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RESUMO

Este estudo teve como objetivo verificar a influéncia de variaveis patrimoniais e néo
patrimoniais sobre a emissdo de ressalvas, bem como recomendacgdes sobre a prestacdo de
contas do Presidente da Republica em face da convergéncia das normas brasileiras de
contabilidade publica no Tribunal de Contas da Unido, tendo como base de analise o Parecer
prévio emitido pelo TCU entre os anos de 2016 a 2021. Trata-se de uma pesquisa descritiva,
quantitativa e qualitativa. Para esta analise dos dados, utilizou-se o software IRAMUTEQ
como ferramenta de apoio na anélise de textos. Os resultados revelam um papel preventivo do
TCU ao emitir uma grande quantidade de recomendacBes em relacdo a quantidade de
ressalvas. E possivel identificar uma relagio direta entre as ressalvas e recomendacdes do
TCU com a convergéncia da contabilidade publica, pois a adoc¢do do regime de competéncia
impulsiona uma procura por maior comparabilidade, transparéncia e responsabilizacéo das
informacBes contabeis. Verificou também que a accountability e a legalidade sdo os pilares
fundamentais para a elaboracdo do parecer prévio. Ademais, reforca a importancia da
implementacdo de um plano de contas Unico e de um sistema de consolidacdo das contas
publicas.

Palavras-chave: Prestacdo de contas; Auditoria financeira, Tribunal de Contas; Balango geral
da unido; NBC TSP.



ABSTRACT

This study aimed to verify the influence of accounting and non-accounting variables on the
issuance of reservations, as well as recommendations on the accountability of the President of
the Republic in view of the convergence of Brazilian public accounting standards in the
Federal Court of Auditors (TCU), having as a basis for analysis, the Prior Opinion issued by
the TCU between the years 2016 to 2021. This is a descriptive, bibliographic, quantitative and
qualitative research. For this data analysis, the IRAMUTEQ software was used as a support
tool in text analysis. The results reveal a preventive role of the TCU by issuing a large number
of recommendations regarding the number of reservations. It is possible to identify a direct
relationship between the reservations and recommendations of the TCU with the convergence
of public accounting, as the adoption of the accrual basis drives a search for greater
comparability, transparency and accountability of accounting information. It also verified that
accountability and legality are the fundamental pillars for the preparation of the prior opinion.
Furthermore, it reinforces the importance of implementing a single chart of accounts and a
system for consolidating public accounts.

Keywords: Accountability; Financial audit, Court of Auditors; General Balance of the
Union; NBC TSP.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacéo

A Contabilidade Publica Internacional tem visado a harmonizagdo dos padrdes e o
alinhamento de préticas e procedimentos contabeis para os entes publicos. A convergéncia das
normas internacionais no setor publico é fundamental para que eventuais questdes politicas e
governamentais sejam identificadas e equacionadas por meio de uma avaliacdo consistente e
técnica (Nascimento, 2008).

A convergéncia das IPSAS no Brasil depende de arcabouco legal. As principais
legislacBes vigentes que regem a contabilidade do setor publico no Brasil sdo a Lei 4.320
(1964), o Decreto-Lei 200 (1967), a Lei de Responsabilidade Fiscal, LRF (2000), Portaria MF
n. 184/2008, Decreto n. 6.976/2009 e a Lei de Acesso a Informacdo Pablica, LAI (2011). No
que se refere ao regime de competéncia no Brasil, existem regras sobre 0 tema previstas na
Lei 4.320 (1964), mas a administracdo (Federal, Estadual e Municipal) ndo adotava as rotinas
necessarias para a contabilizacdo dos bens publicos.

No dia 21 de novembro de 2008, foram aprovadas em plenéria do Conselho Federal de
Contabilidade as NBCASP, sedimentando definitivamente a migragdo do foco no orgamento
para patrimonio pela contabilidade puablica brasileira. Vé-se, neste fato, uma decisdo de
aproximacdo com a ciéncia contabil, passando todos os fatos administrativos, que antes eram
examinados e registrados por terem origem no or¢camento, a serem examinados e registrados
por produzirem alteraces em algum elemento patrimonial. Essa proposicdo ja constava
regulamentada no diploma legal desde 1964, pela Lei n® 4.320, e agora sera necessario um
estudo aprofundado dos artigos que tratam do processo de evidenciacdo contabil, em especial
daqueles a partir do art. 83 (Silva, 2008; Costa, 2019).

Assim, o Brasil se comprometeu a convergir com as normas constituidas pela IFAC,
nas trés esferas de governo: Federal, Estadual e Municipal. O principal objetivo dessa
convergéncia ¢ “modernizar os procedimentos contabeis, proporcionando a geracdo de
informagdes que sejam Uteis para 0 apoio & tomada de deciséo e ao processo de prestacdo de
contas e controle social” (Prado & Paiva, 2017, p. 164). Dessa maneira, observa-se que as
normas encaminharam para uma maior transparéncia das acdes do governo, buscando a
harmonizacéo e uniformizacéo dos principais demonstrativos do setor publico.

