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RESUMO

O trabalho realiza uma andlise critica da Estrutura Conceitual do Setor Publico no Brasil, com
énfase nos aspectos fundamentais que foram alterados, nos itens onde nédo houve
convergéncia, nos pontos que permanecem pouco claros e nas questdes que merecem maior
reflexdo tedrica por parte da academia. Séo analisadas também as dificuldades ndo superadas
nos oito anos do processo de convergéncia as normas internacionais de contabilidade aplicada
ao setor publico no Brasil, pontuando as caracteristicas e dificuldades encontradas antes da
edicédo da Estrutura Conceitual. Discutem-se as principais inovacdes da Estrutura Conceitual,
em especial, as especificidades do setor publico brasileiro e como afetam a aplicacdo da
Teoria Contabil, os critérios e bases de mensuracdo utilizados e a adogdo do regime de
competéncia no reconhecimento das receitas e despesas, que, apesar de crucial na Estrutura
Conceitual ainda ndo € plenamente internalizado nas praticas contabeis do setor publico no
Brasil.

Palavras-chave: estrutura conceitual, convergéncia as normas internacionais, contabilidade

publica, regime de competéncia, lei de responsabilidade fiscal.



1. Introducéo

A convergéncia as normas internacionais de contabilidade aplicadas ao setor publico
(IPSAS) teve inicio no Brasil em 2008 e, em setembro de 2016, foi dado um passo importante
com a edicédo, pelo Conselho Federal de Contabilidade (CFC), da Estrutura Conceitual para
Elaboracdo e Divulgacéo de Informacdo Contabil de Propdsito Geral pelas Entidades do Setor
Publico.

A importancia da Estrutura Conceitual reside no fato de trazer conceitos-base para a
elaboragédo, com generalidade e estabilidade, das demais normas, podendo ser considerada a
“norma das normas”. Ndo obstante o avango alcancado, ha pontos nebulosos na Estrutura
Conceitual e aspectos que merecem maior reflexdo por parte da academia, notadamente sobre
as dificuldades ndo superadas nos oito anos do processo de convergéncia que se reproduzem
na sua aplicacao.

Sendo a edi¢do da Estrutura Conceitual tdo recente, os estudos na area ainda sao
escassos, pelo que o presente artigo pretende contribuir realizando uma analise critica da
Estrutura Conceitual do Setor Publico no Brasil. A discussdo aqui apresentada estende-se a
outros paises que adotaram a Estrutura Conceitual, especialmente aqueles cuja tradicdo
juridica é de code law e onde ha forte tradicdo de contabilidade orcamentaria, bem como
resisténcia ao uso do regime de competéncia (accrual accounting).

A metodologia empregada na pesquisa, conforme Selltiz et al. (1974, p. 59), é
exploratoria, pois, se destina a proporcionar familiarizacdo com o fenémeno ou a aquisigdo de
nova compreensdo deste, buscando identificar, relatar e comparar. O estudo é uma
investigacdo de carater tedrico-opinativo, uma vez que se concentra na analise da pesquisa
bibliografica e documental, com énfase nos aspectos fundamentais que foram alterados pela

Estrutura Conceitual do Setor Publico, destacando os itens onde ndo houve convergéncia, 0s



pontos que permanecem pouco claros e as questdes que merecem maior reflexdo tedrica por
parte da academia. S8o analisadas também as dificuldades n&o superadas nos oito anos do
processo de convergéncia que se reproduzem na sua aplicacao.

Para tanto, o estudo estd dividido em cinco se¢des. Na se¢do subsequente a esta
introducdo, apresenta-se um breve histdrico do processo de convergéncia as normas
internacionais de contabilidade aplicada ao setor publico no Brasil, pontuando as
caracteristicas e dificuldades encontradas antes da edi¢do da Estrutura Conceitual. A Estrutura
Conceitual do Setor Publico é objeto da terceira se¢cdo, onde sdo apresentadas as principais
inovacBes dessa norma, em especial as especificidades do setor publico e como afetam a
aplicacdo da teoria contabil, bem como os critérios e bases de mensuragdo no setor publico. A
quarta secdo trata do regime de competéncia no reconhecimento de receitas e despesas, um
aspecto que é crucial na Estrutura Conceitual, mas que ainda ndo é plenamente internalizado
nas praticas contébeis do setor publico no Brasil. A quinta secdo apresenta as principais
conclusdes do trabalho, seguidas das referéncias utilizadas.

2. Um breve histérico do processo de convergéncia as IPSAS no Brasil

Segundo Lima et al. (2017), do ponto de vista institucional, a primeira iniciativa do
processo de convergéncia do setor publico brasileiro aos padrdes internacionais se deu no ano
de ano de 2004, com a publicacdo da Portaria CFC n° 37, que instituiu um grupo de estudos
com a missdo de elaborar as primeiras normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao Setor
Publico, integrado por membros do CFC, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da
Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda.

Depois de varias acGes nesse sentido, em novembro de 2008, o CFC aprovou as
primeiras Normas Brasileiras de Contabilidade aplicadas ao Setor Publico (NBC T 16) por
meio das Resolugdes CFC n° 1.128/2008 a 1.137/2008, alinhadas com as normas emitidas

pelo IPSASB. Neste mesmo ano, o CFC instituiu uma parceria com a STN, que passou a atuar



como operadora do processo de convergéncia, apresentando a primeira edigdo do Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) (Lima et al., 2017) e o Ministério da
Fazenda editou a Portaria n® 184, estabelecendo as diretrizes a serem observadas “quanto aos
procedimentos, praticas, elaboragdo e divulgacdo das demonstracdes contébeis, de forma a
torné-las convergentes com as Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico”.

Logo no ano seguinte, a STN editou a segunda edi¢cdo do MCASP, recepcionando 0s
estudos realizados no &mbito do Grupo Técnico de Padronizacdo de Procedimentos Contabeis
(GTCON)3, que visavam a padronizagdo de conceitos e praticas contabeis no dmbito da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. O objetivo era uniformizar as préaticas
contédbeis relativas a reconhecimento, mensuracao, registro, apuracdo, avaliagdo e controle,
adequando-as a legislagdo, em especial a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF e aos padrdes
internacionais. As NBC T 16.1 a 16.11 eram citadas e reproduzidas na integra no Anexo Il do
MCASP.

