apesar de a revisdo da literatura e andlise dos sites institucionais ter permitido a
identificacdo de algumas acGes realizadas, para complementa-las foi solicitado aos principais
atores identificados no estudo dados de acles realizadas com vistas a implementacdo do
processo de convergéncia da contabilidade publica aos padrBes internacionais, mediante
pedido de informacdes via Sistema Eletronico do Servico de Informacéo ao Cidadéo (e-SIC),
nos meses de julho e agosto (Apéndice D). Essa etapa adicional tornou-se necessaria tendo em
vista que o grau de disponibilizacdo de informagGes divergia nos sites dos atores, de forma,
gue a analise meramente a partir dessas informacdes divulgadas poderia afetar os resultados
desta pesquisa. Assim, buscou-se captar outras agdes que porventura ndo foram divulgadas.

No entanto, em alguns casos, as respostas ndo se mostraram satisfatérias, considerando
0 objetivo da pesquisa. Assim, levando em conta ainda a escassez de literatura sobre o estagio
recente da reforma nos paises da América Latina (BRUSCA; GOMEZ-VILLEGAS:;
MONTESINQOS, 2016), a realizacdo de entrevistas mostrou-se imprescindivel para fornecer
um panorama do processo e responder a questdo de pesquisa.

Dessa forma, escolheu-se um representante para cada um dos atores considerados
como principais na conducdo do processo de convergéncia, assim, foram realizadas trés
entrevistas (Apéndice B). As entrevistas tiveram uma duracdo média de uma hora e 30
minutos.

A escolha do representante do CFC foi baseada no nimero de participacdes desse
profissional nos grupos de estudo e de trabalho na area publica do Conselho (Anexo D).
Dessa forma, entrevistou-se via telefone, em agosto de 2016, o Sr. Joaquim Osorio
Liberalquino Ferreira.

O representante da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) foi o Sr. Leonardo Silveira
do Nascimento, que, além de ser o Coordenador-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas
a Federacéo do referido 6rgao, € membro do Grupo Assessor do CFC das Normas Brasileiras
de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico e também representante do CFC no

IPSASB/IFAC, possuindo um papel triplice que permite uma visdo detalhada do processo. A
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entrevista foi realizada pessoalmente em setembro de 2016, na cidade de Brasilia.

O entrevistado do Tribunal de Contas da Unido (TCU) foi o Sr. Laércio Mendes
Vieira, tendo em vista que atuou como representante do TCU junto ao Grupo de Trabalho da
Convergéncia em Contabilidade Aplicada ao Setor Publico do CFC. A entrevista foi realizada
pessoalmente em setembro de 2016, também na cidade de Brasilia.

Posteriormente, levantou-se a trajetdria dos principais atores identificados. Foram
analisadas questes relacionadas a motivacdo para a mudancga, acdes implementadas,
planejamento, resultados obtidos e esperados com tais agdes, bem como as dificuldades
encontradas. A escolha desses itens de analise se deu em razdo dos principais pontos em
comum trazidos pelos modelos de Lider (2001) e Ouda (2004, 2010), tais como estimulo e
estratégia de implementacédo, tendo sido considerados, nesta pesquisa, variaveis Uteis para
analise da mudanca e sua institucionalizacdo.

Visando a triangulagdo dos dados, ainda foi aplicado questionario na reunido do
GTCON, realizada em 11 de novembro de 2016, na Escola de Administracdo Fazendaria
(ESAF), na cidade de Brasilia. A escolha de aplicacdo do instrumento de coleta de dados no
referido evento foi motivada pelo fato de as reunides do GTCON ja contemplarem diversos
atores envolvidos nas discussfes acerca do processo de convergéncia, além da dificuldade
operacional de obtencdo de respostas no envio de questionarios via internet. Considerando o0s
149 presentes na data de aplicacdo dos questionarios, obteve-se 63 respostas, representando
uma taxa de resposta de 42%.

O questionario foi estruturado em trés partes: (i) Perfil do Entrevistado, (ii) Processo
de Convergéncia no Brasil e (iii) Atores (Apéndice C). Na primeira parte, buscou-se
identificar caracteristicas dos interessados no processo de convergéncia, especialmente o setor
de atuacdo profissional e quantidade de participacbes em cursos e capacitacdes sobre a
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.

Na segunda parte, buscou-se captar percepcOes acerca das razOes que levaram o
governo brasileiro a decidir introduzir as IPSAS, dos efeitos e resultados observaveis e de
possiveis dificuldades na implementacdo das normas internacionais no Pais, visando comparar
com as informac6es obtidas junto aos principais atores envolvidos na promoc¢éo e conducéo
do processo de convergéncia brasileiro.

Na segunda parte, buscou-se captar percepcdes acerca das razdes que levaram o
governo brasileiro a decidir introduzir as Normas de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico, dos efeitos e resultados observaveis e de possiveis dificuldades na implementacao

das normas baseadas nos padrBes internacionais. Dessa forma, foi possivel comparar as
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percepcOes dos diversos atores envolvidos com as informagdes obtidas junto aos principais
atores na promocao e conducdo do processo de convergéncia brasileiro.

Por fim, na terceira parte do questionario, buscou-se captar a percepcao acerca da
interacdo dos atores envolvidos na convergéncia da contabilidade publica, além de outros
itens relacionados com a promocdo e condugdo do processo. Primeiramente, foi feita uma
pergunta aberta, buscando ndo influenciar as respostas, dos principais atores no processo de
convergéncia brasileiro. Posteriormente, utilizando a escala Likert, de cinco pontos, buscou-se
captar a percepcdo acerca da influéncia dos seguintes atores no processo: academia
(universidades), CFC, STN, TCU e TCs com vistas a corroborar com a analise da pesquisa.
Ressalta-se que os respondentes poderiam acrescentar outros atores além desses retrocitados,
caso achassem relevante. Deixou-se, inclusive, um espago permitindo que realizassem
comentarios adicionais, caso desejassem, sobre o0 processo de convergéncia e a atuagdo dos
atores.

Os dados das questdes que utilizaram a escala Likert foram analisados primeiramente
pela demonstracdo da participacdo de cada alternativa em relacdo a respectiva questdo e do
calculo do Ranking Médio (RM). As questdes abertas foram analisadas utilizando analise de
conteudo e com suporte do NVivo para identificacdo das palavras mais utilizadas e da arvore
de palavras.

Dessa forma, similarmente ao estudo de Jones e Caruana (2015), utilizou-se multiplas
fontes de dados como objetivo trazer vérias perspectivas para dar suporte a analise e,
consequentemente, a conclusdo. A triangulacdo de evidéncia documental com oral
possibilitou o aumento da confiabilidade e validade dos achados devido a evidéncia

corroborativa.
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S. A INFLUENCIA DOS ATORES NO PROCESSO DE CONVERGENCIA DA
CONTABILIDADE PUBLICA NO BRASIL

Esta Secdo tem como objetivo fornecer um panorama do processo de convergéncia as
normas internacionais, desenvolvendo uma linha temporal dos principais normativos da
contabilidade publica brasileira, com a identificacdo dos principais atores envolvidos nesse
processo e sua trajetoria. Posteriormente, é analisada a influéncia dos atores envolvidos no

processo de convergéncia da contabilidade publica no Brasil.

51 PANORAMA DO PROCESSO DE CONVERGENCIA BRASILEIRO

No que diz respeito a convergéncia em si, do ponto de vista institucional, a primeira
iniciativa se deu no ano de 2004, com a publicagcdo da Portaria CFC n° 37, que instituiu um
grupo de estudos com a missédo de elaborar as primeiras normas brasileiras de contabilidade
aplicadas ao Setor Publico, integrado por membros do CFC, da STN e Secretaria Executiva
do Ministério da Fazenda (FEIJO; BUGARIM, 2008; VICENTE; MORAIS; PLATT NETO,
2012; DINIZ et al., 2015).

Em 2007, foi publicado o documento intitulado "Orientacdes Estratégicas para o
Desenvolvimento da Contabilidade Publica do Brasil”, com vistas a reafirmar a contabilidade
publica como ciéncia e o patrimdnio como seu objeto de estudo, fundamentada em trés
diretrizes: a promocdo e ao desenvolvimento conceitual, a convergéncia as normas
internacionais, o fortalecimento institucional da Contabilidade, sendo que cada diretriz se
desdobra em macro objetivos.

Na visdo do CFC (2007) as IPSAS dispdem sobre uma contabilidade patrimonial
integral e estabelecem o regime de competéncia para o reconhecimento de receitas e despesas.
De acordo com a entidade, sem a adocdo do regime de competéncia diversos ativos e passivos
podem ndo ser reconhecidos, e 0 objetivo de evidenciar a situacdo financeira e os resultados
do exercicio fica fortemente prejudicado (CFC, 2007; CRUVINEL; LIMA, 2011; FRAGOSO
etal., 2012; MACHADO; HOLANDA, 2010; CHAN, 2010).

Neste mesmo ano, por meio da Resolu¢do CFC n° 1.111, foi apresentada pela primeira
vez a interpretacdo dos Principios de Contabilidade sob a perspectiva do Setor Publico,
considerando que as novas demandas sociais estavam a exigir um novo padrdo de
informagdes geradas pela Contabilidade Publica, de forma a facilitar a adequada interpretagéo

e acompanhamento dos fenbmenos patrimoniais, orcamentarios, dos resultados econémicos e
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do fluxo financeiro. Ainda em 2007, houve a emissdo de portarias da STN n° 135 e 136 que
criaram o GTREL e 0o GTCON.

Em 2007, foi criado o Comité Gestor da Convergéncia, mediante Resolugdo CFC n°
1.103/07, sendo composto, entre outros, pelo grupo de estudos da area publica. Inicialmente,
buscava-se realizar agbes que possibilitassem a convergéncia na area publica até 2012,

Em 25 de agosto de 2008, o Ministério da Fazenda editou a Portaria n® 184, dispondo
sobre diretrizes a serem observadas pelos entes publicos para convergir as Normas
Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico. Para Feijo e Bugarim (2008), a
Portaria MF n° 184/2008 tinha como objetivo aumentar o nivel de institucionalizacdo do
processo, prevendo, tacitamente, que a STN, como érgéo central do Sistema de Contabilidade
Federal, conduzisse o desenvolvimento das acbes de convergéncia as Normas Internacionais
de Contabilidade de Contabilidade da IFAC e as Normas Brasileiras de Contabilidade
aplicadas ao Setor Publico editadas pelo CFC.

Considerando o Oficio n°® 1920/08/COTEC-CFC, de 28 de setembro de 2008, em que
o0 CFC solicitava apoio do TCU ao projeto de modernizacdo da contabilidade publica
(materializado nas OrientacOes Estratégicas), foi celebrado um acordo de cooperacdo entre o
CFC e o TCU, com o objetivo de promover tanto o desenvolvimento conceitual como o
fortalecimento institucional da contabilidade publica brasileira e o estimulo a convergéncia as
normas internacionais. Ressalta-se que o acordo de cooperacdo ndo teve prazo de vigéncia
determinado, ficando este condicionado a finalizagdo da implantagdo das Normas
Internacionais de Contabilidade aplicadas ao Setor Publico no Pais. Também foi assinado
pelo CFC juntamente com a ATRICON/ABRACOM e o IRB Termo de Cooperacdo Técnica
com a finalidade de capacitacdo abrangendo os Principios Fundamentais de Contabilidade sob
a perspectiva do Setor Publico e as NBC T 16.

Ainda em 2008, por meio da Portaria n° 253 do TCU, a Corte de Contas reconheceu a
necessidade de sua insercao nas discussdes acerca das mudancgas contabeis e, assim, designou
servidores para representar o TCU e participar junto ao grupo assessor da area publica
instituido pelo CFC.

Entre as discussbes travadas pelo CFC, ficou estabelecido que as normas a serem
convergidas ndo eram e ndo deveriam ser copia da legislacdo, devendo respeitar o sistema
legal, sem prejuizo de que o patriménio seja tratado como objeto de uma ciéncia, pautada nos
seus principios e postulados (CFC, 2007). Com base nesse entendimento, os grupos de
trabalho do CFC atuaram no sentido de elaborar as normas brasileiras (FEIJO; BUGARIM,

2008, p. 80). Nesse sentido, em novembro de 2008, o CFC aprovou as primeiras Normas
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Brasileiras de Contabilidade aplicadas ao Setor Publico (NBC T 16) por meio das Resolugdes
CFC n° 1.128/08 a 1.137/08, alinhadas com as normas emitidas pelo IPSASB. As NBC T 16
deveriam ser observadas, obrigatoriamente, a partir de 2010.

Neste mesmo ano, 0 CFC instituiu uma parceria com a STN, gue passou a atuar como
operadora do processo de convergéncia. Também em 2008, foi apresentada a primeira edicao
do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), vélido para o exercicio de
2009 e aplicavel a toda a Federacdo, elaborado pela STN, com o objetivo de uniformizar as
conceitos e praticas contabeis, em conformidade com os documentos emitidos pelo CFC, isto
é, as OrientacOes Estratégicas e as NBC T 16 (STN, 2016).

A Portaria STN n° 467/2009, de 6 de agosto, foi a primeira a determinar os prazos de
adogdo obrigatoria das partes do MCASP. Esses prazos sofreram vérias alteracbes ao longo
das edicbes do Manual (Anexo C). Foram estabelecidas datas de observancia diferentes
conforme os procedimentos, por exemplo, para o Plano de Contas de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico (PCASP), para as Demonstracbes Contabeis Aplicadas ao Setor Publico
(DCASP) e os procedimentos contabeis foram segregados em patrimoniais (PCP), especificos
(PCE) e orcamentérios (PCO).

Além disso, vale acrescentar, que o Decreto n°® 6.976, de 7 de outubro de 2009, ao
dispor sobre as competéncias do Sistema de Contabilidade Federal, definiu como um dos
objetivos do referido sistema a promocdo da convergéncia da contabilidade publica aos
padrdes internacionais, reforcando o papel da STN nesse processo.