Lino (2015) afirma que uma maior transparéncia sobre as contas publicas e melhorias

nos instrumentos de gestdo foi considerada no MCASP, ao (i) padronizar os procedimentos
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contébeis nos trés niveis de governo (Unido, Estados e Municipios), visando a elaboracéo das
demonstragcfes contabeis consolidadas do Balanco do Setor Publico Nacional (BSPN); e, (ii)
aumento no grau de accountability.

Segundo Pessba (2013), a transparéncia publica estd justamente ligada a
disponibilizagdo e acesso a informacdo relevante, relacionada ao governo e suas instituicdes.
E a divulgacio e acesso as informagdes sociais, politicas e econdmicas relevantes,
relacionados ao governo e as suas instituicdes, direcionadas ao cidaddo, que o habilitam para
integrar as decisdes politicas e permitem que ele avalie 0 governo e as suas institui¢oes.

A publicidade dos contetdos relacionados as financas publicas estabelece a
comunicacéo, feita aos cidadaos, sobre a forma de execugdo dos programas de governo e a
derivacdo dos recursos. Tal elemento promove a participacdo da populacdo e a legitimacéo
dos negdcios publicos.

Para Silva (2017), a transparéncia publica surge como um instrumento de
desenvolvimento da democracia, uma vez que possibilita aos cidadaos verificarem as acoes de
seus representantes diminuindo, assim, a assimetria de informacéo, sendo um fator decisivo
para o controle social e o exercicio da democracia.

Bairral et al. (2015) alegam que a transparéncia publica comeca a se expandir para
além da linha fiscal/legal e passa a abordar outros aspectos da gestdo publica. Essa ampliacédo
traz novos requisitos para a responsabilizacdo publica (public accountability) via 6rgdos de
controle, que passam a avaliar se as informacBes publicas estdo efetivamente acessiveis ao
cidadao, seja via relatérios fiscais, portais eletrénicos de transparéncia ou relatorios de gestdo
anuais.

A Accountability também remete a questdo da transparéncia, pois ambos os termos
estdo ligados ao processo de desenvolvimento democratico. Desse modo, sobre a
accountability recai a responsabilidade da atuacdo de determinada funcdo, checando se esta de
acordo com a legislacdo vigente e averiguando se as contas estdo sendo prestadas por quem
detém tal responsabilidade.

Ndo se pode induzir que o conceito de accountability seja semelhante ao de

transparéncia publica. Prado, Ribeiro e Diniz (2012) relatam que:

[...] accountability € [um conceito] mais amplo, pois atinge ndo somente a prestacéo
de contas e a publicidade das a¢Ges dos governos, mas também a existéncia de
mecanismos institucionais de controle da administragdo publica que possa gerar
incentivos ou sangBes, caso 0s agentes publicos cumpram ou ndo determinadas
obrigac@es (apud PINHO, 2012, p. 19).
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Por sua vez, para Pinho e Sacramento (2009), a accountability traz implicitamente a
responsabilizacdo pessoal pelos atos praticados e explicitamente a exigente prontiddo para a
prestacdo de contas, seja no ambito publico ou no privado. O’Donnell (1998) define dois tipos
de accountability: vertical e horizontal. A primeira demonstra a relacdo entre a sociedade e as
autoridades publicas concretizada via elei¢des e a segunda é a supervisao da rotina de agente
do Estado por outra agéncia com direito e poder legal para fiscalizar e aplicar sancdes legais
no caso de consideradas delituosas.

Deve-se reconhecer que a accountability, como processo, esta subordinada a lei e ao
Estado de Direito, que se define como um Estado organizado por lei e obedecendo as suas leis
(Meirelles, 2007). Essa percepcdo leva a percepcdo de que quaisquer que Sejam as
ferramentas que os Estados usem para promover a accountability, € necessario que tal aparato
se enquadre nos processos legais. Nao se pode esquecer que o ouvidor e 0s supervisionados
sdo funcionérios publicos, integrantes do préprio Estado e, portanto, sujeitos as rigidas regras
da lei.

Pinho e Sacramento (2009) constataram, por ndo haver uma traducéo apropriada para
o termo, que o significado do conceito envolve responsabilidade (objetiva e subjetiva),
controle, transparéncia, obrigacdo de prestagdo de contas, justificativas para as agdes que
foram ou deixaram de ser empreendidas, premiacao e/ou castigo.

A prestacdo de contas é obrigacdo de todos os agentes que fazem uso de recursos
publicos. Faz-se importante fiscalizar a gestdo — algo de interesse social. A auditoria
governamental surgiu como ferramenta para identificar as acdes e os desvios que ferem o0s
principios éticos e morais. A auditoria atua como forma capaz de ceder aos gestores e a
sociedade, contetudos confidveis obtidos legalmente mediante procedimentos técnicos,
conforme as normas brasileiras de contabilidade (Souza et al., 2013).