Ressalte-se que embora a STN exercesse competéncia legal® para estabelecer
“normas gerais para consolidacdao das contas publicas”, o objetivo de padronizar conceitos e
praticas contébeis na Federacdo e de fazé-lo buscando convergéncia as normas internacionais
foi uma opcdo do Governo brasileiro. A motivagdo era aumentar a transparéncia e a
comparabilidade da informacdo para tornad-la compreensivel “aos analistas financeiros,
investidores, auditores, contabilistas e demais usuarios, independentemente de sua origem e
localizag&o” (Portaria n°® 184/2008). Em um mundo globalizado, onde o fluxo de capitais

depende da credibilidade da informacdo, a convergéncia para as normas internacionais era

3 Instituido pela Portaria STN n° 136/2007, previa a participacdo de técnicos de varios 6rgdos federais, da
fazenda dos estados, de associa¢des de municipios, tribunais de contas e CFC.

4 De acordo com a Lei Complementar n° 101, de 2000, art. 50, § 2°, a edigdo de normas gerais para consolidagéo
das contas publicas caberia ao 6rgdo central de contabilidade da Unido, a STN, enquanto ndo fosse criado o
Conselho de Gestdo Fiscal, o que ndo chegou a ocorrer até 0 momento.



vista como uma espécie de atestado de boas praticas, embora ndo houvesse nenhuma garantia
de que a contabilidade criativa poderia ser coibida dessa forma.

Em que pese a intencdo das normas internacionais de difusdo pelo maior nimero de
paises, h& questdes culturais que dificultam ou alteram a comparabilidade dessa ado¢édo
(Goddard et al., 2015). Um aspecto importante é a tradicdo juridica. Nos paises anglo-saxdes,
com maior influéncia na elaboracdo das normas internacionais, a tradicdo juridica é de
common law, o que permite que seja adotado mais facilmente um modelo baseado em
principios, o qual exige mais julgamento do profissional para reconhecimento, mensuracéo e
divulgacdo. Esse é o caso, por exemplo, das opgOes oferecidas para os critérios de
mensuracdo, em que o contador elege livremente de acordo com a situagéo, buscando a forma
que reflita melhor a esséncia econémica das transagoes.

No Brasil, a tradicdo juridica é de code law, sendo o contador acostumado a cumprir
normas, conforme destacam Lopes et al. (2009). De acordo com Dantas et al. (2010), a
legislacdo tem tido papel determinante na adogdo de praticas contébeis, na formacdo dos
profissionais nas universidades e mesmo nas normas contabeis adotadas. A tradi¢cdo juridica
também afetou, pelo menos, de duas formas a convergéncia no setor publico: provocou certo
retardo no processo devido a forte resisténcia cultural as mudancas; e, diferentemente de
outros paises, fez com que a convergéncia estivesse mais diretamente subordinada as
determinac6es do 6rgdo regulador governamental, a STN.

A convergéncia foi, desde o inicio, marcada pelo entendimento de que ndo deveria
haver distingbes essenciais entre as normas no setor privado e no setor publico, o que
explicaria a denominagdo de contabilidade “aplicada” ao setor publico; ou seja, a teoria era,
na esséncia, a mesma, e apenas a sua aplicacdo poderia ter nuances diferentes em virtude das
especificidades do setor publico. Desse modo, 0 movimento de convergéncia no setor publico,

em grande medida, reproduziu, com motivacles e problemas semelhantes, a convergéncia



que, desde 1996, ja se vislumbrava no setor privado® e que tomaria corpo com a Circular BCB
n° 3.068/2001 e, mais tarde, com a Lei n® 11.638/2007 (Dantas et al., 2010).

O retardo de mais de dez anos no processo de convergéncia no setor publico pode ser
explicado pelo apego excessivo a determinados dispositivos (e determinadas interpretacdes de
dispositivos) da Lei n° 4.320/1964, um dos marcos legais da contabilidade publica brasileira.
O art. 35 dessa Lei determina que os registros das receitas orcamentérias devem ser realizados
pelo regime de caixa, ou seja, quando da arrecadacdo dos recursos, enquanto as despesas
orcamentarias devem ser registradas pelo empenho. Embora o enfoque or¢camentario ndo seja
incompativel com o patrimonial, enfatizado nos arts. 85, 89, 100 e 104 da mesma Lei, a
tradicdo no setor publico era profundamente assentada no registro e controle do orgamento.

Nem mesmo a mencdo expressa ao regime de competéncia, pela LRF® e pelo
MCASP, foi capaz de superar essa resisténcia de imediato, pois, restava a questdo de
continuar cumprindo a Lei n® 4.320/1964. O receio de que os auditores dos tribunais de contas
rejeitassem a convergéncia chegou mesmo a materializar-se em um processo no Tribunal de
Contas da Unido (TCU). Apds muito debate, a questdo foi pacificada pelo Acérddo TCU n°
158/2012, que expressou o entendimento do 6rgdo de controle sobre a legalidade do regime
de competéncia e da inclusdo de procedimentos patrimoniais no setor publico. Nesse sentido,
pode-se dizer que a principal inovacdo promovida pelo processo de convergéncia no setor
publico brasileiro foi a separacdo de procedimentos or¢camentarios e patrimoniais, exigindo-
se, neste Ultimo caso, o registro integral de receitas e despesas pelo regime de competéncia.

Um ponto comum do processo de convergéncia nos setores privado e publico foi o
fato de ter ficado subordinado aos érgaos reguladores do governo. No caso do setor publico, o
6rgdo regulador era a STN. E bem verdade que havia representacio da STN no Grupo

Assessor que elaborou as normas brasileiras e, simultaneamente, representacdo do CFC no

> A Resolugdo CVM n° 247/96 tratava da consolidacdo das Demonstracdes Contabeis em consonancia com a
International Accounting Standards (1AS) 27.
® Lei Complementar n° 101/2000, art. 18, §2° e art. 50, 1.



grupo técnico da STN que discutia as minutas do MCASP. Contudo, ndo obstante esse
didlogo permanente, 0 momento e a extensdo em que seriam aplicadas as normas ficavam
sempre a cargo da STN, a quem cabia a palavra final até por forca legal.

Ciente da dificuldade da adogdo imediata da integralidade das normas nos trés niveis
de Governo, inclusive devido a desigualdades de renda e culturais, a STN estabeleceu que a
adocgdo se desse de maneira gradual e obrigatdria para todos os entes da Federa¢do — Unido,
Estados e Municipios —, orientando sobre os procedimentos necessarios ao seu cumprimento.
Em vaérios casos, 0 MCASP também faz referéncia as IPSAS nao convergidas pelo CFC e
promove diretamente a interpretacdo e adequacdo. Na 72 edicdo, valida para o exercicio de
2017, ainda consta a possibilidade de utilizacdo das IPSAS de forma residual, mesmo que néo
tenham sido adotadas pelo CFC nem pelo MCASP.