Em 2010, o CFC disponibilizou a traducdo das Normas Internacionais de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico editadas pela IFAC, em uma acdo conjunta com o
Ibracon e a STN, na busca da ado¢do no Brasil de um modelo de contabilidade patrimonial,
bem como da convergéncia das normas contabeis brasileiras as normas internacionais (CFC,
2010). Observa-se tanto em 2009 como em 2010 a¢Ges referentes a capacitacao, realizadas a
partir da cooperacdo técnica e convénios entre as organizac¢des supracitadas.

Em fevereiro de 2011, mediante a Portaria STN n° 111, foi criado o grupo de
Sistematizagdo de Informagdes Contébeis e Fiscais — GTSIS. No final deste mesmo ano, foi
emitida, por meio da Resolucdo CFC n° 1.366/11, a décima primeira Norma Brasileira de
Contabilidade Publica, a NBC T 16.11. Tal norma merece destaque por abordar o Sistema de
Informagao de Custos do Setor Publico, ja exigidos pela LRF.

Em 2012, destacam-se dois acorddos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o
tema: 158/2012 e 1979/2012. O primeiro acordao expressa o entendimento do TCU acerca da

legalidade do Principio da Competéncia e da mudanca para o paradigma patrimonial no
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reconhecimento dos fendmenos da éarea publica. Nesse documento, o processo de
convergéncia da contabilidade publica brasileira € comparado com o processo do setor
privado, destacando a necessidade de alteracbes na lei para a normatizacdo dos padrdes
contabeis em desconformidade com o previsto na Lei n°® 4.320/64, e também questionando a
legitimidade da emiss&o de normativos pela STN. Ainda, cita-se o Conselho de Gestéo Fiscal
previsto no artigo 67 da LRF, realcando o papel temporario da STN no que tange a edicdo de
normas de consolidacdo de normas publicas. Apesar disso, 0 Ministro Raimundo Carneiro do
TCU destaca a importancia do processo de convergéncia e reconhece o0s esforcos
empreendidos pelo Poder Executivo e pelo CFC.

O segundo acdrddo apresenta varias constatacOes, entre elas a fragilidade da
legitimidade normativa da STN no processo de reforma da contabilidade publica no Brasil,
registrando a percepcéo generalizada das setoriais contabeis sobre a inadequacéo das politicas
de treinamento e a insuficiéncia de profissionais na contabilidade federal (TCU, 2012).

Em 2013, a Portaria STN n° 634 disciplinou prazos para a adogdo de procedimentos
contabeis especificos, culminando na publicacdo, em 2015, da Portaria STN n° 548, que
previu prazos-limite de adog¢do dos procedimentos contdbeis patrimoniais, trazendo em seu
anexo o Plano de Implantagdo dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais (PIPCP). A palavra
que se destaca no documento ¢ “gradual”, depois de anos estabelecendo e prorrogando prazos,
a adocdo gradual é apontada como um elemento chave para a implementacdo das normas de
contabilidade publica convergidas.

Em marco de 2015, o CFC renovou o Termo de Cooperagdo Técnica com o IFAC com
objeto de promocdo, desenvolvimento e aprimoramento da profissdo contabil mediante a
busca de uniformizacdo de normas internacionais. Dessa forma, destaca-se que uma das
obrigacdes do 6rgdo de classe é a atuacdo junto aos 6rgaos governamentais para que adotem
as IPSAS.

Na Portaria n® 548/2015, assim como na Portaria n°® 634/2013, a STN utiliza como
mecanismo de enforcement para a observancia dos prazos estabelecidos a quitacdo prevista na
LRF. Assim, no caso de descumprimento, o ente fica impedido de receber transferéncias
voluntarias e contratar operagdes de crédito (BRASIL, 2000).

Em 2016, o Grupo Assessor da area publica divulgou um cronograma para a
convergéncia as normas internacionais emitidas pela IFAC, cuja aprovacdo passou a seguir
uma estratégia de cinco etapas: (i) apresentacdo de aspectos gerais da norma; (ii) apresentacéo

de minuta da norma convergida; (iii) revisdo e submissdo a consulta pablica; (iv) analise das
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contribuigdes; e (v) aprovagédo da norma pelo Grupo Assessor, com seu encaminhamento para
o plenario do CFC para aprovacéo e publicacdo (CFC, 2016).

Ressalta-se que a composicdo do Grupo Assessor da Area Pdblica alterada
substancialmente em 2015, de forma que 0 grupo passou a ter uma predominancia de
participantes da STN, reduzindo o nimero de representantes da academia. Ademais, passou a
ser dividido em cinco subgrupos: (i) Governanca e Articulacdo Institucional, com o papel de
articular com érgdos de controle, Legislativo, reguladores, academia e demais entidades; (ii)
Convergéncia, responsavel por emitir as NBC TSP ja convergidas as normas internacionais;
(iii) Custos, para buscar o desenvolvimento conceitual e o estimulo do uso das informacdes de
custos no governo; (iv) Disseminacgéo, trazendo a responsabilidade de disseminar os grupos
anteriores e suas agOes; e (v) Praticas, como o papel de estimular trocas de experiéncias
praticas em Contabilidade (BRASIL, 2016).

Em setembro de 2016, o CFC publicou a Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico (NBC T SP) — Estrutura Conceitual, reconhecida como a primeira norma
convergida as normas internacionais, revogando a partir de janeiro de 2017 a Resolucdo CFC
n® 1.111/2007, que trazia os Principios de Contabilidade sob a Perspectiva do Setor Publico,
asNBC T 16.1, 16.2, 16.3, 16.4 e 16.5, e algumas partes das demais NBC T 16.

Essa acdo por parte do CFC evidenciou uma intencdo mais clara de adogao as IPSAS,
ja que as normas elaboradas anteriormente pelo 6rgdo de classe, apesar de estarem alinhadas
com as IPSAS, apresentavam uma estrutura prépria e peculiar, inclusive abordando diversos
aspectos ndo trazidos nas normas internacionais (Anexo D). No momento atual, ha uma linha
de trabalho que busca manter as NBC TSP o mais similar possivel as IPSAS, retirando apenas
os itens que realmente ndo sdo aplicaveis, tendo em vista o arcabouco brasileiro.

Em outubro de 2016, foram aprovadas as NBC TSP 01 — Receita de Transagdo sem
Contraprestacdo, NBC TSP 02 — Receita de Transacdo com Contraprestacdo e NBC TSP 03 —
Provisdes, Passivos Contingentes e Ativos Contingentes. De acordo com o CFC (2016), as
novas normas ja estardo inseridas na sétima edicdo do MCASP, vélida a partir de 2017.
Acrescenta-se que, diferentemente do que ocorre no setor privado, no setor publico a
numeracdo das normas convergidas ndo mantém relacdo com a numeracdo das normas
originais.

Em suma, nota-se que no Brasil utiliza-se as IPSAS como fonte normativa para
elaboragdo das NBC TSP, havendo, portanto, no processo de convergéncia brasileiro, uma
certa adaptacdo. Na visdo do CFC, a estratégia ¢ a de “convergéncia integral”, ou seja, as

IPSAS passariam a ser traduzidas e adaptadas, sempre que necessario, a realidade do Pais.
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Ressalta-se que apesar de o CFC estar utilizando o termo “convergéncia integral”, nesse
primeiro momento, se nota mais uma adocdo das IPSAS no pais, revestidas sob a
nomenclatura de normas brasileiras (NBC T SP). Assim, conforme apontado por Nobes e
Parker (2008, p. 75), nota-se que no pais que alguns termos se tornaram quase termos técnicos
e tém sido utilizados como sindnimos, mas possuem diferengas entre si.

Quanto ao papel da STN, sua atuacdo € no sentido de subsidiar a operacionalizacdo
das normas emitidas pelo CFC, especialmente, mediante a publicagdo do MCASP, que traz
normas de consolidacédo das contas da federagéo e busca basear-se nas NBC T SP facilitando
a sua implementagdo. A Figura 7 esclarece a ordem de observancia dos normativos de
contabilidade publica no Brasil. A Figura 7 esclarece a ordem de observancia dos normativos

de contabilidade publica no Brasil.

Figura 7 - Ordem de observancia dos normativos de Contabilidade Piblica no Brasil.

7

NBC T SP
NBCT 16 Estrut
strutura
MCASP NBC T SP (nas partes ndo Conceitual
revogadas)
L J

Carater complementar, interpretativo e nao
obrigatdrio

IPSAS nio convergidas ]

Fonte: STN, 2016.

Registre-se que esta prevista a aprovacao de mais duas normas até o fim do exercicio
de 2016. Para os anos para os anos de 2019 a 2021, esta prevista a convergéncia de mais 12
NBC T SP. A nona edicdo do MCASP, prevista para julho de 2021 e valida a partir de 2022,
deve abranger as dezesseis NBC T SP restantes (BRASIL, 2016).

Cabe acrescentar ainda o Projeto de Lei Complementar PLP n° 295/2016, que visa
regulamentar o disposto no art. 165, 8 9°, da Constituicdo Federal, que prevé a criagdo de lei
complementar para “dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e
a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei orgamentéria
anual”, além de estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial.

Em sua parte principal, o projeto, que se encontra em tramitacdo, substitui a Lei n°
4.320/64, um dos marcos da contabilidade publica brasileira. Segundo o autor da proposta, 0
Senador Tasso Jereissati, 0 objetivo é reforcar a responsabilidade na gestdo das financas
publicas, o que inclui tanto os processos de planejamento e orcamento, como o de gestdo
financeira, contabil e patrimonial. No que se refere especificamente a contabilidade, caso

aprovado, a convergéncia passard a constar em lei, reforcando a reforma da contabilidade
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publica: “[...] as normas especificas editadas pelo 6rgao central de contabilidade do Poder
Executivo federal, as quais buscardo, subsidiariamente, a convergéncia as normas brasileiras
de contabilidade e aos padrbes internacionais de contabilidade do setor publico [...]”
(BRASIL, 2016).

Diante do exposto, a Figura 8 apresenta na ordem cronoldgica alguns dos principais
normativos necessarios para compreender o processo de convergéncia da contabilidade

publica as normas internacionais no Brasil.
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Figura 8 - Linha Temporal dos Principais Normativos da Contabilidade Publica Brasileira e do Processo de Convergéncia as Normas Internacionais

1964 2000 2004 2007 2008

Portaria CFC n°
Lei n®4.320 Lei Comp. n° 101 37 Orientagdes Estratégicas CFC Portaria MF n° 184
Resolugdo CFC n° 1.111

NBCT
Portaria STN n° 135 e 136 - GTREL e
GTCON

12 edicdo do MCASP

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Portaria STN n° Traducgdo das Portaria STN n° 111 — Acérdédos TCU Portaria STN n° Estrutura Conceitual
467 IPSAS GTSIS n® 158 e 1979 634 PIPCP  NBC TSP 01, 02, 03

Decreto n° 6.976
6° ed.
2% ed. MCASP 32 ed. MCASP 42 ed. MCASP 5% ed. MCASP MCASP

Fonte: Elaboracéo prdpria.
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5.2  ATORES ENVOLVIDOS

Na literatura internacional, destaca-se a influéncia das instituicdes financeiras
internacionais ao recomendar para diversos paises a convergéncia aos padrdes internacionais
emitidos pelo IPSASB. E a nivel nacional, pode-se afirmar que cada pais tem seus atores-
chave na conducdo e implementacdo das IPSAS: enquanto em alguns se tem a figura de
Comités de Convergéncia, em outros o Tribunal de Contas assume papel determinante
(BRUSCA; MONTESINOS; CHOW, 2013; IFAC, 2013). A participacdo dos atores no
processo € ponto fundamental para a adequada implementacdo das mudancas desejadas.
(GAMA; DUQUE; ALMEIDA, 2014).

Mapurunga, Meneses e Peter (2011) esclarecem que no contexto brasileiro o processo
de convergéncia brasileiro tem sido conduzido pelo esforgo mutuo de diversos atores: CFC,
STN, Tribunais de Contas, Instituicdes de Ensino Superior e representantes das esferas
Federal, Estadual e Municipal.

O CFC, 6rgao de classe profissional contabil no Brasil, foi criado em 1946, por meio
do Decreto-Lei n® 9.295, com a finalidade de orientar, normatizar e fiscalizar o exercicio da
profissdo contabil, e tem atuado na edicdo das Normas Brasileiras de Contabilidade de
natureza técnica e profissional. Especificamente quanto a edi¢do de normas, o CFC criou em
2004 um grupo de trabalho no intuito de elaborar as Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), integrado por professores universitarios e por
membros do CFC, da STN e dos Tribunais de Contas (TCs).

Jaa STN, criada em marco de 1986 mediante o Decreto n® 92.452, pertence a estrutura
do Ministério da Fazenda e é o 6rgdo central do Sistema de Administracdo Financeira Federal
e do Sistema de Contabilidade Federal do Brasil. Como 6rgdo central desses sistemas, tem
uma série de competéncias enumeradas na Lei 10.180/01. Entre essas competéncias,
destacam-se: a edi¢do de normas sobre a programacdo financeira e a execugao or¢camentaria e
financeira, bem como o acompanhamento, a sistematizacdo e a padronizacdo da execucdo da
despesa publica; a manutencdo e aprimoramento o Plano de Contas; o estabelecimento de
normas e procedimentos para o adequado registro contabil dos atos e dos fatos da gestdo
orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e nas entidades da Administracdo Publica
Federal (BRASIL, 2001). Ademais, nos termos da LRF, enquanto néo for criado o Conselho
Fiscal, cabe a STN a edi¢do de normas gerais para consolidagdo das contas publicas.

No que tange o papel do TCU, deve-se considerar a Declaracdo de Lima da

International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI). Segundo tal
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documento, considerado a carta magna da auditoria governamental, € recomendavel que os
regulamentos que visam estabelecer procedimentos de contabilidade sejam elaborados de
acordo com a orientagdo da Entidade de Fiscalizagdo Superior (EFS) (INTOSAI, 2016).
Portanto, o Tribunal de Contas da Unido deve se inserir nas discussfes de mudangas na
normatizacdo contabil, tendo em vista o impacto tanto na gestdo, no controle e na
transparéncia do setor publico.