A auditoria governamental no setor publico é uma atividade diante de uma condicéo -
0 que é - tem certos critérios - 0 que deveria ser - e se manifesta na emissao de um relatorio
imparcial e direto no qual sdo identificados os achados positivos e negativos produzidos
durante a auditoria. Esse conjunto coordenado e integrado de acOes facilita a fiscalizagdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional, patrimonial e constitui controle publico,
inclusive dispositivos constitucionais. As auditorias governamentais no Brasil sdo realizadas
principalmente pelo Tribunal de Contas (Araujo, 2011).

Conforme a CF/88, a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial da Uni&o e das entidades da administracao direta e indireta sera exercida mediante
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controle externo pelo Legislativo com auxilio do Tribunal de Contas, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Na qualidade de 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, compete aos TCs apreciar as
contas prestadas anualmente pelo Chefe do Executivo (Presidente, Governador e Prefeitos),
produzindo um parecer prévio opinativo e exclusivamente técnico que sera enviado para o
Legislativo, bem como servira de subsidio para o julgamento deste Poder acerca da aprovagdo

das contas do Executivo.
1.2 O Problema e a sua Sustentacao

Diante do exposto, tendo como base as informagdes contidas nas demonstracdes
contébeis e dada a necessidade de se compreender os fatores que afetam a emissao do parecer
de auditoria, especialmente sobre aqueles que influenciam a emissdo de ressalva e/ou
paragrafos de énfase, além da convergéncia internacional da contabilidade publica, este
estudo tem a seguinte questdo de pesquisa:

Dada a relevancia da convergéncia contabil publica, este estudo busca apresentar a
seguinte problematica: Como varidveis patrimoniais e ndo patrimoniais interferem nos
pareceres de auditoria com ressalvas, recomendacfes e/ou paragrafo(s) de énfase emitidos

pelo Tribunal de Contas da Unido?

1.3 Objetivos Geral e Especificos

Portanto, a partir do problema de pesquisa, o objetivo geral é verificar a influéncia de
variaveis patrimoniais e ndo patrimoniais sobre a emissdo de ressalvas e recomendac@es sobre
a prestacdo de contas do presidente da replblica em face da convergéncia das normas
brasileiras de contabilidade publica no Tribunal de Contas da Unido.

O objetivo geral desta pesquisa sera atingido por meio do cumprimento dos seguintes
objetivos especificos:

e Analisar as ressalvas e as recomendacOes previstas nos relatérios patrimoniais
emitidos pelo Tribunal de Contas da Unido;

e Identificar os atendimentos das recomendacGes apresentadas no Balango Geral da
Unido nos anos de 2016 a 2021,

e Averiguar a sustentacdo do parecer do Tribunal de Contas da Unido em relacao as

recomendacdes e ressalvas emitidas sobre os procedimentos contdbeis patrimoniais.
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1.4 Justificativa da Pesquisa

Praticamente todos os paises democraticos do mundo possuem, ao lado das
instituicOes tradicionais que dao funcionalidade aos poderes de Estado, um organismo de
controle técnico das financas publicas, geralmente vinculado ao poder legislativo. Sdo as
denominadas Entidades de Fiscalizagdo Superiores (EFS). Mesmo considerando a
importancia da fiscalizacdo externa da gestdo publica, observa-se que ndo ha, mundialmente,
um modelo padrdo quanto a forma de controle, julgamento, status juridico, competéncia de
andlise e vinculagdo destas atividades.

A competéncia do TCU esta presente no artigo 71 da CF/88, e engloba dentre outras,
as tarefas de emitir parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica; julgar contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e
valores publicos da Administracdo direta e indireta, inclusive contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;
fiscalizar a aplicacdo de recursos repassados pela Unido; e prestar informacdes de ordem
contébil, financeira e orcamentéria; aplicar as san¢Ges previstas em lei aos responsaveis em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas

Tal como Costa (2019), o processo de harmonizagdo das IPSAS, no Brasil, tem como
fontes normativas as NBC TSP publicadas pelo CFC. As regras de implementacdo foram
definidas pela STN e estdo contidas no MCASP. No manual, encontram-se 0s procedimentos
contabeis patrimoniais, o Plano de Contas (PCASP) e as Demonstracfes Financeiras
(DCASP). Em suma, a consolidacéo das contas nacionais (Unido, Estados, DF e Municipios)
é realizada por intermédio do Sistema de InformacGes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (SICONFI).

As entidades sdo incentivadas também a divulgar informagdo sobre a conformidade
com as leis e outras normas. O reconhecimento da inconformidade pode ser relevante para
fins de prestacdo de contas e responsabilizacdo (accountability) e pode afetar a avaliacdo do
usuario sobre o desempenho e o direcionamento das operagdes futuras da entidade. Ademais,
pode influenciar as decisdes sobre os recursos a serem alocados na entidade no futuro
(MCASP, 2019).