Tanto por pressdao politica dos entes federados como por perceber-se a
impossibilidade técnica de uma implantacdo mais célere, a definicdo pelo 6rgao regulador
envolveu sucessivos recuos na adogdo de normas e postergacoes de prazos. Em razéo disso, 0
avanco tem sido buscado no limite do possivel, sendo condicionado por dificuldades técnicas
e operacionais. Dentre as dificuldades, além da resisténcia cultural ja mencionada, destacam-
se: a falta de recursos e de decisdo politica para substituir os sistemas de contabilidade,
principalmente em pequenos municipios; a caréncia de contadores no setor publico, a falta de
atualizacdo e o baixo poder decisorio desses profissionais; e a falta de capacitacdo dos
auditores nos 6rgdos de controle (Lima et al., 2017).

Pode-se mesmo dizer que, pela envergadura das transformages e a importancia dos
recursos humanos envolvidos, é um trabalho para décadas, pois a transicdo sO podera
completar-se quando toda uma nova geragcdo de contadores for formada j& com o0s novos
conceitos internalizados. Mesmo hoje, € questionavel se a formagdo dos profissionais esta

ocorrendo com a escala e o nivel de reflexdo necessérios. Os esforcos do governo



concentram-se em aclGes de capacitacio que basicamente ensinam a reproduzir
procedimentos, com pouco questionamento.

Um dos aspectos que exige maior reflexdo é a convivéncia das normas internacionais
com a legislagdo e a cultura locais. E interessante observar que, embora as normas
internacionais tenham por base o modelo baseado em principios, que exige mais julgamento
do profissional, o maior veiculo de difusdo da convergéncia no setor publico brasileiro é o
MCASP que, por ter caracteristicas de manual, contém procedimentos bastante detalhados.
Como bem observaram Paton et al. (1940):

Uma ‘norma contabil’ ¢ facilmente distinguida de uma ‘contabilidade
padronizada’. Essa ultima frase sugere procedimentos prescritos e
liberdade limitada para apartar-se deles; implica uma restricdo sobre o
exercicio de julgamento ao avaliar uma situacdo; tende a confinar a
amplitude permitida para a elaboracdo das demonstracGes financeiras aos
limites estreitos do padrdo pré-concebido. (Paton et al. (1940), p. 5).

E nesse contexto da convergéncia as normas internacionais que se insere a Estrutura
Conceitual, que sera objeto da proxima secdo, e que, embora represente um avango, enfrenta
varias das dificuldades aqui descritas.

3. A Estrutura Conceitual do Setor Publico

O trabalho seminal de Paton e al. (1940), ao analisar as caracteristicas dos padrdes
contabeis para o setor privado, ja havia constatado que:

E necessaria uma estrutura conceitual (framework of standards) para
servir de base para julgamento na elaboragdo e interpretacdo das
demonstracgdes financeiras. (Paton et al. (1940), p. i, grifo nosso).

No setor publico, havia essa mesma necessidade. Como exposto anteriormente, a

ideia subjacente ao processo de convergéncia no setor publico é que deveria haver uma



aproximacdo das normas utilizadas no setor privado porque o objeto da contabilidade é o
mesmo — 0 patrimonio. Embora a esséncia da teoria seja a mesma, as normas estariam sujeitas
a distingdes, no que coubesse, em funcdo das especificidades do setor publico. Entretanto, a
auséncia de uma estrutura conceitual que desse suporte as IPSAS ndo deixava claro quais
eram essas especificidades e como poderiam alterar os critérios de reconhecimento,
mensuracao e evidenciagao no setor publico.

Nesse sentido, a Estrutura Conceitual representa um avango porque traz conceitos-
base para a elaboragdo, com generalidade e estabilidade, das demais normas, podendo ser
considerada a “norma das normas”. Permite, ainda, a interpretagdo residual na auséncia de
normas.

Antes mesmo que o IPSASB/IFAC preparasse uma estrutura conceitual para as
IPSAS, The Conceptual Framework for General Purpose Financial Reporting by Public
Sector Entities, varios paises ja haviam elaborado sua propria estrutura conceitual, que agora
precisara ser revista. No caso do Brasil, 0 Grupo Assessor que trabalhou na primeira edi¢do
das NBC T procurou a convergéncia possivel com as normas internacionais existentes a
época, além de criar outras que julgou necessarias. Apoés a edicdo pelo IPSASB/IFAC, tornou-
se clara a necessidade de ndo s6 adotar uma estrutura conceitual no Brasil, mas também de
corrigir eventuais inadequacdes nas normas.

Em caso de conflito com normas existentes, tanto as editadas anteriormente e ndo

revogadas’, como as editadas posteriormente® & Estrutura Conceitual, prevalecem as

7 Continuam em vigor a NBC T 16.7 - Consolidagdo das Demonstragdes Contabeis, a NBC T 16.8 - Controle
Interno, a NBC T 16.9 - Deprecia¢do, Amortizacdo e Exaustdo, a NBC T 16.10 - Avaliacdo e Mensuragdo de
Ativos e Passivos em Entidades do Setor Publico, e a NBC T 16.11 - Sistema de Informacéo de Custos do Setor
Publico, respectivamente Resolugdes CFC n.° 1.134/08, 1.135/08, 1.136/08, 1.137/08, 1.366/11.

8 Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBC TSP) 01-Receita de Transacdo sem
Contraprestacdo, 02-Receita de Transagdo com Contraprestacdo e 03- Provisdes, Passivos Contingentes e Ativos
Contingentes, elaboradas, respectivamente, de acordo com a IPSAS 23, 9 e 19.



disposicdes especificas das normas®. Com a edicio da Estrutura Conceitual, ficam revogados
no Brasil:

a)  os Principios de Contabilidade (Resolucdo CFC n.° 750/1993 e alteragdes pela
Resolugdo CFC n.° 1.282/2010) e sua interpretacdo no setor publico (Resolucdo CFC n.°
1.111/2007 e alteragdes pela Resolucdo CFC n.° 1.367/2011);

b)  cinco das normas editadas em 2008 como parte do processo de convergéncia as
normas internacionais iniciado em 2008: a NBC T 16.1 — Conceituacdo, Objeto e Campo de
Aplicacdo (Resolugdo CFC n.° 1.128/2008), a NBC T 16.2 - Patrim6nio e Sistemas Contébeis
(Resolugdo CFC n.° 1.129/2008), a NBC T 16.3 - Planejamento e seus Instrumentos sob o
Enfoque Contébil (Resolugdo CFC n.° 1.130/2008), a NBC T 16.4 - Transa¢Ges no Setor
Publico (Resolucdo CFC n.° 1.131/2008), a NBC T 16.5 - Registro Contabil (Resolu¢cdo CFC
n° 1.132/2008), bem como as alteragOes correspondentes a essas normas pelas Resolucgdes
CFC n°1.129/08 (arts. 1°, 2° e 3°) e n.° 1.437/2013 (arts. 1°e 29); e

c) parcialmente, a NBC T 16.6 - Demonstracdes Contabeis (Resolucdo CFC n.°
1.133/2008), apenas quanto aos itens 12(a), 12(b), 12(c), 12(d), 27 e 28.