Ressalta-se ainda que cabe ao TCU emitir Parecer Prévio sobre contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica, de forma a avaliar e se pronunciar acerca das
informacdes do Balanco-Geral da Unido (BGU) e informacBes contdbeis consolidadas do
Setor Publico Federal (BRASIL, 1988). Dessa forma, 0 TCU possui um papel relevante para a
transparéncia na Administragdo Pablica, tendo em vista que a confiabilidade das informacdes
dependem da realizacdo de auditorias contabeis.

Cabe ainda acrescentar o papel do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controle, orgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo, que, além de
também atuar nas fiscalizagbes contabeis, deve apoiar o controle externo no exercicio de sua
miss&o institucional.

Apesar dessa diversidade de atores, pesquisadores como Vicente, Morais e Platt Neto
(2012) trazem, contudo, que o processo brasileiro tem sido basicamente conduzido pelo CFC
e pela STN. Herbest (2010) compartilha de posicionamento similar quanto aos promotores da
reforma no Brasil. Segundo Fragoso et al. (2012), hd uma escassez na literatura nacional de
pesquisas que tratem a convergéncia das normas de contabilidade do setor publico, apesar
desse fator, os estudos que abordam o tema citam na maior parte dos casos os referidos atores:
STN e CFC.

Cabe acrescentar, ainda, que o Comité Gestor da Convergéncia, criado pela Resolugédo
CFC n° 1.103/07, tem como objetivo identificar e monitorar as acdes a serem implantadas
para viabilizar a convergéncia das Normas Contébeis e de auditoria, a partir das Normas
Brasileiras de Contabilidade editadas pelo CFC, dos Pronunciamentos de Contabilidade e
Auditoria editados pelo Comité de Pronunciamentos Contabeis (CPC) e IBRACON,
respectivamente, bem como de assuntos regulatérios no Brasil, visando o alinhamento as
Normas Internacionais de Auditoria e Asseguracao emitidas pela IFAC e as melhores préaticas
internacionais em matéria regulatoria, segundo informac6es disponiveis no site do CFC. Na
pratica, contudo, ndo ha muita clareza no papel que tem exercido, quando apresentado na

bibliografia brasileira, menciona-se basicamente a sua criacao.
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Do ponto de vista institucional, hd que destacar também a criacdo de trés grupos de
trabalho pela STN: o Grupo Técnico de Padronizacdo de Procedimentos Contabeis (GTCON),
0 Grupo Técnico de Padronizacdo de Relatérios (GTREL) e o Grupo de Sistematizacdo de
Informacdes Contabeis e Fiscais (GTSIS), que atuam no &mbito da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.

O GTCON é o grupo técnico responsavel pela andlise e pela elaboracdo de
diagndsticos e estudos visando a padronizacdo minima de conceitos e praticas contébeis,
plano de contas e classificacdo orcamentaria de receitas e despesas. J& a0 GTREL cabe a
elaboracdo de analises, diagndsticos e estudos, visando a promocdo, a harmonizagdo e a
padronizacdo de relatorios e demonstrativos, destacadamente os previstos pela Constituicdo
Federal e pela Lei Complementar n°® 101/2000. Com relacdo ao GTSIS, sua fungéo € analisar
e elaborar diagndsticos e estudos visando a harmonizacdo das regras e funcionalidades dos
sistemas contabeis e fiscalis.

Os trés grupos tém carater técnico e consultivo e sdo compostos por membros
representantes de cada ente federativo, representantes de 6rgdos de controle interno e externo,

do CFC, entre outros. A Composicao dos referidos grupos € apresentada no Quadro 2.

Quadro 2 - Composicdo do GTCON, GTREL e GTSIS

Participantes GTCON | GTREL | GTSIS

Associacdo Brasileira das Secretarias de Finangas das Capitais (ABRASF)

Associacdo Brasileira de Municipios (ABM)

Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON)

XX |X|[X

Confederacéo Nacional dos Municipios (CNM)

XXX [X|X

Conselho da Justica Federal (CJF)

Conselho Federal de Contabilidade (CFC)

x| X

Conselho Nacional de Controle Interno (CONACI)

XX

Conselho Nacional de Justica (CNJ)

Conselho Nacional de Secretarios Estaduais do Planejamento
(CONSEPLAN)

Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP)

Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira da Camara dos X
Deputados (CONOF)

Consultoria de Orgamento, Fiscalizacéo e Controle, do Senado (CONORF) X

Controladoria-Geral da Unido (CGU) X

Departamento de Economia da Salde e Desenvolvimento (DESD)

Departamento dos Regimes de Previdéncia no Servico Publico (DRPSP) X

Frente Nacional de Prefeitos (FNP) X

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE)

Grupo dos Gestores de Financas Estaduais (GEFIN)

X
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) X
Instituto Rui Barbosa (IRB) X

Ministério Publico Federal (MPF)

Secretaria de Orcamento Federal (SOF) X

XXX XXX XXX XXX XX XX XXX XXX | X
X

Tribunal de Contas da Unido (TCU) X

Fonte: Adaptado de Lino (2015).
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A constituicdo do GTCON foi relevante para a consolidacdo de um ambiente de
debates envolvendo profissionais que atuam nas trés esferas de poder e area e para a
aproximacdo dos Tribunais de Contas aos debates prévios do processo contabil, que ndo era
usual (NEVES, 2014). Feij6 e Ribeiro (2014) destacam a importancia do GTCON,
especialmente mediante a “teoria do pertencimento”, ressaltando a contabilidade como
ciéncia social e os desafios que isso traz numa mudanca de cultura, de forma que todos os
atores devem contribuir de forma ativa para que sintam partem do processo de mudanca.
Além disso, segundo os pesquisadores, a cria¢do do referido grupo foi motivada pela busca de
maior contribuigéo, saindo do &mbito apenas da STN, pelo incentivo ao processo criativo e
conviccdo de que ha menos questionamentos quando as decisdes sdo democraticas,
permitindo que as publicacdes sejam de fato aplicaveis.

Periodicamente, a STN realiza reunides com esses grupos técnicos de trabalhos para
implementar ac¢des visando a continuidade do processo de convergéncia. Contudo, apesar da
participacdo de outros Orgdos, a revisdo da literatura evidencia como principais atores
envolvidos no processo 0 CFC e a STN, destacando-se a relevancia de participacdo do

Tribunal de Contas da Unido, no incentivo e controle da reforma da contabilidade publica.

53 A TRAJETORIA DOS PRINCIPAIS ATORES E A PROMOCAO E
DIRECIONAMENTO DO PROCESSO DE CONVERGENCIA

Aborda-se na trajetoria dos atores a motivagdo de sua atuagdo no processo, o papel que
vem sendo realizado, bem como as acOes realizadas e dificuldades observadas na

concretizacdo dessas, e 0s resultados obtidos e esperados.

5.3.1 Trajetoria do CFC

Na perspectiva do membro do Grupo Assessor do CFC entrevistado, havia certa
insatisfacdo dos contadores em relagdo ao proprio 6rgéo de classe devido a falta de espaco da
area publica no CFC. Entendia-se que havia necessidade de aprimoramento de aspectos
tratados pela Lei n° 4.320/64 e de uma maior aproximacao da contabilidade publica aos
aspectos cientificos da contabilidade como ciéncia. Nesse sentido, o grupo foi segregado em
duas frentes de trabalho: uma para propor alteracoes a lei de finangas publicas e o outra para
desenvolver um arcabouco conceitual a nivel de normas brasileiras de contabilidade. O que
resultou na interpretacdo dos Principios Contabeis ao setor publico e na elaboracdo das

primeiras dez primeiras NBCT 16.



69

Na visdo do entrevistado em nome do CFC, observa-se que 0S grupos iniciais de
contabilidade publica surgiram por uma questdo interna relacionada ao aperfeicoamento por
parte dos proprios contadores, especialmente numa busca de critérios mais objetivos e de
evidenciacdo clara dos ativos e passivos publicos. No entanto, a questdo da convergéncia,
propriamente dita, também foi impactada por fatores externos, como a exigéncia de
transparéncia em relacdo ao endividamento puablico e critérios mais objetivos e de
evidenciacdo dos ativos e passivos publicos. O entrevistado entende que o processo de
convergéncia foi apressado devido a bolha imobiliaria dos Estados Unidos da América
(EUA), que teve consequéncias a niveis sistémicos, e tambeém a crise ocorrida na Grécia, onde
o endividamento se tornou incompativel com capacidade de pagamento do Pais, levantando
questdes relacionadas a melhoria das informacdes contéabeis.

Quanto as acBes implementadas pelo CFC, o entrevistado destaca a relevancia de
elaboracdo e publicagéo das Normas Brasileiras de Contabilidade (NBC T 16). Considerando
0 estagio em que se encontrava a contabilidade, o entrevistado do CFC, acredita que o
processo ja mostra resultados positivos, tendo em vista que grande parte dos Estados e
Municipios ja seguem as orientacfes emitidas pelo CFC, além da evolucdo na divulgacdo do
patrimonio, especialmente com as mudancas da forma de evidenciacdo e nas demonstracoes
contabeis exigidas. De forma geral, o entrevistado aponta como resultado esperado do
processo de convergéncia a melhor evidenciagdo e controle do patriménio publico,
ressaltando que o tempo que ird levar para a conclusdo do processo dependera da sociedade e
de como o 6rgdo vai exigir as mudangas para as demais instituicdes publicas.

Do ponto de vista do entrevistado do CFC, no que tange ao papel normativo do
Conselho, o 6rgdo tem mostrado avangos, especialmente a partir na elaboracdo das normas
brasileiras de contabilidade publicas, no entanto, quanto ao papel de fiscalizagdo, parece que
até o momento ndo foi tdo exercido, tento em vista que houve falha na fiscalizacdo da
aplicacdo das referidas normas.

Quanto ao planejamento da implementacdo das normas, apontou-se que 0S
cronogramas de adocao obrigatoria emitidos pela STN foram acordados com o CFC, e tinha-
se uma vontade de que o processo fosse rapido. No entanto, a dificuldade enfrentada pelos
entes federados no processo de adocdo das normas levou a Confederacdo Nacional de
Municipios (CNM), através de seus representantes nos grupos de trabalho da STN, a
pressionar por uma agenda diferenciada dependendo do porte do Municipio.

Sobre a mudanca de composicdo do grupo assessor em 2015, de acordo com o

entrevistado do CFC, foi acompanhada de uma mudanca no entendimento do grupo que
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passou a ser mais voltado para um processo de adocdo das normas internacionais, sendo que
para ele, uma possivel justificativa seria o convénio do CFC firmado com a IFAC, em que se
falava em adocéo das normas.

Em relacdo as dificuldades observadas na implementacdo, o entrevistado do CFC
afirma a falta de sistema e pessoal qualificado para atuar no setor pablico. Ademais, quanto as
acOes de formacdo de multiplicadores, foram encontradas algumas dificuldades adicionais na
medida em que alguns dos profissionais que foram capacitados para atuar com a disseminacgao
do conhecimento se apropriaram desse e passaram a vender no mercado, através de cursos
pagos e congéneres. O entrevistado também cita o problema da dimensédo do Brasil, de forma
gue ndo ha profissionais suficientes para atender a demanda do pais.

Diante desse cenario, o entrevistado do CFC ressalta a importadncia do papel
colaborativo dos atores para a implementacdo das normas de contabilidade pablica, ndo s6 no
ambito do CFC e STN, mas também dos TCs, tendo em vista a necessidade de aprimoramento

das acdes de fiscalizagéo.

5.3.2 Trajetoriada STN

Na visdo do entrevistado da STN, uma motivacao importante para o inicio do processo
de convergéncia da contabilidade publica brasileira foi a necessidade de migrar para 0 novo
padrdo de finangas publicas, em que seria necessaria uma contabilidade por competéncia. Mas
também havia uma necessidade de aperfeicoamento das normas nacionais, entdo, 0 processo
surgiu muito mais do corpo técnico do que do corpo politico. Como o padrdo internacional
tem sido adotado por diversos outros paises, a escolha das IPSAS era vista, na visdo do
entrevistado, como ““o processo mais natural”.

Em relacdo as acles implementadas, menciona-se 0 MCASP e as capacitacfes
realizadas. Segundo o entrevistado, os resultados obtidos com essas acOes realizadas sdo
dificeis de se avaliar, no entanto, as acdes de capacitacdo tém possibilitado uma melhoria na
transparéncia das contas publicas. Ademais, é citada a Avaliacdo da Transparéncia Fiscal,
realizada pelo FMI, em junho de 2016, que relata a implementacdo das normas baseadas nas
IPSAS como uma iniciativa na busca de melhoria da transparéncia e confiabilidade das
informacdes, sendo que essa implementacdo tem contribuido para a producdo de
demonstracdes contabeis mais abrangentes.

De acordo com o entrevistado, espera-se que ao fim do processo de convergéncia

possa-se atingir um maior grau de transparéncia, possibilitando identificar o grau de
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comprometimento de geracOes futuras, desconstruir um pouco dos ciclos politicos e, de
maneira geral, uma melhor gestdo das finangas publicas.

As principais dificuldades apontadas pelo entrevistado da STN para a concretizagdo
das agdes planejadas foram o descrédito do processo, a falta de envolvimento dos gestores
publicos, que demonstram certa resisténcia, a falta de planejamento inicial e, por fim, a
complexidade da federacao brasileira.

Ao ser questionado acerca dos cronogramas de implementacgéo, o entrevistado da STN
menciona a falta de conhecimento dos proprios envolvidos e, inclusive, da dimensdo do
processo e do que seria enfrentado pela frente. Entdo, a ideia inicial era estabelecer prazos
para forcar a preparacdo, o que de certa forma, segundo o entrevistado da STN, foi importante
porque alguns atores jA comecaram a se preparar e implementar acfes necessarias para a

convergéncia da contabilidade publica aos padrfes internacionais.