A contabilidade aplicada ao setor publico (CASP) foi estruturada, no Brasil, com foco
no registro dos atos e fatos relativos ao controle da execucdo orcamentaria e financeira. No

entanto, a evolugéo da ciéncia contabil, marcada pela edicdo das International Public Sector
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Accounting Standards (IPSAS) pelo International Public Sector Accounting Standards Board
(IPSASB) e das Normas Brasileiras de Contabilidade Técnicas Aplicadas ao Setor Publico
(NBC TSP) pelo Conselho Federal de Contabilidade (CFC), impulsionaram relevantes
mudancas na CASP.

Outro ponto que pode ser considerado importante e fundamental para que a
convergéncia contabil, foi o fato do Tribunal de Contas ter participado, desde muito cedo, de
grupos de estudos, entre eles 0 Grupo Técnico de Padronizacdo de Procedimentos Contabeis
(GTCON), e com isso se mantendo envolvido nas discussbes e até mesmo do
desenvolvimento da nova contabilidade (Kutianski, 2015).

Entende-se, assim, que as NBCASP e os MCASP trazem um embasamento tedrico
amplo e a0 mesmo tempo complexo, pois aproximam a Contabilidade aplicada ao setor
publico da contabilidade privada, uma vez que o objeto destas € 0 mesmo: o patrimdnio. O
enfoque orcamentario é deixado em segundo plano, tornando o enfoque patrimonial em
evidéncia. As alteracGes apontadas demonstram que a correta observancia aos Principios de
Contabilidade traz uma mudanca estrutural na Contabilidade para o Setor Pablico, visto que
evidencia a prevaléncia da esséncia sobre a forma, caracteristica da Ciéncia Contabil.

A secdo 2 apresenta os fundamentos do Controle Externo, Tribunais de contas,
Convergéncia da Contabilidade publica e Teoria Institucional, que conjuntamente irdo

conferir a sustentacdo tedrica necessaria a pesquisa.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Esta dissertacdo estd embasada nos aspectos da teoria institucional, posto que s6 sera
efetivada, em tempos de reformas, quando as regras e formas sdo compreendidas, aceitas e
suportadas pelos atores participantes. Além dos Tribunais de Contas possuirem a capacidade

de normalizar a contabilidade indiretamente com base no isomorfismo coercitivo.

2.1 Teoria Institucional

Na Teoria Institucional, as instituicfes representam restricbes de opc¢des que as
pessoas sdo coagidas a exercer, seja de forma coletiva ou individual. Essas restricdes definem
limites a racionalidade humana, comprimindo alternativas e oportunidades, e intensificando a
ocorréncia de comportamentos pré-definidos (Barley & Tolbet, 1997). Ndo obstante, a
institucionalizacdo pode ser entendida como um processo pelo qual os individuos habitam no
que € definido socialmente como real. A garantia de um maior grau de institucionalizacéo
pode proporcionar uma maior uniformidade dos entendimentos culturais e uma maior
resisténcia a mudanca por influéncia pessoal (Zucker, 1987).

Ao levar em conta o ciclo de vida de uma organizacao, eles reagem de forma diferente
em cada estagio. No estagio inicial, o campo organizacional exibe uma variedade de formas e
métodos de acdo. Por outro lado, a partir do momento em que o campo organizacional se
solidifica, ha uma necessidade de homogeneizar e tornar os campos mais semelhantes. Alguns
arranjos estruturais ubiquos sdo mais facilmente percebidos pelo processo de simulacdo do
que a evidéncia de que o modelo adotado maximiza a eficiéncia organizacional. Sendo assim,
algumas alternativas estruturais sdo tidas como indesejaveis ou inadequadas, e a abordagem
do isomorfismo institucional é razoavel para que a organizacdo se torne homogénea.
(Dimaggio & Powell, 1983; Dacin et al., 2002).

Trés correntes da Teoria Institucional sdo discutidas em estudos organizacionais: a)
Velha Economia Institucional (OIE - OIld Institutional Economics); b) Nova Economia
Institucional (NIE - New Institutional Economics); e ¢) Nova Sociologia Institucional (NIS -
New Institutional Sociology). Essas correntes surgem de divergentes raizes filosoficas, mas
possuem comum interesse em discutir a natureza da instituicdo e da mudanga institucional
(Guerreiro et al., 2005).
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A Velha Economia Institucional pondera como comportamentos ou estruturas
particulares surgem, sustentam e/ou mudam tempo, em vez de meramente quais estruturas
existem em um determinado ponto no tempo. Ela rejeita suposi¢cdes de individuos com
otimizacdo racional, alegando que, a fim de capturar o (s) caminho (s) cumulativo (s) da vida
econdmica, os gostos dos individuos e preferéncias (e, por implicacdo, sua escolha e tomada
de decisdo) ndo podem ser tomados como dado ou exdgeno.