Especificamente no que se refere a Estrutura Conceitual, a 72 edicdo do MCASP
incluiu os capitulos que tratam das caracteristicas qualitativas da informacéo contabil e dos
critérios gerais de evidenciacdo nas demonstracdes contabeis. A previsdo do atual Grupo
Assessor das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (GA/NBC
TSP) é que, até 2021, todas as normas internacionais sejam convergidas.

Registre-se que embora a Estrutura Conceitual seja, em grande medida, uma tradugéo
da norma internacional, ha trés itens ndo convergidos:

21. As normas gerais para as estatisticas macroeconémicas sao definidas

no Sistema de Contas Nacionais (SCN). O SCN é uma estrutura para uma

9 Estrutura Conceitual, 1.2B.



descricdo sistematica e detalhada da economia nacional e seus
componentes, incluindo o Governo Geral (General Government Sector -
GGS). Estas normas sdo entdo aplicadas a nivel nacional ou regional, por
exemplo, na Unido Europeia atraveés do Sistema Europeu de Contas. As
diretrizes para relatérios das Estatisticas das Financas Publicas
(Government Finance Statistics -GFS) incluem o Manual de Estatisticas
de Financas Publicas (MEFP) do Fundo Monetério Internacional (FMI).
1.2 A Estrutura Conceitual ndo estabelece exigéncias mandatdrias para a
elaboracdo de relatérios financeiros por parte das entidades do setor
publico que adoptam as IPSAS, nem anula os requisitos das IPSAS ou do
Guia de Préticas Recomendadas (Recommended Practice Guidelines —
RPGs).
1.8 A Estrutura Conceitual aplica-se aos relatorios financeiros das
entidades do setor publico que aplicam as IPSAS. Portanto, aplica-se a
governos nacionais, regionais, estaduais/provinciais e locais. Também se
aplica a uma ampla gama de outras entidades do setor publico, incluindo:
* Ministérios, departamentos, programas, juntas, comissdes, agéncias
governamentais;
« Fundos de seguranga social do setor publico, fundos fiduciarios e
autoridades estatutérias; e
* Organizagdes governamentais internacionais.

(IPSASB The Conceptual Framework for General Purpose Financial Reporting by

Public Sector Entities, 2014)



O primeiro item ndo convergido faz referéncia a relacdo dos Relatorios Contabeis de
Propdsito Geral das Entidades do Setor Publico (RCPGs) com as Estatisticas de Financas
Publicas (EFP). Embora as Demonstracdes Contébeis e as EFP tenham objetivos distintos, a
Estrutura Conceitual sugere a eliminagédo das diferencas e a utilizagdo de um Unico sistema de
informacdo contébil integrado para gerar ambas, 0 que tende a proporcionar beneficios aos
usuarios em termos de qualidade, tempestividade e compreensibilidade dos relatérios.

No entanto, dizer que as Estatisticas das Finangas Publicas, inclusive o Manual de
Estatisticas de Financas Publicas (MEFP) do FMI se aplica automaticamente parece mesmo
excessivo, tenho em vista que é preciso fazer uma adequacdo a realidade nacional. Até a 5°
edicdo do MCASP, havia um Demonstrativo de Estatisticas de Finangas Publicas (DEFP) que
fazia uma aplicagédo do MEFP 2001 ao caso brasileiro. O DEFP 2001 introduzia o regime de
competéncia para o registro de eventos econdmicos de forma a abranger todos os fluxos de
recursos e utilizava conceitos e principios harmonizados com os correspondentes de outros
sistemas estatisticos macroecondmicos internacionalmente aceitos, o Sistema de Contas
Nacionais (SCN 1993), a quinta edi¢cdo do Manual do Balango de Pagamentos do FMI e o
Manual de Estatisticas Monetérias e Financeiras do FMI. A 62 edicdo do MCASP excluiu o
Demonstrativo de Estatisticas de Financas Publicas (DEFP) sem apresentar uma justificativa
para a alteracéo.

O segundo item ndo convergido faz referéncia ao Guia de Praticas Recomendadas,
ndo adotado pelo Brasil, e o terceiro item ndo convergido diz respeito ao alcance da estrutura
conceitual. A intencdo foi buscar uma adequacdo a realidade nacional, que apresenta
instituicOes distintas das citadas no Conceptual Framework, evitando que a definicdo do

campo da contabilidade publica ficasse confusa. Com a revogacdo da NBC T 16.1, optou-se



por adotar a mesma definicdo da LRF* para ente da Federacdo, promovendo uma conciliagdo

da norma com a legislacédo nacional.
1.8A Esta estrutura conceitual e as demais NBCs TSP aplicam-se,
obrigatoriamente, as entidades do setor publico quanto a elaboracdo e
divulgacdo dos RCPGs. Estdo compreendidos no conceito de entidades do
setor publico: os governos nacionais, estaduais, distrital e municipais e
seus respectivos poderes (abrangidos os tribunais de contas, as defensorias
e 0 Ministério Publico), Orgédos, secretarias, departamentos, agéncias,
autarquias, fundacges (instituidas e mantidas pelo poder publico), fundos,
consércios publicos e outras reparticdes publicas congéneres das
administracbes direta e indireta (inclusive as empresas estatais
dependentes).
1.8B As empresas estatais dependentes sdo empresas controladas que
recebem do ente controlador recursos financeiros para pagamento de
despesas com pessoal, despesas de custeio em geral ou despesas de capital,
excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de

participacdo acionaria.

WLRF, Art. 1°........

§ 2° As disposicOes desta Lei Complementar obrigam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

§ 3° Nas referéncias:

I - 2 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, estdo compreendidos:

a) o Poder Executivo, o Poder Legislativo, neste abrangidos os Tribunais de Contas, o Poder Judiciario e o
Ministério Publico;

b) as respectivas administracfes diretas, fundos, autarquias, fundacdes e empresas estatais dependentes;

Il - a Estados entende-se considerado o Distrito Federal,

Il - a Tribunais de Contas estéo incluidos: Tribunal de Contas da Unido, Tribunal de Contas do Estado e,
quando houver, Tribunal de Contas dos Municipios e Tribunal de Contas do Municipio.