5.3.3 Trajetoriado TCU

De acordo com o entrevistado do TCU, ndo houve muitas presses externas para a
adocdo das IPSAS, sendo que, em sua percepc¢ao, a escolha dessa norma como referéncia para
0 processo de convergéncia ocorreu devido a uma decisdo do CFC. Em seu entendimento,
havia uma ideia compartilhada pelo 6rgéo de classe e pelo 6rgéo central de contabilidade de
que seria interessante seguir 0 movimento que estava ocorrendo internacionalmente.

O entrevistado relatou que o TCU foi convidado a participar dos Grupos do CFC ap06s
a elaboracdo das NBC T 16, e que, em algum momento, no proprio grupo comegou-se a
questionar a adocdo das IPSAS, se realmente seria 0 melhor padrdo a ser seguido. Mas,
devido a outros compromissos, 0 entrevistado passou a ndo mais participar das reunides e,
para ele, ndo se sabe ao certo a mudanca que se teve no Grupo ap6s o levantamento de tal
guestionamento.

Segundo o entrevistado do TCU, a contribuicdo direta feita pela Corte de Contas foi
pequena, basicamente limitando-se as acgdes fiscalizatérias que resultaram nos Acorddos n°
158/12 e n® 1979/12, ndo podendo ele afirmar acerca dos resultados das agdes realizadas, nem
sobre a existéncia ou ndo de um planejamento de a¢Ges para coopera¢do com 0 processo de

convergéncia da contabilidade publica.
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5.3.4 Promocéo e Direcionamento do Processo de Convergéncia

Diante do que foi relatado nas entrevistas, conclui-se que no inicio do processo nao se
tinha um planejamento bem definido, marcado pela auséncia de acdes planejadas a médio e
longo prazo.

De 2010 a 2014, a visdo que se tem é que houve um esfriamento do processo de
convergéncia no Brasil, e nota-se a auséncia de fiscalizacdo da implantacdo das normas que se
relacionam com o0s poucos resultados praticos na maior parte dos entes federativos
subnacionais. Nesse sentido, ressalta-se que mecanismos de enforcement constituem um fator
essencial no processo de convergéncia (GUERREIRO, 2009). No periodo de 2010 a 2012,
verificam-se acOes relacionadas a capacitacdo, no entanto, nos anos seguintes, tal namero foi
reduzido substancialmente.

No ano de 2015, o processo mostra sinais de avanco quanto ao planejamento e
transparéncia das informacdes, j& que se nota uma maior divulgagdo das acdes e dos planos de
trabalho que vém sendo elaborados. Com a publicagdo do Plano de Implantacdo de
Procedimentos Contabeis Patrimoniais (PIPCP) passa a ser estabelecido um nivel maior de
detalhamento em relacdo aos prazos apresentados anteriormente, trazendo, também, prazos
diferenciados para Municipios de pequeno porte. O que pode colaborar para a
institucionalizacdo das novas praticas contabeis, ao deixar mais claro as acbes a serem
realizadas e estabilizar as expectativas.

Outro destaque quanto a esse cronograma € que, segundo entrevistado da STN, contou
com a participacdo de outros atores. Por exemplo, foi discutido com o Grupo de Financas
Estaduais (GFIN), que opinou por datas que julgavam ser vidveis. Além disso, o entrevistado
afirmou que o documento foi elaborado em consonancia com as estratégias elaboradas pelo
CFC, de forma a conciliar os prazos de elaboracdo das préximas normas e, por fim, o
documento também foi submetido a consulta pablica.

Visando a triangulacdo dos dados, a visdo dos entrevistados do CFC, STN e TCU foi
confrontada com a visdo de outros envolvidos, captada mediante aplicacdo de questionario
(APENDICE C).

Assim, quanto ao perfil dos respondentes, houve predominancia do sexo masculino
(62%) e na faixa etéria de 46 a 55 anos. A maioria (94%) trabalha na area publica, sendo que
desses, 54% atuam na esfera Estadual, 29% na esfera Municipal e 17% na Federal. Dos que
atuam na area publica, quanto & esfera de Poder, 56% trabalham no Executivo, 36% em
Tribunais de Contas, 5% no Judiciario e 3% no Legislativo. O tempo médio de atuacdo no

setor publico era de 15 anos, e de 11 anos de experiéncia com a contabilidade aplicada ao
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setor publico. Ainda, 48% dos respondentes participaram em trés ou mais anos nas reunioes
do GTCON.

Quanto a motivacdo para 0 processo de convergéncia, as palavras que mais se
destacaram foram: “internacionais”, “padroniza¢do”, “comparabilidade” e “transparéncia”. A
palavra “internacionais” foi bastante utilizada no contexto de necessidade de adequagdo a
padrdes internacionais e a exigéncias de organismos internacionais. Nesse sentido, as
respostas demonstram uma visdo das IPSAS como um benchmarking a ser seguido, um
padrdo que pode proporcionar maior transparéncia. As respostam abordaram a questdo de
melhoria da visdo externa acerca do Pais, bem como o aumento da credibilidade, no intuito de
captar investimentos e facilitar relacdes de negécios.

Assim, a melhoria na transparéncia publica foi muitas vezes relacionada com a
questdo de credibilidade externa. Apesar de provedores de recursos serem considerados como
usuarios primérios dos Relatérios Contdbeis de Propdsito Geral das Entidades do Setor
Publico (RCPGs), eles sao trazidos nas normas internacionais e na NBC T SP — EC ap0s 0s
usuarios de servigos publicos, indicando que estes Ultimos seriam o foco primério das RCPGs.
No entanto, observou-se que nas repostas acerca da motivacao, o aumento da transparéncia s6
foi relacionado aos cidaddos uma vez.

Quanto aos resultados e efeitos observaveis até 0 momento, o que mais se destacou foi
a padronizagdo, o patriménio e a transparéncia. Além disso, alguns respondentes apontaram
uma percepcao de valorizacdo do contador.

Em relacdo as dificuldades apontadas nos questionarios, essas foram analisadas com
base nas barreiras delineadas no estudo de Ouda (2008, p. 114). A falta de pessoal
qualificado, a estrutura do pais e a falta de pressdo externa foram as barreiras mais citadas.
Assim, a quantidade de contadores atuando no setor publico, o sistema de treinamento, a
extensdo do pais e a sua estrutura (com uma diferenca cultura e econdmica entre os entes,
especialmente os municipios) e a falta de demanda de informacdo melhorada pelos decisores
tém sido barreiras na implantacdo das normas contabeis.

O FMI ao tratar sobre a preparagéo da transi¢do para a contabilidade por competéncia,
aponta 0 apoio politico e a lideranca técnica como pré-requisitos para a reforma
(CAVANAGH; FLYNN; MORETTI, 2016). Nesse sentido, a maior parte (41,94%) dos
demais envolvidos no processo acreditam que tal apoio foi médio, mas como o ranking médio
obtido foi inferior a 3, pode-se afirmar que o apoio politico e a lideranca técnica ainda sdo
baixos. A interacdo dos atores é considerada média pela maioria dos respondentes, mas seu

ranking médio apresenta-se acima de 3 evidenciando que de maneira geral a interagao ocorre.
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Obtém-se posicionamento similar quanto a adequacdo do processo como um todo, mostrando
concordancia com a forma que tem sido conduzido. A relagdo de custo e beneficio do
processo e a transparéncia na sua conducdo sdo considerados pela maior parte dos

respondentes como alto, sendo que esta ultima apresenta o maior ranking médio das questdes

listadas.
Tabela 1 - Grau de Percepcéo acerca do Processo de Convergéncia da Contabilidade Publica Brasileira
~ Muito . - Muito
Questao Baixo Baixo | Médio | Alto Alto RM
Apoio politico e lideranca técnica 14,52% | 30,65% | 41,94% | 8,06% | 4,84% | 2,58

Interacdo entre os atores promotores e
direcionadores envolvidos no processo de 14,29% | 30,16% | 41,27% | 7,94% | 4,76% | 3,35
convergéncia da contabilidade publica brasileira

Planejamento do processo de convergéncia e sua

X x . 3,17% | 6,35% |46,03% |41,27% | 3,17% | 3,35
implementac&o no pais

Transparéncia na condLAu;a(_) do processo de 0.00% | 7.94% |33.33% |5238% | 6.35% | 357
convergéncia

Relagdo de Custo versus Bgneﬂmo do processo 6.35% | 7.94% | 36.51% | 44.44% | 4.76% | 3,33
de convergéncia

Adequacao do processo de convergéncia, como
um todo, considerando o cenério do pais
(Decisdo de adogdo ou harmonizagdo, forma
como tem sido conduzido, etc.)

1,61% | 9,68% |46,77% |33,87% | 8,06% | 3,37

Fonte: Elaboracdo propria.

Ademais, nos questionarios nota-se que maioria dos respondentes concorda com a
necessidade de mudancas das normas, notando a importancia do processo de convergéncia as
normas internacionais. Ao analisar as apresentagOes disponibilizadas na internet sobre o
processo de convergéncia, realizadas pela STN, observa-se que grande parte do foco nos
primeiros anos do processo de reforma foi na conscientizacdo da necessidade da reforma da
contabilidade publica, enfatizando quase sempre os beneficios que as IPSAS poderiam
proporcionar. Diante disso, e considerando que 44% dos respondentes participaram de mais
de 15 cursos, palestras e capacitacdes sobre a Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, desde
de 2007, pode-se afirmar que as acdes realizadas podem ter contribuido para a reducédo de
resisténcia ao processo.

Assim, diferentemente do que ocorreu na Finlandia (OULASVIRTA, 2014) e na
Russia (ANTIPOVA; BOURMISTRO, 2013), no Brasil os contadores reconhecem a
importancia da mudanca. No entanto, parece que essa visdo ndo é compartilhada pelos
gestores, tendo em vista que a falta de reconhecimento e apoio desses na implementacédo das
normas foi frequentemente apontada nos questionarios como dificuldades encontradas no

processo.
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Em suma, considerando a trajetoria e a percepcdo dos principais atores envolvidos,
pode-se dizer que os estimulos para a atuagdo dos atores na reforma da contabilidade publica
foram diferentes, enquanto o CFC passou a abordar o assunto por pressdes normativas
relacionadas a demandas da propria profissdo contabil, a motivacdo da STN pareceu estar
mais relacionada com a necessidade de padronizacdo e consolidacdo das contas publicas,
sendo influenciada pelas demandas da FMI quanto a elaboracdo das estatisticas fiscais.

Embora a propria STN ndo tenha estimado os custos e os beneficios da reforma, ha
uma percepcao geral de que a relacdo de custo-beneficio do processo de convergéncia é boa.
A razdo de tal percepcdo pode estar relacionada a fatores de legitimidade e isomorfismo a
nivel mundial, pois conforme Adhikari e Garseth-Nesbakk (2016) retratam, parte da literatura
aponta que a adocao esta mais relacionada a questdes de legitimidade do que de eficiéncia.

Quanto ao planejamento do processo de implementacdo das normas convergidas,
observa-se que ndo houve um planejamento bem claro que definisse a estratégia de
implementacdo das normas convergidas até o ano de 2015. No entanto, pode-se observar, a
partir das respostas obtidas, que o CFC e a STN tém interagido desde o inicio, participando
em conjunto das decisdes na conducdo do processo. Contudo, hd a necessidade de
envolvimento de outros atores para que a implementacao seja bem-sucedida.

Nesse sentido, ressalta-se que o envolvimento politico no processo de convergéncia
ndo foi muito abordado, indicando que ainda é baixo. Segundo Oulasvirta (2014, p. 275),
normalmente os politicos apoiam as IPSAS por buscar legitimidade e uma aparéncia de
modernidade e eficacia aos olhos do publico, no entanto, como ndo foi notado um alto
envolvimento, infere-se que o Poder Legislativo e os cidaddos do Brasil ainda se mostram

pouco exigentes acerca da accountability (REVOREDO, 2008).

5.4 A INFLUENCIA DOS ATORES ENVOLVIDOS

Nos primeiros anos do processo de convergéncia, notou-se uma atuacdo mais influente
por parte do CFC, com acfes de apoio da STN. O 6rgdo de classe emitiu verdadeiros marcos
na contabilidade publica brasileira, como a aplicacdo dos Principios Contabeis sob a
Perspectiva do Setor Publico e as Orientacfes Estratégicas para o desenvolvimento conceitual
e para o fortalecimento institucional da Ciéncia Contabil.

A partir de 2008, observa-se que a STN passou a assumir um papel mais
predominante, emitindo os MCASPs, OrientacBes Técnicas, Instrucdes de Procedimentos

Contébeis (IPCs) e outros normativos relevantes para o andamento do processo de
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convergéncia as normas internacionais. Acrescenta-se que as IPCs sdo emissdes de carater
orientador e de observancia facultativa com vistas a auxiliar os entes na aplicacdo e
interpretacdo das normas. Ja as notas técnicas tém o objetivo de esclarecer normativos ou
outras questdes encontradas no caso concreto.

Destaca-se que ainda que as pesquisas realizadas no site institucional da STN mostram
que o orgdo disponibiliza uma série de apresentacGes, apostilas, video aulas e cursos de
multiplicadores com vistas a capacitar disseminar os conhecimentos relativos a contabilidade
aplicada ao Setor Publico. Além disso, acdes de alinhamento técnico e pedagdgico, com vistas
a formacgdo de multiplicadores, tém sido desenvolvidas principalmente em parceria com o
CFC.

Muitos eventos também passaram a ser realizados, como a Semana Contébil e Fiscal
para Estados e Municipios (SECOFEM) e o Seminario Brasileiro de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico (SBCASP). Ressalta-se que grande parte os eventos realizados foram objetos
de acordo de cooperacéo técnica com o CFC, e que maioria dos eventos e cursos oferecidos,
de maneira geral, conta com a participacdo de palestrantes da STN.

Quanto as acdes de capacitacdo, observa-se no quadro a seguir a predominancia e
acOes conjuntas, especialmente do CFC e STN. Cabe destacar que o Quadro 3 foi elaborado a
partir das informacdes obtidas pela STN, via e-SIC. O mesmo pedido foi feito ao CFC, no

entanto, o 6rg&o ndo informou ao certo as acdes de capacitacdes realizadas (APENDICE D).