A Nova Economia Institucional foca o ambiente institucional como um conjunto de
regras sociais, legais e politicas que estabelecem as bases para a producdo, a troca e a
distribuicdo. O ambiente institucional é caracterizado como um elemento central para o
entendimento da evolucdo de uma inddstria e da estratégia das empresas nele inseridas. Seus
defensores procuram explicar a existéncia ou aparéncia de algumas instituicdes e a
inexisténcia ou desaparecimento de outras.

A Nova Sociologia Institucional trata as instituicbes como uma extensa cadeia de
relacionamentos e complexos culturais. O contexto institucional influencia crencgas, tradiges
e normas das empresas, como também o relacionamento entre elas. Para receber legitimidade
e apoio, individuos e organizagcbes precisam se conformar com as regras, praticas e crencas
criadas pelo ambiente institucional (Scapens, 2006). As premissas instauradas pela abordagem
NIS levam em conta que o conformismo das organizacGes perante as normas sociais é
necessario para garantir a sobrevivéncia e o nivel elevado de eficiéncia produtiva.

A maioria dos estudiosos do NSI argumenta que as institui¢ces racionalizam ao invés
de tornar racional e como resultado, alguns pesquisadores da contabilidade estudaram como
as empresas se separam intencionalmente de aparéncias (ou seja, as técnicas) e estruturas e
procedimentos reais de contabilidade (institucional) (Carruthers, 1995, p. 316). Os arranjos
organizacionais e a interferéncia (nivel da sociedade) das instituicdes explicam um processo
por meio do qual as instituicbes externas permeiam estruturas e procedimentos internos,

chamados de 'isomorfismo' (DiMaggio & Powell, 1983). Conforme o Quadro 1:
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Quadro 1
Isomorfismo

Isomorfismo Caracteristicas

Isomorfismo coercitivo Pelo qual fatores externos de impacto (por exemplo, governo, politica,
regulamentacdo, relacionamento com fornecedores) exercer uma forca sobre as
organizacOes para adotar estruturas e procedimentos internos especificos.

Isomorfismo mimético Pelo qual as organizagcBes emulam as estruturas internas e procedimentos
adotados por outras organizacoes.

Isomorfismo normativo Pelo qual as organizacBes adotam as estruturas e procedimentos defendidos por
profissdes dominantes particulares, corpos profissionais e / ou consultores.

Fonte: Hoque (2018) baseado em DiMaggio e Powell (1983).

DiMaggio e Powell (1983) indicam que, como resultado do isomorfismo coercitivo, as
organizacbes tornam-se cada vez mais homogéneas e organizadas em torno de rituais
similares a organizacfes superiores, em decorréncia de procedimentos operacionais impostos
direta e explicitamente de forma coercitiva e regras legitimadas pelo ambiente organizacional.

No isomorfismo mimético, ocorre consideravel economia de a¢cdes humanas, visto que
ocorre a imitacdo de modelos de terceiros como consequéncia das incertezas que pairam no
ambiente. Constata-se que existe um aspecto ritualistico no procedimento de imitacéo, pois o
intuito em tal pratica corresponde a aumento de legitimidade, sendo que as organizacdes
imitadas sdo aquelas tidas como bem-sucedidas e legitimadas pelo ambiente organizacional
(DiMaggio & Powell, 1983).

No que tange ao isomorfismo normativo, DiMaggio e Powell (1983) apontam a
socializacdo precedente que atua como forca isomorfica, sendo que a selecdo de pessoal
geralmente efetiva individuos a determinados cargos com caracteristicas e comportamentos
similares, ou seja, o fluxo de pessoal em determinado campo organizacional atende a
homogeneizacdo estrutural em que a similaridade de critérios de ingresso, por exemplo, é de
conhecimento compartilhado.

A edicéo por parte do Governo Federal da Portaria MF n° 184/2008 e do Decreto n°
6.976/2009 faz com que se tenha as primeiras legislacbes que tratam do processo de
convergéncia contabil na area publica brasileira e que, por sua vez, influenciou o inicio das
acOes na esfera municipal paranaense. A Portaria MF n° 184, de 25 de agosto de 2008, dispde
sobre as diretrizes a serem observadas no setor publico quanto aos procedimentos, praticas,
elaboracdo e divulgacdo das demonstracfes contébeis, de forma a torné-los convergentes com
as Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico.

O Decreto n® 6.976/2009, por sua vez, atualizou as atribuicbes do Sistema de
Contabilidade Federal e seguindo a mesma linha da Portaria 184 estabelece em seu artigo 4°,
inciso 1, que o sistema de contabilidade federal tem como objetivo promover a busca da
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convergéncia aos padrdes internacionais de contabilidade, respeitados os aspectos formais e
conceituais estabelecidos na legislagéo vigente.

Além da Portaria MF n° 184/2008 e do Decreto n® 6.976/2009, outras portarias
editadas pelo Governo Federal também exerceram pressdes na implementacdo das aces em
prol do processo de convergéncia. Entre essas, estd a Portaria STN n° 467, de 6 de agosto
2009, a qual estabelecia que 0 MCASP deveria ser aplicado de forma obrigatéria a partir de
2013 para a esfera municipal.