Art. 2 ° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

I - ente da Federacdo: a Unido, cada Estado, o Distrito Federal e cada Municipio;

Il - empresa controlada: sociedade cuja maioria do capital social com direito a voto pertenca, direta ou
indiretamente, a ente da Federacéo;

Il - empresa estatal dependente: empresa controlada que receba do ente controlador recursos financeiros para
pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no dltimo caso, aqueles
provenientes de aumento de participagdo aciondria;



1.8C As empresas estatais independentes sdo todas as demais empresas
controladas pelas entidades do setor publico que ndo se enquadram nas
caracteristicas expostas no item 1.8B, as quais, em principio, ndo estdo no
alcance desta estrutura conceitual e das demais NBCs TSP (ver item
1.8D).

1.8D As demais entidades ndo compreendidas no item 1.8A, incluidas as
empresas estatais independentes, poderdo aplicar esta estrutura conceitual
e as demais NBCs TSP de maneira facultativa ou por determinacdo dos
respectivos o6rgaos reguladores, fiscalizadores e congéneres.

(CFC, NBC TSP — Estrutura Conceitual para Elaboracédo e divulgagéo de
Informacdo Contébil de Propoésito Geral pelas Entidades do Setor Publico,
2016).

3.1.  Asespecificidades do setor publico

Embora a Teoria Contabil tenha aplicacdo geral, as especificidades do setor publico
séo destacadas pela Estrutura Conceitual naquilo que afetam a aplicagéo da teoria.

Primeiro, o objetivo principal no setor publico seria prestar servicos a sociedade e,
ndo, obter lucros como no setor privado. Em consequéncia, a principal razdo de se manterem
ativos no setor publico € o seu potencial de servico, e ndo sua capacidade de gerar fluxos de
caixa como no setor privado.

Segundo, esse objetivo esta intimamente relacionado ao fato de que o cidaddo esta
para 0 setor publico como o investidor estd para a empresa. O grande proprietario do setor
publico e, a0 mesmo tempo, o grande provedor de recursos sob a forma de tributos e o
principal usuario da informagéo € o cidado. A governanca envolve a prestacdo de contas!! do

Poder Executivo ao Poder Legislativo, a instancia onde, em sociedades democréticas, o

1 No Brasil, accountability foi traduzido para prestagdo de contas e responsabilizagdo e ndo “dever de prestar
contas” como Seria usual.



cidad&do-contribuinte-eleitor é representado. Assim, 0s usuérios primarios da informacdo sdo
“os usuarios dos servigos e seus representantes € os provedores de recursos e seus
representantes”.

O cidad&o-contribuinte-eleitor, em muitos casos, ndo tem a prerrogativa de aceitar ou
ndo tais servigos (educacgdo publica, seguranca publica, defesa nacional e outros programas e
politicas de bem-estar), mas pode delegar as decisdes de politicas publicas aqueles que elege
de acordo com suas preferéncias de voto. Essas politicas publicas, de acordo com Musgrave
(1976), tém impacto alocativo, distributivo e estabilizador.

Outros usuarios de servigos e provedores de recursos podem nao ser cidaddos, como,
por exemplo: individuos que pagam tributos e recebem beneficios e ndo sdo considerados
cidaddos; agéncias bilaterais ou multilaterais; provedores de recursos e corporagdes que
realizam transagGes com o governo; bem como aqueles que financiam e/ou se beneficiam dos
servicos fornecidos por organizagGes governamentais internacionais. Outros individuos ou
entidades usuarios de informacGes seriam: 0s responsaveis pelas estatisticas de finangas
publicas, os analistas, a midia, os consultores financeiros, agéncias reguladoras e
supervisoras, entidades de auditoria, comissfes do poder Legislativo ou de outro 6rgao do
governo, 6rgdos centrais de orgamento e controle, agéncias de classificacdo de risco e, em
alguns casos, entidades emprestadoras de recursos e de fomento. No entanto, esses ndo sao
USUarios primarios.

Terceiro, em virtude da necessidade primordial de fornecer informacdes sobre 0s
servicos prestados ao cidaddo, o desempenho das entidades publicas ndo pode ser
completamente avaliado apenas por meio das Demonstracdes Contébeis utilizadas no setor
privado, as quais se concentram na evidenciacdo da situacdo patrimonial e dos fluxos de

caixa. No setor publico, o desempenho das entidades deve ser aferido por um conjunto mais



amplo de relatorios com base contabil, os RCPGs, que fornecem informacfes aos usuérios
para subsidiar os processos decisorios, prestacdo de contas e responsabilizacao.

Além disso, para auxiliar os usuérios a entender, interpretar e inserir a informacao
apresentada nas demonstragdes contabeis, 0s RCPGs podem fornecer informacdes financeiras
e ndo financeiras que aprimoram e complementam as demonstra¢des contabeis nas Notas
Explicativas ou em relatérios separados que complementem os RCPGs.

Em outras palavras, no setor publico, o alcance da informagdo contabil “é¢ mais
abrangente do que ¢ evidenciado pelas demonstragdes contabeis”, embora a informacéo nelas
apresentada permanega como “o ntcleo da informagao contabil”. Pode-se inferir que, no
Brasil, desde que a base para elaboragdo seja contébil, os varios demonstrativos que integram
0 Relatdrio Resumido de Execucdo Orcamentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal e as contas
anuais podem ser considerados RCPGs.

Quarto, no setor publico sobressai a importancia das receitas sem contraprestacgéo,
oriundas do poder de império do Estado, que se manifesta na capacidade impositiva do
governo de estabelecer e fazer cumprir requisitos legais, bem como de estabelecer a obrigacéo
de pagamento de tributos. Assim, diferentemente do setor privado em que a maior parte das
receitas é obtida ndo em relagdes comerciais no mercado e corresponde a uma
contraprestagdo, no setor publico, a maior parte das receitas ocorre em ambiente ndo
competitivo, em transacdes sem contraprestacdo, como impostos e contribuicdes pagos pelo
cidaddo. A caracteristica basica das transa¢Ges sem contraprestacdo € que a entidade recebe o
valor da outra parte sem dar diretamente em troca valor aproximadamente igual. Desse modo,
o volume de tributos pagos pelo cidaddo nédo € proporcional ou, pelo menos, ndo é vinculado a
quantidade e a qualidade dos servicos publicos que lhes sdo prestados. As receitas com
contraprestagdo, como taxas e alugueis, também existem no setor publico, mas ndo sdo as

predominantes.