Quadro 3 - Acbes de Capacitacao realizados desde 2010 e atores envolvidos

Envolvidos
Cursos e capacitacoes Periodo | STN | CFC | ESAF | TCEs | TCMs | Outros
Curso Basico do MCASP mar/10 X
Curso Basico do MCASP mai/10 X
Curso Basico do MCASP ago/10 X
Curso Avangado do MCASP mai/10 X
Curso Avangado do MCASP ago/10 X
Curso de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico Multiplicadores — NACIONAL ouv10 | X X X
Curso de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico Multiplicadores - PR nov/d1 X X X
Curso de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico Multiplicadores — TO nov/d1 X X X
Formagao de Multiplicadores em Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico e Demonstrativos | abr/12 X X
Fiscais — SP
Formagao de Multiplicadores em Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico e Demonstrativos | jun/12 X X
Fiscais — BA
Formagao de Multiplicadores em Contabilidade ul/12 X X
Aplicada ao Setor Publico e Demonstrativos )




Fiscais — PA
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Formagao de Multiplicadores em Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico e Demonstrativos
Fiscais — MG

set/12

Formagao de Multiplicadores em Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico e Demonstrativos
Fiscais — GO

nov/12

Capacitagao em Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico Sao Paulo/SP

mai/12

Capacitagao em Contabilidade Aplicada ao Setor
Puablico e Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF -
Fortaleza/CE

jun/12

I Seminario Brasileiro de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico — | SBCASP

mai/13

Alinhamento  Técnico e Pedagogico em
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - CASP
e em Demonstrativos Fiscais — MDF

ago/14

Seminario Brasileiro de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico — 11 SBCASP

mai/14

I Encontro de Gestores Publicos sobre a Nova
CASP EGP/CASP 2015 - Maceio-AL

mai/15

I Semana Contabil e Fiscal para Estados e
Municipios - SECOFEM — 2015. Brasilia - DF

mar/15

Il Semana Contabil e Fiscal para Estados e
Municipios - SECOFEM — Macei6 - AL 2015

jun/15

X | X | X | X

Il Semana Contabil e Fiscal para Estados E
MunicipioS SECOFEM — Rio de Janeiro - RJ
2015

ago/15

IV Semana Contabil e Fiscal para Estados e
Municipios SECOFEM — 2015 - Cuiaba/MT

nov/15

Alinhamento  Técnico e Pedagogico em:
+ Contabilidade Aplicada ao Setor Publico —
CASP;

. Demonstrativos Fiscais  — MDF;
» Sistema de Informagdes sobre Orgamentos
Publicos em Saude — SIOPS — Adequagdes ao
PCASP;

 Sistema de Informagdes sobre Orgamentos
Pablicos em Educacio -~ SIOPE e
» Regime Préprio de Previdéncia Social - RPPS

fev/16

V Semana Contabil e Fiscal para Estados e
Municipios—SECOFEM. Brasilia-DF

fev/16

Il Encontro de Gestores Publicos sobre a nova
CASP EGP/CASP 2016 — Curitiba/PR

mar/16

VI SECOFEM - Semana Contabil e Fiscal para
Estados e Municipios - Curitiba-PR

abr/16

I11 Encontro de Gestores Publicos sobre a nova
CASP EGP/CASP 2016 — Belém/PA

mai/16

VIl SECOFEM - Semana Contabil e Fiscal para
Estados e Municipios - Belém-PA

jun/16

Fonte: Elaboracédo propria.

Quanto a tabela, vale acrescentar que a Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF) é

um 6rgdo subordinado ao Ministério da Fazenda que atua na promogdo de aperfeicoamento

técnico-profissional de servidores. Além disso, a ultima coluna, denominada de “Outros”

abrange universidades publicas e privadas, fundaces, institutos e associacdes, tais como:
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Instituto Iris, IRB, ATRICON, BM, BB e CNM.

No que tange a influéncia dos Tribunais de Contas no processo de convergéncia da
contabilidade publica as normas internacionais, alguns estudos tém buscado evidenciar as
acOes que estdo sendo realizadas (KUTIANSKI, 2015; LINO, 2015). Nesse sentido, vale
ressaltar novamente a importancia de seu papel nesse processo, pois devem fiscalizar os
gestores publicos no que se refere implantacdo efetiva das novas regras contabeis.

No relatério sobre as contas do Governo da Republica do ano de 2014, elaborado pelo
TCU, ha mencBes ao processo de convergéncia as normas internacionais de contabilidade
para 0 setor publico, e reconhecimento das IPSAS como ponto de partida para a
regulamentacéo contabil.

Também, encontram-se disponiveis palestras de capacitacdo sobre 0 processo
realizado por diversos TCs, e observa-se a participacdo da Atricon nos grupos de
convergéncia e em agdes com cooperagdo técnica com o CFC, no entanto, essa participacdo
ainda se da de maneira incipiente. Segundo Lino (2015), “durante toda a discussao normativa
sobre a convergéncia para as IPSAS, os TCs participaram apenas marginalmente do
processo”. Isso € suportado pelo levantamento das agdes realizadas pelo 6rgao relacionadas
ao processo de convergéncia e a opinido captada nas entrevistas e questionarios.

Assim, na pratica, a participacdo do TCU e dos TCs de forma direta e em discussdes
conceituais ainda ndo é forte. Todavia, recentemente, observa-se um maior envolvimento
desses atores nesse processo, uma vez que alguns dos relatorios sobre as contas anuais do
chefe do Poder Executivo ja consideram aspectos trazidos no MCASP e os prazos de adogédo
de procedimentos dispostos pela STN. Vale acrescentar que ainda que embora alguns TCs
estejam atuando de maneira mais ativa no processo de convergéncia nos ambitos Estaduais e
Municipais, esses ainda sdo a minoria.

Quanto a influéncia da academia, segundo o entrevistado da STN, a partir do inicio do
processo houve um maior estimulo para desenvolvimento de pesquisas na area publica,
contudo, apesar do crescimento do nimero de trabalhos, entende que ndo houve 0 mesmo
crescimento no nimero de orientadores e avaliadores de artigos cientificos, bem como uma
evolucdo da area publica nos cursos de graduacdo de ciéncias contabeis, considerando que
ndo houve muita diferenca na oferta de disciplinas relacionadas. Na opinido do entrevistado
do CFC, as universidades tém contribuido por meio de seus representantes. Ja para o
entrevistado do TCU, poucos académicos participaram e influenciaram o0 processo
ativamente, destacando a necessidade de maiores discussfes conceituais no setor publico e

uma visdo critica acerca do processo de convergéncia.
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Considerando, ainda, a escassez na literatura brasileira de pesquisas que tratam a
convergéncia das normas de contabilidade do setor publico (FRAGOSO et al., 2012) e que o
tema vem sendo discutido na academia sob uma perspectiva operacional (CARVALHO;
COSTA; OLIVEIRA, 2010; SILVA et al., 2012; VIANA et al. 2013; SILVA et al., 2014),
nota-se que a academia pode contribuir mais ativamente nas discussdes acerca da conducgéo e
promocdao do processo de convergéncia.

Em relacdo aos atores, solicitou-se no questionario que os respondentes apontassem 0s
principais envolvidos na promoc¢do e no direcionamento do processo de convergéncia das
normas brasileiras de contabilidade as normas internacionais. Dessa forma, houve um
predominio nas respostas da STN e CFC, respectivamente nesta ordem.

Corroborando com a visdo de Gama, Duque e Almeida (2014), outro ator que foi
bastante citado nos questionarios e merece destaque € 0 GTCON. Nesse sentido, apesar de se
ter “[...] a impressdo de que a STN ouvia as sugestdes dos participantes, mas se reservava o
direito de dar a palavra final nos assuntos mais polémicos [...]”, Neves (2014, p. 14) destaca
que “Com o tempo percebemos que ndo poderia ter sido muito diferente disso, pois ndo é facil
ter consenso sobre questdes antigas, mas complexas [...]”. Assim, o grupo técnico tem obtido
visibilidade na busca de um processo mais colaborativo e com representatividade nacional.
No entanto, nesta pesquisa considerou-se 0 GTCON como uma a¢do da STN, tendo em vista
que foi criado e € conduzido pelo referido 6rgéo.

A percepcéo de diversos agentes envolvidos no processo de convergéncia, obtida nos
questionérios, corrobora com as informac@es obtidas na revisdo da literatura e nas entrevistas,

permitindo evidenciar um ranking dos mais influentes: STN, CFC, TCU, TCs e Academia.

Tabela 2 - Influéncia dos Atores no Processo de Convergéncia Brasileiro

Influéncia Muito Baixa | Baixa Média Alta | Muito Alta RM

Academia (universidades) 12,90% 29,03% | 27,42% | 20,97% 9,68% 2,85

Conselho FEde(rg::dCe) Contabilidade 0,00% 1,61% | 17,74% | 40,32% | 40,32% | 4,19

Secretaria do Tesouro Nacional (STN) 0,00% 0,00% 4,84% | 33,87% 61,29% 4,56

Tribunal de Contas da Unido 1,67% 11,67% | 35,00% | 36,67% 15,00% 3,52

Tribunais de Contas (TCs) Estaduaise | g 7a00 | 152505 | 32,209 | 2542% | 2034% | 337
Municipais

Fonte: Elaboragéo propria.

Assim, conforme a Tabela 2, os atores que apresentam um maior ranking médio sdo a
STN e o CFC. Em ambos ndo houve nenhuma percepcao de influéncia muito baixa. O TCU

apresenta-se logo em seguida, mas com um ranking médio consideravelmente inferior ao dos
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primeiros atores. A percepcédo acerca da influéncia dos TCs demonstra-se similar a do TCU.

Por fim, a academia apresenta um ranking médio inferior a 3, indicando que ndo tem exercido

influéncia no processo de convergéncia.

Dessa forma, as acOes realizadas pelos principais atores no processo de convergéncia

da contabilidade pablica brasileira as IPSAS sdo sintetizadas no quadro 4.

Quadro 4 - AcbOes Realizadas pelos principais Atores no Processo de Convergéncia as Normas

Internacionais

Atores

Acles Realizadas

Emissdo de normativos

Portaria CFC n° 37

Orientac0es Estratégicas CFC

Resolugdo CFC n°1.111

NBC T 16

NBC TSP

CFC Outras Publicagdes

Traducgdo das IPSAS

Atualizagdes

Portarias de composi¢cdo de Grupos atuantes na
area de Contabilidade Publica (Anexo B)

Outras ac¢les

Acordos de Cooperacdo Técnica e Parcerias
(especialmente para capacitacdes)

Emissdo de normativos

Portaria STN n° 135/07 - GTREL

Portaria STN n° 136/07 - GTCON

Portaria MF n° 184/08

12 edicdo do MCASP - 2008

Portaria STN n° 467/09

Portaria STN n® 111/11 — criacdo GTSIS

Portaria STN n°® 634/13 (prazos vigentes)

PIPCP- 2015 (detalhamento da Portaria n°
634/13)

STN
Outras Publicac6es

Instrucdes de Procedimentos Contabeis (IPCs)

Cartilha Nova Contabilidade e Gestdo Fiscal:
Modernizando a Gestdo Publica

Atualizagdes

MCASP (Atualmente esta na 72 edi¢cdo)

Portarias STN referentes a prazos, totalizando
seis: 664/2010; 828/201; 437/2012; 753/2012;
634/2013.

Outras acGes

Alinhamento Técnico e Pedagogico — ATP

Acordos de Cooperagdo Técnica e Parcerias
(especialmente para capacita¢des)

Emissdo de normativos

Acorddos TCU n° 158/12 e n® 1979/12

TCU

Outros

Acordo de Cooperacdo Técnica

Fonte: Elaboragéo prépria.

A premissa inicialmente assumida, de que quanto mais acdes realizadas pelos atores,

maior a sua capacidade de influéncia, corrobora com as percepgdes dos envolvidos no

processo. Quanto as acgdes, nota-se que a maioria que foram realizadas até o momento

voltaram-se para o fortalecimento da contabilidade publica, a partir da reafirmagdo de sua

condicdo como ciéncia e de seu objeto de estudo, isto €, o patriménio publico, conforme as

OrientacOes Estratégicas emitidas pelo CFC.

Ressalta-se que a¢fes mais lembradas, nos questionarios, foram: a adogcdo do PCASP,

seguido pela emissdo dos MCASP e, de maneira geral, o resgate do enfoque patrimonial.
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Assim, nota-se que além da STN ter realizado mais acdes na promocao e conducdo da
reforma, os seus produtos (PCASP e MCASP) foram os mais citados pelos participantes,
evidenciando sua influéncia. No entanto, deve-se ressaltar que o PCASP deveria ser adotado
obrigatoriamente por todos o0s entes no exercicio de 2015, podendo ser uma possivel razdo por
que ter sido bastante citado. Ademais, a emissdo quase que anual do MCASP e 0 seu Viés
operacionalizador das normas, demonstra que as acdes percebidas como mais impactantes na
conducdo do processo reforma da contabilidade publica sdo aquelas realizadas mais
recentemente e com influéncia direta no cotidiano dos envolvidos.

Embora a STN tenha se destacado mais quanto a realizagdo de a¢fes com vistas a
implantacdo das normas, o CFC tem se mostrado fundamental para concretizacdo dessas,
especialmente nas acdes de capacitagdo. Os atores tém atuado mediante cooperacgdes técnicas,
de forma que o CFC basicamente arca com o0s recursos financeiros necessarios para a
promocdo e divulgacdo das normas contabeis aplicaveis ao setor publico e a STN com o0s
recursos humanos. Considerando a situacdo econdmica atual, tem-se que sem 0 apoio
financeiro do 6rgdo de classe contébil, a conducdo do processo de convergéncia estaria
bastante prejudicada.