Portanto, uma vez o ente publico tendo alinhado o sistema com a nova metodologia
contabil e as entidades municipais tendo a obrigacdo de prestar contas, estas passam também a
ter o dever de adotar o0 novo plano de contas, elaborar as novas demonstraces contabeis, bem
como iniciar a aplicacdo dos demais procedimentos advindos do processo de convergéncia.
DiMaggio ¢ Powell (2005) relatam “que em algumas circunstincias a mudanga é uma
resposta direta a ordens governamentais”.

Pode-se dizer que, no contexto social em que esta imerso o processo de convergéncia
da contabilidade governamental brasileira, alguns pontos pertinentes a pressdo normativa
podem ser identificados. O primeiro deles esta relacionado com a propria producéo de normas
pelos atores centrais envolvidos no processo de convergéncia. Iniciando com a publicacdo
pelo Conselho Federal de Contabilidade da Resolucdo n.° 1.111/07, que aproxima a aplicacéo
dos Principios de Contabilidade para o setor publico; posteriormente a publicacdo, também
pelo CFC, das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico - NBCASP e
por ultimo a publicacdo, pela Secretaria do Tesouro Nacional, do MCASP - Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.

Dimaggio e Powell (2005) relatam que o isomorfismo normativo deriva
principalmente da profissionalizacdo. Os autores interpretam a profissionalizacdo como um
esforco coletivo de membros de uma determinada ocupacdo em definir condi¢cdes e métodos
de trabalho com fins de controlar a elaboracdo de procedimentos e de estabelecer uma base
cognitiva e de legitimacéo para sua autonomia ocupacional.

Sellami e Gafsi (2017) identificaram a influéncia positiva do grau de abertura externa,
que implica em isomorfismo mimético, referindo-se a imitagdo de outros paises que
implementaram tais normas, justificativa usual para ado¢do. No entanto, para os autores, a
pressdo de grupos profissionais e de educacgéo, que poderia ser considerada como isomorfismo
normativo, ndo tem sido um fator significativo nos processos de adogéo das IPSAS.

De acordo com a teoria institucional, a alta dependéncia de agéncias financeiras

multilaterais (por exemplo, Banco Mundial, Fundo Monetério Internacional, Unido Europeia
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etc.) cria pressao direta para 0 cumprimento das recomendacdes fornecidas por essas agéncias
que, a0 mesmo tempo, condicionam o financiamento da ajuda. A regulacdo contabil pode
surgir da demanda de instituicdes financeiras internacionais que pressionam 0S governos a
adotarem os padr@es internacionais de contabilidade como condi¢do para fornecer ajuda
externa e emprestimos (Sellami & Gafsi, 2017).

Guthrie (1998) sugeriu que o vinculo “autoevidente” percebido criado entre a
contabilidade de exercicio e a eficiéncia resulta da ampla ado¢do por muitos paises. Nesse
contexto, pode-se supor que uma pressdo coercitiva obrigou os paises em desenvolvimento a
adotar tais praticas. Miles (1994) apontou que isso estabelece muito mais legitimidade no
contexto internacional do que melhora a eficiéncia.

Sendo uma pressdo mais coercitiva vinda dos controles externos. A Constituicao
Federal Brasileira proibe os entes publicos de serem auditados por empresas privadas. Neste
sentido, ganham forca o Tribunal de Contas e demais 6rgédos de fiscalizacdo, formados pelas
préprias escolas, que ditam o grau de adogdo dentro do que sera exigido e do que se espera
que seja aplicado.

Sellami e Gafsib (2017) estabeleceram que o incentivo de paises altamente corruptos
para adotar modelos de contabilidade internacionais é a legitimacdo. Da mesma forma, a
relevancia econémica e a importancia politica das organizagdes do setor publico nos paises
sdo outros fatores que impulsionam a adocdo. A adocdo das IPSAS é mais atraente para 0s
paises com maior importancia das organizacdes do setor publico, essas jurisdicbes buscam
superar o desperdicio e a corrupcdo a fim de manter a importante contribuicdo dessas
organizacGes no desenvolvimento socioecondémico do pais. Os paises com estruturas de
governanga mais robustas podem ser menos pressionados ao isomorfismo coercitivo, ao passo
gue os paises com governos de baixa qualidade podem estar sob pressdo mais forte e mais
incentivados para o isomorfismo coercitivo e mimético operar.

Ao analisar a adogédo das IPSAS pelo governo espanhol, Brusca, Montesinos e Chow
(2013) destacam que 0 processo se tratou de um isomorfismo mimético, ou seja, uma imitacéo
das préaticas adotadas por outros paises da Europa e acrescenta, porém, que as IPSAS sao
usadas como modelo basico para emular, mas nao sobrepor, o regime contabilistico existente.
Logo, o processo de institucionalizacdo na Espanha ainda se encontra em sua fase inicial.