Quinto, diferentemente do setor privado, em que hd uma expectativa de
continuidade, no setor publico, ha uma longevidade (going concern principle) do Estado. A
existéncia longeva ndo se confunde com o controle politico, que pode mudar periodicamente.
Apenas indica que os Estados soberanos continuam a existir mesmo que passem por
dificuldades financeiras severas, chegando mesmo a inadimpléncia. Por outro lado, a
dificuldade de estabelecer uma correlagdo no tempo entre 0s compromissos e a capacidade de
cumpri-los, faz com que seja importante evidenciar nas RCPGs os efeitos financeiros das
decises e a sustentabilidade das finangas no longo prazo. Dois exemplos, no caso do Brasil,
seriam o Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida e o Demonstrativo das Receitas e
Despesas Previdenciarias.

A longevidade indica também que ha uma perpetuidade na responsabilidade do
Estado perante os cidaddos e, consequentemente, um dever de preservar ativos para as
geracdes futuras. Essa caracteristica, entdo, afeta o reconhecimento de ativos porque gera uma
dificuldade de correlacdo no tempo. Além disso, afeta a mensuracdo de ativos porque 0
mercado para esses ativos pode ser limitado, 0 seu uso por outros operadores pode exigir
muita adaptacdo, a sua comercializacdo pode ser impossivel ou indesejavel, principalmente se
fizerem parte do patrimdnio historico, cultural e ambiental. Essa caracteristica, entdo, afeta a
mensuracao de ativos e, consequentemente, a elaboracdo das demonstracdes contabeis porque
gera uma dificuldade de correlacdo no tempo.

Dificuldades adicionais de mensuracdo de ativos e passivos dizem respeito ao ja
citado poder de império e a responsabilidade pela provisdo de servicos ao cidaddo. O poder de
império permite regular a exploragcdo de recursos naturais, inclusive com a prerrogativa de
concessao de licencas e cobranca de royalties, o que pode criar direitos ou obrigacdes,
requerendo o reconhecimento de ativos. Passivos relacionados com o objetivo de prestacédo de

servicos, como beneficios sociais, socorro financeiro ou atuagdo em calamidades publicas, séo



oriundos de transacBes sem contraprestacdo. Em ambos os casos, ha dificuldades de
reconhecimento e mensuragéo.

Os critérios de reconhecimento dos ativos e passivos podem ser distintos daqueles do
setor privado. A NBC TSP 03 define como devem ser registradas provisoes, ativos e passivos
contingentes, inclusive, com uma escala de expectativa de realizacdo com conceitos de certa,
provavel e remota para registros dos ativos e passivos. Ha receitas, como o0s créditos
tributérios, que podem ser contestadas e devem ser registradas como ativos contingentes.

A Estrutura Conceitual define os elementos das Demonstracdes Contabeis como
“classes amplas que compartilham caracteristicas econdmicas comuns a partir das quais as
demonstragdes contabeis sdao elaboradas”. Sdo eles o ativo, o passivo, a receita, a despesa, a
contribuicdo dos proprietarios e a distribuicdo aos proprietarios. A distin¢gdo mais importante
em relacdo as normas antes da Estrutura Conceitual diz respeito a introducdo dos elementos
“contribui¢do dos proprietarios” e “distribuigdo aos proprietarios”. Esses elementos fazem
sentido apenas no caso de demonstragcdes contabeis de empresas estatais dependentes, antes
da consolidacdo das demonstracGes contabeis do ente da Federacdo, porque, na administracao
direta, a “contribui¢do” dos cidaddos ao setor publico da-se na forma de receitas sem
contraprestagdo € nao ha qualquer “distribui¢ao”.

Um ponto nebuloso da Estrutura Conceitual diz respeito a necessidade de
“reconhecimento de fenomenos econdmicos ndo capturados pelos elementos”, o que “ndo
impede as NBCs TSP de exigirem ou permitirem o reconhecimento de recursos ou obrigacdes
que ndo satisfacam a definicdo de elemento identificada (doravante referidos como ‘outros
recursos’ ou ‘outras obrigacgdes’)”. N&o € possivel definir esses conceitos ou inferir ao certo o
que se pretendia com a sua introducdo porque ndo h& maiores esclarecimentos nem na
Estrutura Conceitual, nem no MCASP.

3.2. A mensuragdo no setor publico



A mensuragdo consiste em selecionar bases que reflitam de modo mais adequado o
custo dos servigos, a capacidade operacional e a capacidade financeira da entidade, visando a
representacdo fidedigna das transagdes e outras caracteristicas qualitativas da informacéo,
como a relevancia, compreensibilidade, tempestividade, comparabilidade e verificabilidade.

A escolha da melhor base de mensuracdo envolve julgamento do profissional de
contabilidade porque depende de uma comparacao das vantagens e desvantagens de se utilizar
cada uma das opcdes. Assim, embora mensuragdes a valor corrente sejam mais adequadas
para refletir o ambiente econémico vigente na data de apresentacdo do relatdrio, exigem que
as transagdes sejam com contraprestacdo, dependem da existéncia de mercado e da livre
negociacao nesse mercado, o que nem sempre é possivel. Desse modo, a Estrutura Conceitual
ndo pode identificar uma Unica base de mensuracdo que atenda melhor ao objetivo da
mensuracéo.

Registre-se que a Estrutura Conceitual do setor publico identifica as seguintes bases
de mensuracao para ativos e passivos:

a)  custo historico;

b)  valor de mercado;

C)  custo de reposicdo ou substituicdo (para ativos) ou custo de cumprimento da

obrigacéo (para passivos);

d)  preco liquido de venda (para ativos) ou custo de liberacdo (para passivos); e

e) valor em uso (para ativos) ou preco presumido(para passivos).

Assim, a Estrutura Conceitual do setor puablico acrescenta aos conceitos ja
conhecidos no setor privado: o custo de reposi¢do ou substituicdo, ou seja, 0 custo mais
econdmico exigido para a entidade substituir o potencial de servigos de ativo; o preco
presumido, ou seja, 0 montante que a entidade racionalmente aceitaria na troca pela assungéo

do passivo existente; o preco liquido de venda, ou seja, 0 montante que a entidade pode obter



com a venda do ativo apds deduzir os gastos para a venda; e o custo de liberacdo, ou seja, 0
montante que corresponde a baixa imediata da obrigag&o.

Um ponto confuso da Estrutura Conceitual editada pelo IPSASB e traduzida pelo
CFC ¢ aquele em que justifica a adocdo do valor de mercado em substituicdo ao valor justo
(fair value). O IPSASB alega que o valor justo, no contexto do setor publico, € semelhante ao
valor de mercado e que a incluséo de ambas as bases de mensuracgdo poderia ser confusa para
0s usuérios dos RCPGs. No entanto, ndo fica claro porque se optou por usar uma terminologia
diferente mantendo o mesmo conceito.