Revoredo (2008) analisou o processo de convergéncia brasileiro em 2008 mediante a
utilizacdo do modelo FMR, segunda a autora diferentemente do que ocorre nos paises
europeus e suas ex-colonias, de maneira geral, no Brasil a organizacdo profissional tinha um
alto potencial de influéncia através da organizacdo conjunta e atuacdo proativa. Atualmente,
considerando as acOes realizadas pelo 6rgdo de classe e a importancia das parcerias e
cooperacdes na conducdo do processo de implementacdo, pode-se afirmar que o CFC é um
ator que influéncia, de fato, na promocéo e no direcionamento dessa reforma da contabilidade
publica brasileira. No entanto, nesse ponto, deve-se apontar a necessidade de se observar a
composicdo dos Grupos do CFC, tendo em vista a atual predominancia de membros da STN,
para que sejam representativos do maior nimero de atores possivel.

Ainda, considerando as dificuldades encontradas, e algumas ja até reconhecidas pelos
principais atores envolvidos, recomenda-se que as ac¢Oes futuras passem a focar também em
outros usuarios da informacdo, especialmente gestores e membros do legislativo. Dessa
forma, ressalta-se a necessidade de um maior envolvimento e interacdo dos atores no processo

para a desinstitucionalizacao e institucionalizacdo das novas praticas contabeis.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivo analisar a influéncia dos atores no processo de
convergéncia da contabilidade publica brasileira aos padrBes internacionais, tendo como
suporte tedrico a Teoria Institucional e a revisdo da literatura sobre o tema, mediante a
aplicacdo de entrevistas e questionario semiestruturado, utilizando-se o software NVivo para
subsidiar a analise de contetdo realizada.

A revisdo da literatura trouxe que internacionalmente hd uma tendéncia em direcdo a
adogdo das IPSAS, seja em razdo da auséncia de outro padrdo no setor publico com o intuito
de ser internacional ou devido a uma visao de que essas nhormas sdo capazes de contribuir para
a melhoria das informacdes contébeis. A atuacdo de 6rgdos supranacionais e multilaterais é
destacada, especialmente de institui¢bes financeiras como o FMI e 0 BM, na promocéo de tais
normas.

Do ponto de vista institucional, verificou-se que no Brasil os estimulos para a atuagdo
dos atores na reforma da contabilidade publica foram diferentes: enquanto o CFC passou a
abordar o assunto por pressdes normativas relacionadas a demandas da propria profissdo
contabil, a motivacdo da STN pareceu estar mais relacionada com a necessidade de
padronizacédo e consolidacdo das contas publicas, sendo influenciada pelas demandas da FMI
quanto a elaboracdo das estatisticas fiscais. No entanto, observa-se que existia uma
necessidade de uniformizacdo e padronizagdo dentro do préprio pais, e essa necessidade de
reforma da contabilidade publica apareceu como determinante para a escolha, a posteriori, da
convergéncia as normas internacionais.

Os achados do estudo permitem concluir o processo de convergéncia teve inicio com a
publicacdo pelo Conselho Federal de Contabilidade das OrientacBes Estratégicas para o
Desenvolvimento da Contabilidade Publica no Brasil. Mas, formalmente, o processo iniciou,
em 2008, com a publicacdo da Portaria n® 184 pelo Ministério da Fazenda, sendo também
publicados, no mesmo ano, as primeiras Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao
Setor Publico (NBCASP), emitidas pelo CFC, e o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor
Publico (MCASP), publicado pela STN.

Assim, verificou-se que nos primeiros anos o CFC teve uma maior atuacdo, emitindo
verdadeiros marcos na contabilidade publica brasileira. Posteriormente, STN passou a assumir
um papel de destaque na condugéo do processo de convergéncia brasileiro, atuando mediante
normativos, dispondo sobre prazo de aplicacdo dos procedimentos contabeis convergidos,

editando manuais e instru¢bes de aplicacdo pratica, realizando cursos de capacitacdo, entre
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outros. Apesar de a STN ter realizado mais acGes e possuir mais visibilidade, no processo
como um todo, considerando as a¢des colaborativas entre a STN e o CFC, afirma-se que esses
6rgdos sao os atores mais influentes no contexto brasileiro de convergéncia aos padrdes
contabeis internacionais. Quanto ao TCU e os TCs, esses ainda ndo desempenham um papel
ativo na implantacdo das normas contébeis, sendo que a situacdo dos TCs no Brasil mostra ser
muito desigual. E, apesar dos avancos, a atuacao da academia ndo demonstrou ser influente na
conducdo das normas de contabilidade publica.

Apesar de ter iniciado em meados de 2007, o processo teve um avango nos primeiros
anos, passando por uma fase de esfriamento entre 2010 a 2014, marcada, segundo 0s
entrevistados, pela falta de mecanismos de enforcement para 0 cumprimento da
implementagdo das normas. Entretanto, as agdes desenvolvidas desde o fim de 2015 e as
programadas para 0s proximos anos demonstram um aperfeicoamento no planejamento,
conceito e estratégia de reforma.

Assim, evidencia-se um amadurecimento dos atores envolvidos na promocdo e no
direcionamento diante do reconhecimento da falta de planejamento e estratégia bem definidos
para a conducdo do processo de reforma no pais. Passou-se a ter uma maior divulgacdo das
acOes realizadas e houve a elaboracdo de um planejamento, dessa vez, mais propicio de ser
seguido e, consequentemente, obter éxito, tendo em vista que passa a considerar algumas
particularidades do cenario brasileiro.

No entanto, considerando o contexto atual, pode-se dizer que 0 processo de
convergéncia ainda estd em seu estagio inicial. Ressalta-se ainda que o processo de mudanga
é lento e gradual, tendo em vista que hd a necessidade de desinstitucionalizacdo e
institucionalizacdo das novas praticas contabeis. No entanto, considerando que é necessario 0
alinhamento dos trés pilares (regulatorio, normativo e cultural-cognitivo) para que se tenha
um fortalecimento da contabilidade aplicada ao setor plablico, mostra-se necessario que exista
um maior envolvimento e interagdo dos outros atores no processo, de forma que
compreendem, aceitem e suportem a reforma em andamento.

Ademais, 0 estudo demonstrou que o pais estd lidando mais com barreiras de transigdo
praticas do que de barreiras de transi¢do conceituais. Em um préximo momento do processo,
estas Ultimas podem ficar mais aparentes, o que destaca a necessidade de buscar maior
envolvimento de outros atores, especialmente da academia.

Dessa forma, conclui-se que os principais atores na promocéo e direcionamento do
processo de convergéncia brasileiro as normas internacionais sdo: a STN, o CFC e o0 TCU,

embora os dois primeiros sdo os que mais influenciam diretamente. Além disso, as acbes
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realizadas ainda ndo se mostram suficientes para superar as barreiras impostas pelo proprio
cendrio brasileiro e ainda ha um caminho longo a ser percorrido para que ocorra a
institucionalizacdo dos novos padrdes contabeis.

Considerando ainda que alertam que analises institucionais comparativas tém sido
negligenciadas no ambito da investigacdo de contabilidade publica internacional (CHAN;
YUNXIAO, 2008, p. 89), sugere-se que pesquisas futuras realizem estudos comparativos de
como o processo de convergéncia da contabilidade publica estd ocorrendo em paises
emergentes da Ameérica Latina. Por exemplo, Argentina e México sdo paises da Ameérica
Latina com expressividade econdmica, que possuem em comum com o Brasil a forma de
Estado Federado, sendo que a disposicéo institucional também é similar, tendo em vista que o
sistema legal é code law e a cultura é semelhante, de acordo com as dimens@es culturais de
Hofstede.

Além disso, considerando que tamanho da jurisdicdo também influencia o processo de
reformas contabeis (OUDA, 2004), como os trés paises juntos correspondem a cerca de 65%
da superficie da América Latina e Caribe, e contribuem com mais de 70% do PIB da referida
regido, demonstram ser um caso interessante para tal analise. Recomenda-se, ainda, que
pesquisas futuras incluam também a visdo de outros atores, especialmente de politicos, acerca

do processo de convergéncia da contabilidade publica.
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APENDICE A - Roteiro Semiestruturado para Entrevistas

IDENTIFICACAO DO ENTREVISTADO

Nome do entrevistado

Ator que representa

Funcdo exercida pelo entrevistado no processo

Canal de comunicacao

Data da entrevista

Duracéo

PERGUNTA CENTRAL
1. Qual é o papel do ator que vocé representa no processo de convergéncia do setor publico

brasileiro aos padrdes contabeis internacionais (IPSAS)?

PERGUNTAS COMPLEMENTARES

Descreva analiticamente, em sua percepcao, as seguintes questdes:

2. A trajetoria da instituicdo (ator) desde o inicio do processo até os dias atuais (linha
temporal), comentando eventuais mudancgas (harmonizagdo versus padronizacgdo, alteracéo de

papéis dos promotores da reforma, etc.) durante esse periodo.

3. A motivagdo (por exemplo, necessidade de melhoria da informagéo, pressdo externa, etc.)

para a adogéo das IPSAS.

4. InstituicOes/atores que tém contribuido para o processo ao longo dos anos

(preferencialmente tracando uma linha temporal).

5. Papel que a instituicdo/ator tem exercido nesse processo (apenas consultivo, apenas como

operador, normativo, fiscalizador, etc.).

6. AcBes formais ou informais implementadas pela instituicdo/ator a partir desse papel (por
exemplo, emissdo de noticias, de orientacdes, desenvolvimento e oferecimento de seminarios

e Ccursos, etc.).
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7. Cronograma de planejamento/execucdo para implementacdo das IPSAS no Pais desde o

inicio do processo (incluindo agdes futuras).

8. Barreiras encontradas pela a instituicdo em um primeiro momento para a concretizagao das

acoes planejadas, e as que ainda estdo sendo superadas.

9. Resultados obtidos pela instituicdo/ator com a relagdo a implementacdo das IPSAS a partir

das acdes ja realizadas.

10. Resultados esperados pela instituicdo/ator com a relacdo a implementacdo das IPSAS a

partir das agdes ja realizadas ou a realizar.
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APENDICE B — Entrevistados

Nome do entrevistado

Leonardo Silveira do Nascimento

Ator que representa

Secretaria do Tesouro Nacional - STN

Funcéo exercida pelo | Membro do Grupo Assessor do CFC das Normas Brasileiras

entrevistado no processo de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico, Coordenador-
Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federacao da
STN e Representante do CFC no IPSASB/IFAC.

Canal de comunicacdo Pessoalmente

Data da entrevista 01/09/2016

Duracéo 1h29

Nome do entrevistado Joaquim Osorio Liberalquino Ferreira

Ator que representa Conselho Federal de Contabilidade

Funcéo exercida pelo | Membro do Grupo Assessor do CFC das Normas Brasileiras

entrevistado no processo de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico

Canal de comunicacéo Telefone

Data da entrevista 19/08/2016

Duracéo 1h34

Nome do entrevistado Laércio Mendes Vieira

Ator que representa Tribunal de Contas da Unido - TCU

Funcéo exercida pelo | Representante do TCU junto ao Grupo de Trabalho da

entrevistado no processo Convergéncia em Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(GTCASP) do CFC

Canal de comunicacao Pessoalmente

Data da entrevista 01/09/2016

Duracdo 1h28
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APENDICE C - Questionario

Caro Participante,

Este questionario tem como objetivo analisar o processo de convergéncia da
contabilidade publica brasileira aos padrdes internacionais e analisar a influéncia dos atores
envolvidos nesse processo. A presente coleta de dados destina-se a dar subsidios para a
elaboracdo da dissertacdo da mestranda Raquel Luz de Lima, aluna do Programa de Pos-
Graduacdo em Ciéncias Contabeis — PPGCONT da Universidade de Brasilia, orientada pela
professora Dra. Diana VVaz de Lima.

Salientamos que os dados do perfil do entrevistado por meio deste questionario serdo
sigilosos e confidenciais e, em hipoOtese alguma, os respondentes serdo identificados na
pesquisa.

| - Perfil do Entrevistado
1. Sexo:

( ) Feminino

() Masculino

2. Faixa etéria:
() Até 25 anos
()26 a35anos
() 36 a45 anos
() 46 a55 anos
( ) Acima de 55 anos

3. Escolaridade (Informar apenas se foi concluido. Se possuir mais de uma graduacéo ou
pés-graduacdo, informar todas as &reas de formacao):

( ) Nivel Médio

() Técnico

( ) Graduagao. Qual(is) area(s)?
( ) Especializacdo Lato Sensu. Qual(is) area(s)?
() Mestrado. Qual(is) area(s)?
( ) Doutorado. Qual(is) area(s)?
( ) Pés Doutorado. Qual(is) area(s)?

4. Area de trabalho:
( ) Setor Publico ( ) Iniciativa Privada ( ) Terceiro Setor

5. Regiao de trabalho:
( ) Centro-Oeste ( ) Nordeste ( ) Norte ( ) Sudeste () Sul

6. Esfera de Governo do setor publico que vocé trabalha:
( ) Nao trabalho no Setor Publico ( ) Federal ( ) Estadual ( ) Municipal
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7. Esfera de Poder do setor publico que voceé trabalha:
( ) Nao trabalho no Setor Publico

( ) Executivo

( ) Legislativo

( ) Judiciario

( ) Ministério Publico

( ) Tribunal de Contas

8. Tempo de servi¢o publico (considerar data de posse no servico publico):
9 - Tempo de experiéncia com a Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (em anos):

10. Participacdo em cursos, palestras e capacitactes sobre a Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico, independente da carga horaria, desde de 2007:

()Delab

()De6al0

()Dellals

() Acimade 15

11. Entidade na qual vocé € vinculado:
() Associagao Brasileira das Secretarias de Finangas das Capitais — ABRASF

() Associagao Brasileira dos Municipios — ABM

( ) Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil - ATRICON

( ) Confederagao Nacional dos Municipios — CNM

() Conselho Federal de Contabilidade — CFC

() Conselho Nacional de Controle Interno — CONACI

( ) Consultoria de Orgamento e Fiscalizagao Financeira, da Camara dos Deputados — CONOF
() Consultoria de Or¢camentos, Fiscalizagao e Controle, do Senado Federal - CONORF

( ) Controladoria Geral da Uniao — CGU

( ) Departamento dos Regimes de Previdéncia no Servigo Publico — DRPSP/SPS/MPS

() Frente Nacional de Prefeitos — FNP

() Grupo dos Gestores de Finangas Estaduais — GEFIN

() Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE

() Instituto Rui Barbosa — IRB

() Secretaria de Orgamento Federal — SOF

( ) Secretaria do Tesouro Nacional — STN

() Tribunal de Contas da Uniao— TCU

( ) Nao sou vinculado a essas institui¢cdes. Entidade em que é vinculado?