O problema é ainda maior porque a base de mensuragdo sob o valor justo ainda
devera permanecer em algumas IPSAS e em algumas NBCs TSP convergidas. O IPSASB
promete rever gradualmente as bases de mensuracdo de modo a excluir o valor justo no
projeto denominado Mensurag6es no Setor Publico (Public Sector Measurement).

O aspecto fundamental da mensuracdo € o fato de que os fendbmenos econémicos e
outros fendémenos representados nos RCPGs ocorrem normalmente sob condigdes de
incerteza. Assim, a utilizacdo de estimativas € parte essencial da contabilidade sob o regime
de competéncia. Por essa razéo, Paton et al. (1940), afirmavam que os fatos retratados nas
demonstracfes financeiras sdo provisorios e sua validade é testada pelo curso dos eventos
futuros. Na opinido dos autores, a quebra do fluxo em segmentos fiscais, para cada um dos
relatorios preparados, corta conexdes reais e da a ilusdo de confiabilidade imediata a dados
que dependem do curso de eventos futuros.

Essas estimativas afetam fundamentalmente a qualidade da informacdo contabil e
dependem do julgamento do profissional de contabilidade. Mesmo que reflita a melhor
informacdo disponivel e esteja livre de erro material, a estimativa serd sempre a melhor

aproximagcéo do valor verdadeiro naquele momento.



Ainda que se considere inevitavel a utilizacdo de critérios subjetivos, ha custos e
riscos que devem ser considerados. No que tange a tradicdo juridica, ha diferencas
fundamentais na relacdo das normas com a legislacdo comparando-se 0s paises que adotam
common law e code law. No Brasil, por exemplo, o principio da legalidade tem conceitos
distintos no setor privado e no setor publico. No setor privado, ninguém é obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (art. 5°, Il, da Constituicdo Federal); no
setor publico, ha uma relacéo de subordinacéo absoluta perante a lei, ou seja, s6 se pode fazer
0 que a lei expressamente autorizar ou determinar.

A traducdo quase literal do Conceptual Framework por paises como o Brasil,
verdadeiro transplante, ignora diferencas institucionais, histéricas, culturais, o que pode afetar
sua eficacia. No MCASP, consta, inclusive, a possibilidade de utilizacdo das IPSAS de forma
residual, mesmo que ndo tenham sido adotadas pelo CFC. Além de ignorar o eventual
despreparo do contador para emitir julgamentos, a Estrutura Conceitual desconsidera que tal
papel pode conflitar com o principio da legalidade e suscitar questionamentos de 6rgdos de
auditoria, por exemplo, quando o contador elege livremente o critério de mensuracdo de
acordo com a situacao.

Um dos riscos é que a prerrogativa profissional ndo seja aplicada com boa fé e sirva
ao gerenciamento de resultados ou contabilidade criativa, pois ndo ha base legal sobre os
critérios a serem adotados. A multiplicidade de critérios pode também dificultar a
comparabilidade entre entidades, a consolidacdo das contas publicas e a comparabilidade na
série historica.

4. O regime de competéncia no reconhecimento de receitas e despesas

Na maioria dos paises democraticos, 0 orcamento publico é uma importante peca de

controle do gasto publico, sobre a qual se exige accountability basicamente porque é a

expressdo das decisbes politicas na alocacdo dos recursos publicos, atraves de lei. O



Orgamento realiza o confronto entre a previséo de receitas e as demandas da sociedade pela
provisdo de servigos, materializando o planejamento das despesas prioritéarias. O objetivo do
orcamento é impedir gastos ndo desejados, prioridades diferentes das definidas e realizagdo de
despesas ndo suportadas pelos recursos previstos. No Brasil, a Constituicdo exige que o
orcamento anual seja proposto pelo Poder Executivo e aprovado pelo Poder Legislativo, sob a
forma de lei.

Uma impropriedade da Estrutura Conceitual foi dizer que o orgamento define os
niveis de tributacdo e de outras receitas. Na verdade, nessa peca séo previstas as receitas, pois
a definicdo da cobranca de tributos ocorre na legislacdo tributéria e independe do orcamento.
Devido a importancia do orcamento publico, um dos RCPGs previstos na Estrutura
Conceitual refere-se a evidenciacdo de informagdes que possibilitam aos usuarios
compararem a execucdo orcamentéria com o orcamento aprovado pelo Poder Legislativo e
sancionado pelo Chefe do Poder Executivo.

Todavia, uma impropriedade da Estrutura Conceitual foi ndo ter revogado a parte da
NBC T 16.6 (R1) que define o Balanco Orcamentério como Demonstragdo Contabil. Ainda
que se reconheca a importancia dessa informacéo e a pertinéncia de sua inclusdo nos RCPGs,
a base da informacdo ndo é a contabilidade patrimonial (ou pelo regime de competéncia).
Talvez por essa razdo, as IPSAS também ndo consideram o Balango Orgamentario como
Demonstracdo Contabil.

Jones et al. (2000, p. 156) descrevem varias técnicas de contabilizacdo no setor
publico, ndo mutuamente excludentes: Contabilidade orcamentéaria, Contabilidade pelo
regime de caixa, Contabilidade pelo regime de competéncia, Contabilidade do compromisso e
Contabilidade de fundo.

Em varios paises, como a Inglaterra e a Nova Zelandia, o orcamento utiliza 0 mesmo

regime da contabilidade (competéncia), tanto para as receitas como para as despesas. No



Brasil, no entanto, ha separacdo de regimes. Conforme estatui a Lei n® 4.320/1964, do ponto
de vista orcamentario, os registros das receitas orcamentarias devem ser realizados pelo
regime de caixa, ou seja, quando da arrecadacdo dos recursos, enguanto as despesas
orcamentarias devem ser registradas pelo empenho.

H& de se considerar que no Brasil a orientacdo do legislador esteve, em grande
medida, atrelada ao desejo de evitar a contabilidade criativa, pois, seria mais facil aferir a
arrecadacdo das receitas a medida que elas ingressassem no caixa, e mais facil também
controlar a realizacdo da despesa submetendo-a a autorizagcdo or¢amentaria, j& que somente
poderia ser empenhada a despesa previamente orcada.

Contudo, desde o inicio da convergéncia as normas internacionais de contabilidade
publica, em 2008, foi introduzida, paralelamente a contabilidade orcamentaria, a
contabilidade patrimonial, na qual se aplica integralmente o regime de competéncia as receitas
e as despesas, denominadas de variacbes patrimoniais aumentativas e diminutivas,
respectivamente, para melhor distin¢do terminoldgica das receitas e despesas orgamentarias.

Em consonancia, as normas NBC TSP 01 e NBC TSP 02, convergidas das IPSAS 9 e
23, tratam, respectivamente, do registro das receitas de transa¢fes sem e com contraprestacao,
ambas pelo regime de competéncia, no que tange aos registros patrimoniais.

Segundo Niyama et al. (2013), a percepcdo dos usuarios e preparadores da
informacdo contabil do setor publico brasileiro é que a alteragcdo do regime para o baseado em
competéncia pode resultar em beneficios informacionais para a tomada de decisbes e de
gestdo das entidades publicas, e que a adogdo do regime de competéncia no Brasil se fara ndo
apenas por exigéncia mandatdria ou pressdo de organismos internacionais, mas pela real

crenga em beneficios informacionais.

A principal dificuldade consiste em estender a utilizacdo do regime de competéncia

aos Demonstrativos da Despesa com Pessoal e do Resultado Priméario, que agora passam a



integrar as RCPGs. A LRF exigiu que a despesa fosse reconhecida por competéncia, para
evitar que se promovesse um ajuste artificial a limites, por meio de atrasos de pagamentos, e
evidenciar tempestivamente as decisdes da gestdo. Entretanto, o Governo Federal sempre
alegou que, para o célculo do resultado priméario, deveria ser adotado o regime de caixa
integral (para receitas e despesas) e a 82 edicdo do Manual de Demonstrativos Fiscais, valida
para 2018, estende para estados e municipios essa metodologia, antes atinente apenas a Uniao.

Uma possivel explicacdo para a resisténcia em adotar o regime de competéncia é
oferecida pela aplicac@o ao setor publico da teoria da agéncia de Jensen et al. (1976). Partindo
da premissa de separagéo entre propriedade e gestéo, explica-se a assimetria de informacdes,
que se expressa, por exemplo, no interesse do agente (governo) de utilizar o regime de caixa
para antecipar recebimentos e postergar pagamentos de forma pouco transparente para o
principal (cidaddo). Assim, embora o regime de competéncia tenha sido introduzido no setor
publico brasileiro desde o inicio da convergéncia as normas internacionais de contabilidade
publica, ainda ndo foi estendido aos demonstrativos fiscais. Percebe-se, portanto, uma
contradicdo entre o que prevé a Estrutura Conceitual ao adotar o regime de competéncia e a
normatizagdo, pelo MCASP, do Demonstrativo do Resultado Primério, que integra os
RCPGs.

5. Conclusdo

A edicdo da Estrutura Conceitual do Setor Publico representou um passo importante
na convergéncia Estrutura Conceitual do Setor Publico. A importancia da Estrutura
Conceitual reside no fato de trazer conceitos-base para julgamento na elaboragdo e
interpretacdo das demonstragdes financeiras, podendo ser considerada a “norma das normas”.
Um dos avangos consistiu em caracterizar as especificidades do setor publico e como

poderiam alterar os critérios de reconhecimento, mensuracao e evidenciagao.



A analise concentrou-se nos aspectos fundamentais que foram alterados pela
Estrutura Conceitual do Setor Publico, destacando os itens onde ndo houve convergéncia, 0s
pontos que permanecem pouco claros e as questdes que merecem maior reflexdo tedrica por
parte da academia. S8o analisadas também as dificuldades n&o superadas nos oito anos do
processo de convergéncia que se reproduzem na sua aplicacdo. Dentre os aspectos que
dificultam ou alteram a comparabilidade das normas, podem-se citar: a tradi¢do juridica dos
paises, as diferencas no grau de subordinacdo aos 6rgdos reguladores do governo, a
desigualdades de renda e culturais, a decisdo politica para implantar as mudangas, inclusive
substituindo os sistemas de contabilidade, o nimero e a capacitacdo de contadores no setor
publico, o investimento na capacitacdo dos auditores nos 6rgaos de controle e o grau de
envolvimento da academia nos debates.

No Brasil, 0 movimento de convergéncia no setor publico situou-se no limite do
possivel, premido por pressdes politicas dos entes federados, resisténcias culturais, com
excessivo apego a interpretacdes tradicionais da legislacdo, dificuldades de formacao técnica
profissional e, com honrosas excecdes, auséncia de debate na academia.

Em geral, no que tange as normas aplicaveis ao setor publico, ha uma caréncia de
estudos académicos que avaliem as vantagens e as desvantagens do processo de convergéncia
da contabilidade. O processo tem avangado com apoio de setores do governo e quase que a
reboque das normas internacionais, optando-se pela traducdo quase literal das IPSAS, e com
guase nenhuma analise académica.

Dada a importancia do julgamento do profissional de contabilidade, por exemplo, na
selecdo de bases e critérios de mensuracdo, que afetam fundamentalmente a qualidade da
informagdo contabil, a formacdo dos profissionais assume centralidade no processo de
convergéncia. N&o bastam sistemas e capacitagdo quanto a procedimentos. A envergadura das

transformacoes e a importancia dos recursos humanos envolvidos é um trabalho para décadas,



pois, a transicdo s6 podera completar-se quando toda uma nova geracdo de contadores for
formada ja com os novos conceitos internalizados. Por isso, 0s autores deste estudo entendem
que o maior desafio do Brasil é educacional.

Ressalte-se que embora o objetivo da convergéncia para as normas internacionais
seja aumentar a comparabilidade e credibilidade da informagdo, ndo ha garantia de que a
contabilidade criativa possa ser coibida dessa forma. Diagndsticos sobre crises financeiras, da
quebra da Bolsa de Valores de Nova York em 1930 aos escandalos corporativos do inicio dos
anos 2000 (Enron, WorldCom e Tyco), parecem ignorar a dificuldade intrinseca do
julgamento profissional em contexto de incerteza. Usualmente, sugerem que se aumente a
convergéncia por meio de normas.

No caso do setor publico, a contabilidade € institucional, da Unido ao pequeno
municipio. Com frequéncia, o julgamento dos profissionais ndo é totalmente independente,
mas, acomoda-se a reacio esperada do proximo nivel de autoridade. E infrutifero tentar uma
codificacdo de regras e esperar a conformidade de todos aos mesmos métodos.

Para futuras pesquisas, recomenda-se que seja feita uma critica na estrutura
conceitual de governos de paises adotantes das IPSAS e que desenvolveram sua prépria
estrutura conceitual, para analisar seu grau de aderéncia ao contetdo da Conceptual
Framework for General Purpose Financial Reporting by Public Sector Entities editada pela
IFAC. Recomenda-se, ainda, maior aprofundamento sobre as causas e consequéncias da
adocdo do regime de caixa na apuracdo de resultados fiscais e na evidenciacdo das despesas
com pessoal.
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