12. Ano de participagdo no GTCON (Marcar todos os anos de participacao):
(1) 2007 ( ) 2008 ( ) 2009 ( ) 2010 ( ) 2011 ( )2012( ) 2013 ( ) 2014 ( ) 2015 ( ) 2016

13. O Sr. (a Sra.) tem conhecimento de alguma acéo (formal e/ou informal) realizada
pela organizacdo em que trabalha/atua relacionada & implementacdo das Normas de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico?

[J Néo

[ 1 Sim. Quais acdes foram realizadas (tanto formais como informais)?



101

Il — Processo de Convergéncia no Brasil

14. Em sua opinido, quais foram as principais razdes que levaram o governo brasileiro a
convergir as IPSAS?

15. Em sua opinido, quais sdo os principais efeitos e resultados que ja podem ser
observados na contabilidade publica brasileira e no seu ambiente, de forma geral, apds o

inicio do processo convergéncia?

16. Em sua opinido, esta havendo dificuldades na implementacdo das Normas de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico no pais? Em caso positivo, quais?

111 — Atores

17. Em sua percepcdo, quais sdo 0s principais atores atuando na promocdo e no
direcionamento do processo de convergéncia das normas brasileiras de contabilidade as

normas internacionais?




18. Qual € o seu grau de percepcao acerca dos seguintes itens:
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Muito
Baixo

Baixo

Médio

Alto

Muito
Alto

Apoio politico e lideranga técnica

Interagdo entre os atores promotores e direcionadores
envolvidos no processo de convergéncia da contabilidade
publica brasileira

Planejamento do processo de convergéncia e sua
implementagdo no pais

Transparéncia na condu¢@o do processo de convergéncia

Relagdo de Custo versus Beneficio do processo de
convergéncia

Adequacdo do processo de convergéncia, como um todo,
considerando o cenario do pais (Decisdo de adogdo ou
harmonizagdo, forma como tem sido conduzido, etc.)

19. Em sua opinido, qual o nivel de influéncia pratica dos atores promotores e
direcionadores, a seguir listados, no processo de convergéncia da contabilidade publica e

implantacdo das IPSAS?

Muito
Baixo

Baixo

Médio

Alto

Muito
Alto

Academia (universidades)

Conselho Federal de Contabilidade (CFC)

Secretaria do Tesouro Nacional (STN)

Tribunal de Contas da Unido (TCU)

Tribunais de Contas (TCs) Estaduais e Municipais

Outros atores que contribuam para a promogéo e direcionamento do

processo de convergéncia da contabilidade publica brasileira:
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20. Em sua opinido, havia necessidade de mudanca nas normas de contabilidade
publica?

() Sim

( ) Néo

21. Em sua opinido, dentre as a¢des ja realizadas com vistas a implementacao das IPSAS
guais que mais impactaram na conducdo do processo de convergéncia da contabilidade
publica brasileira?

Gostaria de realizar algum comentario adicional sobre o processo de convergéncia e
atuacao dos atores nesse processo?

Obrigada pela sua participacao!
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APENDICE C - Pedido de Acesso a Informacao

Gostaria de solicitar, para fins de pesquisa académica (Dissertacdo de Mestrado do Programa
de Ciéncias Contabeis da UnB), uma lista das a¢des realizadas pela instituicdo, relacionadas a

convergéncia da contabilidade publica, desde o inicio do processo. Incluindo:

- Normativos emitidos (e respectivo documento, no caso de ndo serem disponibilizados na
internet) e outros publicac6es (cartilhas, etc);

- Cooperagdes técnicas e parcerias realizadas (detalhar escopo e periodo, se possivel
indicacdo do documento);

- Atas de reunides dos grupos de trabalho (normativos de estrutura e Composic¢ao);

- Cursos, palestras e capacitagdes, informando o periodo em que ocorreu e se realizado apenas
pela instituicdo ou mediante parceria.

- Outros.
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ANEXO A — Adocao das IPSAS: Resumo das Jurisdicoes que ja Adotaram ou
estao em Processo de Adocao

Nivel de governo

Status da adoc¢édo

Tipo de norma

Argentina

Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Incerto Planejado por competéncia
Arménia

Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Incerto Em andamento por competéncia
Australia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS

Locais/Municipais Adotado por competéncia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Estado/Provincia Adotado por competéncia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Central/Nacional/Federal Adotado por competéncia
Austria
Central/Nacional/Federal Adotado IPSAS por competéncia

Estado/provincia

Em andamento

IPSAS por competéncia

Republica de Azerbaijdo

Normas nacionais baseadas nas IPSAS

Incerto Em andamento por competéncia
Bangladesh
Incerto Em andamento IPSAS por competéncia
Barbados
Incerto Em andamento IPSAS por competéncia
Bélgica
Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Incerto Em andamento por competéncia
Bolivia
Incerto Adotado IPSAS por competéncia
Bosnia e Herzegovina
Incerto Adotado Consistente com as normas nacionais
Botswana
Incerto Planejado IPSAS por competéncia
Brasil

Estado/provincia

Em andamento

IPSAS por competéncia

Locais/municipais

Em andamento

IPSAS por competéncia

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Camboja

Incerto

Em andamento

IPSAS por competéncia

Canada

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS

Central/Nacional/Federal Adotado por competéncia
Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Estado/provincia Adotado por competéncia




106

Nivel de governo

Status da adocédo

Tipo de norma

Locais/municipais

Adotado

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
por competéncia

Ilhas Cayman

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Chile

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Locais/municipais

Em andamento

IPSAS por competéncia

China

Estado/provincia

Em andamento

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
por competéncia IPSAS

Central/Nacional/Federal

Planejado

PadrGes Nacionais semelhantes as IPSAS
por competéncia

Costa Rica

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Republica Dominicana

Normas nacionais baseadas nas IPSAS

Incerto Planejado por competéncia
Estbnia
Incerto Adotado IPSAS por competéncia
Franca

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Central/Nacional/Federal Adotado por competéncia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Locais/municipais Adotado por competéncia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Fundos de seguranga social Adotado por competéncia

Gana

Incerto Em andamento IPSAS por competéncia
Grécia
N&o tem planos | Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Todos de mudanca por competéncia
Guatemala

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Honduras

Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Incerto Em andamento por competéncia
Indonésia

Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Incerto Em andamento por competéncia
Israel

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS

Central/Nacional/Federal Adotado por competéncia
Jamaica

Todos Em andamento IPSAS por competéncia
Japéo

Central/Nacional/Federal

Adotado

Padrdes nacionais consistentes com as
IPSAS por competéncia

Jordania
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Nivel de governo

Status da adocédo

Tipo de norma

Todos Em andamento IPSAS por competéncia
Cazaquistdo

Incerto Adotado IPSAS por competéncia
Quénia

Locais/municipais Adotado IPSAS por competéncia

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Coréia

Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Incerto Em andamento por competéncia
Kuaite
Incerto Em andamento IPSAS por competéncia
Quirguistdo
Incerto Planejado IPSAS por competéncia
Letdnia
Central/Nacional/Federal Adotado IPSAS por competéncia
Locais/municipais Adotado IPSAS por competéncia
Lesoto
Incerto Planejado IPSAS por competéncia
Libéria
Incerto Em andamento IPSAS por competéncia
Lituania
Central/Nacional/Federal Adotado IPSAS por competéncia
Locais/municipais Adotado IPSAS por competéncia
Maceddnia (nota usa tanto caixa e
competéncia IPSAS)
Outros Adotado IPSAS por competéncia
Madagascar

Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Incerto Adotado por competéncia
Malésia

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Malta

Locais/municipais

Adotado

PadrGes Nacionais semelhantes as IPSAS
por competéncia

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

México
Estado/provincia Adotado Consistente com as normas nacionais
Central/Nacional/Federal Adotado Consistente com as normas nacionais
Locais/municipais Adotado Consistente com as normas nacionais
Mongélia
Incerto Adotado IPSAS por competéncia
Nova Zelandia

Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Todos 0s Adotado por competéncia

Paquistdo
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Nivel de governo

Status da adocédo

Tipo de norma

Incerto Planejado IPSAS por competéncia
Panama

Incerto Em andamento IPSAS por competéncia
Peru

Incerto Adotado IPSAS por competéncia
Filipinas

Incerto Adotado IPSAS por competéncia
Pol6nia

Incerto Planejado IPSAS por competéncia
Portugal

Incerto Planejado IPSAS por competéncia
RUssia

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Estado/provincia

Em andamento

IPSAS por competéncia

Locais/municipais

Em andamento

IPSAS por competéncia

Cingapura

N&o tem planos

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS

Central/Nacional/Federal de mudanca por competéncia
Eslovaquia
Locais/municipais Adotado IPSAS por competéncia
Central/Nacional/Federal Adotado IPSAS por competéncia
Eslovénia
Central/Nacional/Federal Planejado IPSAS por competéncia
Locais/municipais Planejado IPSAS por competéncia
Africa do Sul
Locais/municipais Adotado Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Estado/provincia Adotado Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Central/Nacional/Federal Adotado Normas nacionais baseadas nas IPSAS
Espanha
Incerto Em andamento IPSAS por competéncia
Sri Lanka

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Incerto Planejado por competéncia
Suécia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Central/Nacional/Federal Adotado por competéncia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Locais/municipais Adotado por competéncia
Suica
Central/Nacional/Federal Adotado IPSAS por competéncia
Tajiquistdo

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Incerto Adotado por competéncia
Tanzania
Locais/municipais Adotado IPSAS por competéncia




109

Nivel de governo

Status da adocédo

Tipo de norma

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Turquia

Locais/municipais

Em andamento

IPSAS por competéncia

Central/Nacional/Federal

Em andamento

IPSAS por competéncia

Turcomenistao

Incerto Adotado IPSAS por competéncia
Uganda
Incerto Planejado IPSAS por competéncia
Ucrénia
Incerto Em andamento IPSAS por competéncia

Emirados Arabes Unidos

Incerto

Em andamento

IPSAS por competéncia

Reino Unido

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS

Central/Nacional/Federal Adotado por competéncia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Locais/municipais Adotado por competéncia
Estados Unidos

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Locais/municipais Adotado por competéncia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Estado/provincia Adotado por competéncia

Padrdes Nacionais semelhantes as IPSAS
Central/Nacional/Federal Adotado por competéncia
Uzbequistdo
Incerto Planejado IPSAS por competéncia
Vanuatu
Todos Em andamento IPSAS por competéncia

Cidade do Vaticano

Todos

Em andamento

IPSAS por competéncia

Afeganistio

Incerto Em andamento IPSAS por caixa
Albénia

Incerto Planejado IPSAS por caixa
Butéo

Incerto Planejado IPSAS por caixa
Chipre

Incerto Adotado IPSAS por caixa
Timor-Leste

Incerto Adotado IPSAS por caixa
Fiji

Incerto Adotado IPSAS por caixa
Gambia

Incerto Em andamento IPSAS por caixa

Georgia
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Nivel de governo

Status da adocédo

Tipo de norma

Estado/provincia

Em andamento

IPSAS por caixa

Central/Nacional/Federal Em andamento IPSAS por caixa
Kosovo

Todos os Adotado IPSAS por caixa
Laos

Todos os Planejado IPSAS por caixa

Maced6nia (nota: usa tanto IPSAS por
caixa como competéncia)

Incerto Em andamento IPSAS por caixa
Malawi
Incerto Adotado IPSAS por caixa
Maldives
Incerto Planejado IPSAS por caixa
Nepal
Todos 0s Planejado IPSAS por caixa
Nicaragua
Incerto Adotado IPSAS por caixa
Nigéria
Incerto Em andamento IPSAS por caixa
Papua-Nova Guiné
Incerto Adotado IPSAS por caixa
Sérvia e Montenegro
Incerto Adotado IPSAS por caixa
Seychelles
Incerto Em andamento IPSAS por caixa
Ilhas Saloméo
Todos 0s Adotado IPSAS por caixa
Tailandia

Normas nacionais semelhantes as IPSAS
Incerto Planejado por caixa
Iémen
Incerto Em andamento IPSAS por caixa
Z&mbia
Incerto Em andamento IPSAS por caixa
Zimbébue
Incerto Planejado IPSAS por caixa

Fonte: IPSASB, adaptado (2016).
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ANEXO B - Portarias CFC relacionadas a Grupos na area de Contabilidade Publica

Portaria | Objeto Integrantes

11/1998 Cria Grupo de Estudo sobre Normas | Bolanger José de Almeida, Heraldo da Costa Reis, Lino
Brasileiras de Contabilidade visando | Martins da Silva, Marcos Vinicius Mendes Bastos e Ynel
a Area Publica de Carmargo.

12/2000 Cria Grupo de Estudo sobre as | Acy Castrillon Ferreira; Heraldo da Costa Reis; Lino
Normas Brasileiras de Contabilidade | Martins da Silva; Marcos Vinicius Mendes Bastos, Ynel
voltado para a Area Publica de Carmargo.

35/2002 Designa a  composicdo e o | José Antonio de Godoy; Acy Castrillon Ferreira; Heraldo
funcionamento do Grupo de Estudo | da Costa Reis; José Monteiro Alves; Lino Martins da
voltado para a Area Publica Silva; Maércio Jose Ceregatti; Marcos Vinicius Mendes

Bastos; Zulmir lvanio Breda

37/2004 Designa a  composicdo e o | Isaltino Alves da Cruz; Acy Castrillon Ferreira; Heraldo
funcionamento do Grupo de Estudo | da Costa Reis; Joaquim Osorio Liberalquino Ferreira;
voltado para a Area Publica Lino Martins da Silva; Wander Luiz; Zulmir Ivanio

Breda

83/2004 Cria Grupo de Trabalho para Revisar | Inaldo da Paixdo Santos Araujo, Isaltino Alves da Cruz,
a Lei 4.320/64 e Nomeia seus | Maria da Conceicdo Barros de Rezende, Ricardo
Integrantes Portezan, Domingos Poubel de Castro e Wander Luiz

38/05 Designa a composicdo e o | Isaltino Alves da Cruz, Acy Castrillon, Diana Vaz de
funcionamento do Grupo de Estudo | Lima, Heraldo da Costa Reis, Joaquim Osorio
voltado para a Area Plblica Liberalquino, Lino Martins da Silva e Zulmir Ivanio

Breda.

57/06 Designa relatores para a NBC T 16 — | Joaquim Osorio Liberalquino Ferreira e Lino Martins da
Aspectos Contabeis Especificos da | Silva
Gestdo Governamental.

119/06 Designa revisor paraa NBC T 16.1 — | Francisco José dos Santos Alves
Conceituacdo e Objetivos dos
Aspectos Contabeis Especificos da
Gestdo Governamental.

120/06 Designa revisor para a NBC T 16.3 — | Zulmir Ivanio Breda
Planejamento e seus Instrumentos
dos Aspectos Contabeis Especificos
da Gestdo Governamental.

121/06 Designa revisor para a NBC T 16.4 — | Jodo Eudes Bezerra Filho
Transagdes  Governamentais  dos
Aspectos Contabeis Especificos da
Gestdo Governamental.

122/06 Designa relator para a NBC T 16.8 — | Blénio Severo Peixe
Controle Interno dos Aspectos
Contabeis Especificos da Gestdo
Governamental.

124/06 Designa revisor paraa NBC T 16.5 — | Heraldo da Costa Reis
Registro Contabil, NBC T 16.6 —

Demonstracdes Contabeis e NBC T
16.7 - Consolidacéo das
Demonstracdes  Contabeis  dos
Aspectos Contabeis Especificos da
Gestdo Governamental.
134/06 Designa revisor paraa NBC T 16.2 — | Flavio da Cruz

Patrim6nio e Sistemas Contabeis dos
Aspectos Contabeis Especificos da
Gestdo Governamental.
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136/06 Designa relatora para a NBC T 16.5 | Diana Vaz de Lima
— Registro Contabil dos Aspectos
Contéabeis Especificos da Gestao
Governamental.
137/06 Designa relator para a NBC T 16.6 — | Valmor Slomsky
Demonstracbes ~ Contébeis  dos
Aspectos Contabeis Especificos da
Gestdo Governamental.
138/06 Designa relator para a NBC T 16.7 — | José Francisco Ribeiro Filho
Consolidagdo das Demonstracdes
Contébeis dos Aspectos Contébeis
Especificos da Gestéo
Governamental.
139/06 Designa relator/coordenador para a | Antonio César Lins Cavalcanti
NBC T 169 - Reavaliacdo e
Depreciagdo dos Bens Publicos dos
Aspectos Contabeis Especificos da
Gestdo Governamental.
13/2010 Institui o Grupo de Estudo das | Diana Vaz de Lima; Domingos Poubel de Castro; Inaldo
Normas Brasileiras de Contabilidade | da Paixdo Santos Araljo; Jodo Eudes Bezerra Filho,
Técnicas do Setor Publico Joaquim Os6rio Liberalquino Ferreira; José Francisco
Ribeiro Filho; Lino Martins da Silva; Luiz Mario Vieira;
Paulo Henrique Feij6 da Silva; Sandra Maria de
Carvalho Campos e Verdnica Cunha de Souto Maior.
55/2010 Altera os integrantes do Grupo de | Diana Vaz de Lima; Domingos Poubel de Castro; Inaldo
Estudo expresso na Portaria 13/2010 | da Paixdo Santos Aradjo; Jodo Eudes Bezerra Filho;
que dispde sobre o Grupo de Estudo | Joaquim Osoério Liberalquino Ferreira; José Francisco
das Normas Brasileiras  de | Ribeiro Filho; Lino Martins da Silva; Luiz Mério Vieira;
Contabilidade Técnica do Setor | Paulo Henrique Feij6 da Silva; Sandra Maria de
Puablico Carvalho Campos; Verdnica Cunha de Souto Maior;
Victor Branco de Holanda.
82/2010 Institui  Grupo de Trabalho da | José Francisco Ribeiro Filho, Valmor Slomski; Paulo
Convergéncia em  Contabilidade | Henrique Feij6 da Silva; Laércio Mendes Vieira; Victor
Publica (GTCP), previsto no | Branco de Holanda.
Regimento Interno do Comité Gestor
da Convergéncia no Brasil
26/2011 Institui Grupo de Estudos das | Verbnica Cunha de Souto Maior; Joaquim Osorio
Normas Brasileiras de Contabilidade | Liberalquino; Diana Vaz de Lima; Domingos Poubel de
Técnica do Setor Publico Castro; Inaldo da Paixdo Santos Araudjo; Jodo Eudes
Bezerra Filho; Lino Martins da Silva; Luiz Mério Vieira;
Nelson Machado; Paulo Henrique Feij6 da Silva; Sandra
Maria de Carvalho Campos; Victor Branco de Holanda.
027/2012 Institui Grupo Assessor das Normas | Verbnica Cunha de Souto Maior, Joaquim Osoério
Brasileiras de Contabilidade | Liberalquino Ferreira, Diana Vaz de Lima, Inaldo da
Aplicadas ao Setor Publico Paixdo Santos Araujo, Jodo Eudes Bezerra Filho, Lino
Martins da Silva, Luiz Mario Vieira, Nelson Machado,
Paulo Henrique Feij6é da Silva, Sandra Maria de
Carvalho Campos, Victor Branco de Holanda, Carlos
Alberto Miranda Medeiros, Valmor Slomski e Laércio
Mendes Vieira.
015/2013 Institui Grupo Assessor das Normas | Verdnica Cunha de Souto Maior, Joaquim Osorio

Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico

Liberalquino Ferreira, Diana Vaz de Lima, Inaldo da
Paixdo Santos Araujo, Jodo Eudes Bezerra Filho, Lino
Martins da Silva, Luiz Méario Vieira, Nelson Machado,
Paulo Henrique Feij6 da Silva, Sandra Maria de
Carvalho Campos, Victor Branco de Holanda, Carlos
Alberto Miranda Medeiros, Laércio Mendes Vieira,
Alessandro Aurélio Caldeira, Renato Lima Cavalcante,
Gilvan da Silva Dantas, Renato Pontes Dias, Leonardo
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Silveira do Nascimento e Luiz Genédio Mendes Jorge.

103/14

Institui Grupo Assessor das Normas
Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico

Verdnica Cunha de Souto Maior, Joaquim Osorio
Liberalquino Ferreira, Juarez Domingues Carneiro,
Nelson Machado, Diana Vaz de Lima, Jodo Eudes
Bezerra Filho, Luiz Mario Vieira, Sandra Maria de
Carvalho Campos, Victor Branco de Holanda, Carlos
Alberto Miranda Medeiros, Alessandro Aurélio Caldeira,
Gilvan da Silva Dantas, Renato Pontes Dias, Leonardo
Silveira do Nascimento, Rosilene Oliveira de Souza,
Michele Patricia Roncalio, José Alexandre Magrini
Pigatto, Maria da Conceic¢éo Barros de Rezende e Inaldo
da Paixdo Santos Araujo.

112/15

Institui Grupo Assessor das Normas
Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico

Verdnica Cunha de Souto Maior, Gildernora Batista
Dantas Milhomem, Leonardo Silveira do Nascimento,
Joaquim Osorio Liberalquino Ferreira, José Alexandre
Magrini Pigatto, Renato Pontes Dias, Rosilene Oliveira
de Souza, Luiz Genédio Mendes Jorge e Alessandro
Aurélio Caldeira.

131/16

Institui Grupo Assessor das Normas
Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico

Zulmir Ivanio Breda, Gildernora Batista Dantas
Milhomem, Leonardo Silveira do Nascimento, Joaquim
Osério Liberalquino Ferreira, Renato Pontes Dias,
Rosilene Oliveira de Souza, Luiz Genédio Mendes Jorge,
Diego Rodrigues Boente, Bruno Ramos Mangualde,
Eder Sousa Vogado, Janilson Antonio Rocha, Felipe
Severo Bittencourt e Bruno Pires Dias.

Fonte: CFC, adaptado.
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ANEXO A - Historico de Portarias que fixaram prazos de observancia obrigatoria dos procedimentos contabeis contidos no MCASP

Portaria n° Portaria n°
Portaria n° Portaria n° Portaria n° Portaria n® Portaria n° (a|§fa/2§§ias 634(/)2r?1ii§)exto
467/2009(texto 664/2010 (texto 406/2011(texto / 437/2012 (texto G o g .
original) original) original) 828/2011 original) Portarias n Prazps atuais -
437/2012 e n° vigentes
828/2011) integralmente
_ 2014 2014
2(2)%1;;;'5‘35 . 2012: Unido, 2012: Unido, 2013: Unido, 2013: Unido, ('”teg;?g;egge ate ('“teg ';?:{:Iegf)e ate
PCASP ’ Estados e DF Estados e DF Estados, DF e Estados, DF e N N
DF 2013: Municioi 2013: Municioi Municioios MUnicioios exercicio): Unido, | exercicio): Unido,
2013: Municipios - MUnICIpIos - Municiptos P P Estados, DF e Estados, DF e
Municipios Municipios
2014 2014
s AL DN | 2012: Unio, 2012 Unido, 2013: Unido, 2013: Unigo, | (IMegraimente ate | (integralmerte ate
DCASP ) Estados e DF Estados e DF Estados, DF e Estados, DF e PR PR
DF 2013: Municipi 2013: Municipios Municipios Municipios exercicio): Unido, | exercicio): Unido,
2013: Municipios - Municipros ) P P P Estados, DF e Estados, DF e
Municipios Municipios
2012 Prazos a serem
(gradualmente) 2014 2014 definidos
Procedimentos 2011: Unido R . 2014 (integralmente até | (integralmente até
o ] 2011: Unido, 2012: Unido, . , . . conforme ato
Contébeis 2012: os Estados e (integralmente até o final do o final do :
; C Estados, DF e Estados, DF e . PR I normativo
Patrimoniais - DF L L o final do exercicio): Unido, | exercicio): Unido, o
L. Municipios Municipios e especificoda STN
PCP 2013: Municipios exercicio): Unido, Estados, DF e Estados, DF e
. L para cada
Estados, DF e Municipios Municipios .
L procedimento
Municipios
. 2011: Unido x x x . Ly Ly
Procedimentos 2012: 0s Estados e 2011: Unido, 2012: Unido, 2012: Unido, 2013: Uniao, 2013: Unido, 2013: Unido,
Contébeis ) DF Estados, DF e Estados, DF e Estados, DF e Estados, DF e Estados, DF e Estados, DF e
Especificos - PCE Municipios Municipios Municipios Municipios Municipios Municipios

2013: Municipios
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Portaria n° Portaria n°
Portaria n° Portaria n° Portaria n° Portaria n® Portaria n° (aIZeBI?alzggzas 634(/)2r(i)1i?1a(1§)(t0
467/2009(texto 664/2010 (texto 406/2011(texto / 437/2012 (texto ¢ o g .
original) original) original) 828/2011 original) Portarias n Prazps atuais —
437/2012 e n° vigentes
828/2011) integralmente
Procedimentos
Contébeis Aplicabilidade Aplicabilidade Aplicabilidade Aplicabilidade Aplicabilidade Aplicabilidade Aplicabilidade
Orcamentarios - imediata* imediata* imediata* imediata* imediata* imediata* imediata*
PCO
Consolidacéo das 2013/2014 com 201~4 /2.015 com 201~4 /2.015 com
. adocdo integral do | adocéo integral do
contas dos entes - - - adocdo integral do - d d
da Federacio PCASP PCASP e das PCASP e das
DCASP DCASP

Fonte: Nota Técnica n° 5/2013/CCONF/SUCON/STN/MF-DF, adaptado.
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Correlacio
NBC ResCollTlg:ﬁo Nome da Norma IFAC

NBC TSP Estrutura Conceitual para Elaboragdo e Divulgacdo de Informacdo Contabil de Proposito Geral Conceptual

ESTRUTURA DOU 04/10/16 . P

CONCEITUAL pelas Entidades do Setor Publico Framework
NBC T 16.1 1.128/08 Conceituagdo, Objeto e Campo de Aplicagdo — revogada a partir de 1/1/17 ndo ha
NBCT16.2 1.129/08 Patrimonio e Sistemas Contabeis — revogada a partir de 1/1/17 nao ha
NBC T 16.3 1.130/08 Planejamento e seus Instrumentos sob o Enfoque Contabil — revogada a partir de 1/1/17 ndo ha
NBC T 16.4 1.131/08 Transa¢Ses no Setor Pablico — revogada a partir de 1/1/17 ndo ha
NBC T 16.5 1.132/08 Registro Contébil — revogada a partir de 1/1/17 ndo ha
NBC T 16.6 R1 DOU 31/10/14 Demonstra¢des Contéabeis ndo ha
NBC T 16.7 1.134/08 Consolidagdo das Demonstra¢des Contabeis ndo ha
NBC T 16.8 1.135/08 Controle Interno ndo ha
NBC T 16.9 1.136/08 Depreciagdo, Amortizagio e Exaustio ndo ha
NBC T 16.10 1.137/08 Avaliacao e Mensuragao de Ativos e Passivos em Entidades do Setor Publico ndo ha
NBC T 16.11 1.366/11 Sistema de Informag¢do de Custos do Setor Publico ndo ha

Fonte: CFC, 2016.
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	(  ) Associação dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil – ATRICON
	(  ) Confederação Nacional dos Municípios – CNM
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