Os TCs séo 6rgéos que possuem capacidade regulatoria, podendo punir e recompensar
0s entes publicos com base nas Leis pré-existentes. A capacidade de responder as consultas e
expedir recomendacfes da base para que os TCs criem valor, afetando o pilar normativo da

Nova Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.
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Lino (2015) menciona que o Tribunal de Contas € o 6rgdo que tem mais poderes para
garantir a aplicacdo da contabilidade aplicada ao setor publico, pois em estudos anteriores foi
detectado que a convergéncia da contabilidade publica teve um impacto muito limitado sobre
a pratica contabil, por conta da baixa qualidade da auditoria. A auditoria das demonstracdes
financeiras influencia positivamente o nivel de conformidade com os novos padrfes de

relatdrios financeiros em institui¢cfes que ndo buscam lucro.
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3 AUDITORIA GOVERNAMENTAL, TRIBUNAIS DE CONTAS E
CONVERGENCIA DA CONTABILIDADE PUBLICA

A realizacdo da auditoria financeira desempenhada pelo Tribunal de Contas da Unido
no Balango Geral da Unido possui a capacidade de influenciar positivamente o nivel de
conformidade com os novos padrdes de relatérios financeiros em instituicbes que nao visam
ao lucro, podendo levar a adogdo das normas contabeis. Nesta se¢do, serd abordado a relagédo

da auditoria realizada pelo Tribunal de Contas e a convergéncia da contabilidade publica.

3.1 Auditoria Governamental no Setor Publico

A auditoria, tida como um ramo da Contabilidade, surgiu pela necessidade de
conhecimento da situagdo econémico-financeira das empresas por parte dos donos e pela
demanda dos investidores (Attie, 2011). No setor publico, a auditoria manifestou-se pelo
desejo de criar condi¢des apropriadas e a fortalecer a expectativa de que as entidades do setor
publico e os servidores publicos desempenhem suas atribuicdes de modo efetivo, eficiente,
ético e em conformidade com as leis e os regulamentos aplicaveis (IRB NIVEL 2 — ISSAI
100).

Peréz (1996) define a auditoria governamental como fiscalizacéo, entendida esta acdo
em seu sentido mais amplo, como o conjunto de atividades que tendem a comprovar se 0S
objetivos previstos se atingem com as caracteristicas de qualidade, quantidade e oportunidade
requeridas; no sentido mais restringido, a fiscalizacdo da administracdo publica é o processo
mediante o qual se procura a verificacdo da atividade executada pelo Estado. A auditoria
governamental € incluida como parte das atividades de fiscalizacdo posterior; por
conseguinte, pode ser realizada por uma Entidade de Fiscalizacdo Superior ou pelas auditorias

internas.
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O Instituto Rio Barbosa (ISSAI, 100 - 18) descreve auditoria governamental como:

Um processo sistematico de obter e avaliar objetivamente evidéncias para determinar
se as informacgdes ou as condicOes reais de um objeto estdo de acordo com critérios
aplicaveis. A auditoria do setor pablico é essencial, pois, fornece aos 6rgaos
legislativos e de controle, bem como aos responsaveis pela governanca e ao publico
em geral, informaces e avaliacdes independentes e objetivas acerca da gestdo e do
desempenho de politicas, programas e operacfes governamentais.

Para a Controladoria Geral de Minas Gerais (2012), a Auditoria Governamental tem
como finalidade comprovar a legalidade e legitimidade, e avaliar os resultados quanto a
economicidade, eficiéncia e eficicia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nas
unidades da administracdo publica, bem como avaliar a aplicacdo dos recursos publicos.

Chacon (2015) interpreta a auditoria governamental como um processo de auditoria
que responde a particularidade e as necessidades da gestdo publica com base em fatores
tedricos tradicionais de auditoria, mas também acrescenta as particularidades do direito e da
administracdo governamentais. Como resultado, as equipes de auditoria do governo exigem
mais habilidades do que as equipes de auditoria do setor privado, pois as primeiras ndo apenas
verificam os elementos técnicos da auditoria tradicional no trabalho, mas também avaliam
questdes como pontualidade, eficiéncia, economia e legalidade.

As auditorias governamentais sdo essenciais para garantir a adequada divulgacdo do
patrimdnio publico e suas alteracGes, contribuindo assim com a melhora do entendimento da
gestdo dos recursos em toda a sociedade, e o Tribunal de Contas tem o dever de fiscalizar
essas acdes dos gestores publicos que atuam no interesse publico (Rodrigues et al., 2019).

A Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)
desenvolveu as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores com o
objetivo de promover a realizacdo de auditorias independentes e eficazes pelas Entidades

Fiscalizadoras Superiores (EFS). O TCU define como as principais normas:

e ISSAI 1 — Declaracdo de Lima;
e ISSAI 10 — Declaracdo do México sobre Independéncia das EFS;

e ISSAI 11 — Diretrizes e Boas Préticas da Intosai relacionadas com a independéncia
das EFS;

e ISSAI 12 — Valor e Beneficio das EFS;

e ISSAI 20 — Principios de Transparéncia e Accountability;

e ISSAI 21 — Principios de Transparéncia e Accountability — Boas Préticas;
e ISSAI 30 — Cédigo de Etica;
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e ISSAI 40 — Controle de qualidade para as EFS;

e ISSAI 100 — Principios Fundamentais de Auditoria do Setor Publico;

e ISSAI 200 — Principios Fundamentais de Auditoria Financeira;

¢ ISSAI 300 — Principios Fundamentais de Auditoria Operacional,

e ISSAI 400 — Principios Fundamentais de Auditoria de Conformidade;

e ISSAI 3000 — Norma para Auditoria Operacional;

e ISSAI 3100 — Orientacgdes sobre Conceitos Centrais para Auditoria Operacional;
e Apéndice ISSAI 3100 — Construindo a Funcdo de Auditoria Operacional;

e ISSAI 3200 — Orientacgdes para o Processo de Auditoria Operacional;

¢ ISSAI 4000 — Norma para Auditoria de Conformidade.

As auditorias no setor publico podem ser classificadas em trés tipos: auditorias de
demonstragOes financeiras, auditorias de conformidade e auditorias operacionais. De acordo
com o Instituto Rio Branco (2017), a primeira foca em determinar se a informacéo financeira
de uma entidade é apresentada em conformidade com a estrutura de relatério financeiro e o
marco regulatorio aplicavel. A segunda, em determinar se intervencGes, programas e
instituicOes estdo operando em conformidade com os principios de economicidade, eficiéncia
e efetividade, bem como se ha espaco para aperfeicoamento. E a Gltima em determinar se um
particular objeto estd em conformidade com normas identificadas como critérios.

As EFS podem realizar auditorias ou outros trabalhos sobre qualquer tema de
relevancia a respeito das responsabilidades da administracdo e dos responsaveis pela
governanca e do uso apropriado de recursos e bens publicos. A auditoria do setor publico
aumenta a confianca dos usuarios previstos, fornecendo informacbes e avaliacGes
independentes e objetivas a respeito de desvios dos padrbes aceitos ou dos principios de boa
governanca.

Os principios sdo fundamentais para a conducdo de uma auditoria. Mesmo envolvendo
um processo cumulativo e interativo, os principios fundamentais de auditoria sdo agrupados
por principios relacionados aos requisitos organizacionais das EFS, principios gerais que 0
auditor deve levar em conta antes do inicio e em mais de um momento durante a auditoria e

principios relacionados com as etapas especificas do processo de auditoria.
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Figura l
Principios gerais de auditoria no setor pablico
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Fonte: ISSAI 100 — Instituto Rio Branco (2017).

Os integrantes da equipe de auditoria devem possuir, conjuntamente, o conhecimento,
as habilidades e a competéncia necessarios para concluir com éxito a auditoria. 1sso inclui
compreensdo e experiéncia pratica acerca do tipo de auditoria que estd sendo realizada,
familiaridade com as normas e a legislacdo aplicaveis, entendimento das operaces da
entidade e habilidade e experiéncia para exercer julgamento profissional (IRB, 2017).

O entendimento e compreensdo da auditoria a ser realizada dependem do tipo de
auditoria efetuada: auditoria interna ou externa. O propdsito da auditoria interna é desenvolver
um plano de acdo para ajudar a alcancar os objetivos da organizacdo por meio de uma
metodologia sistemética e orientada, para alcancar a eficacia da gestdo de riscos, agregando
valor a organizacdo e melhorando suas operagdes (Moura et al., 2017).

Ja o0 objetivo da auditoria externa ou independente para Attie (2010) é expressar uma
opinido sobre propriedade das demonstracfes contabeis e se 0 meio pela qual ela é expressa é
através do Relatorio de Auditoria. Mesmos possuindo objetivos diferentes, as auditorias
promovem boa governanca ao contribuirem para a transparéncia e accountability pelo uso de
recursos publicos, assim como para a economia, eficiéncia e efetividade na administracdo
publica.

Segundo a INTOSAI (2010), o objetivo de uma auditoria financeira é aumentar a

confianca dos potenciais usuarios nas demonstra¢fes financeiras disponiveis. A auditoria
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também é importante porque garante que o relatorio de contas consolidadas do governo
forneca ao povo e seus representantes dados confidveis para accountability.

A Auditoria Financeira é a garantia de que tanto as politicas contabeis aplicadas,
quanto o método de consolidacdo, estdo corretos. No contexto normativo brasileiro, o 6rgao
com competéncia para executar a auditoria financeira € o Tribunal de Contas (Lino, 2015).
Sendo assim, os Tribunais de Contas tém o dever de examinar os resultados alcangados pelos
administradores publicos em sua gestdo, pois esses 0Orgaos sdo constitucionalmente

responsaveis pelo controle externo da gestdo (Mourelle, 2008).

3.2 Tribunal de Contas

A Constituicdo Federal de 1988 esclarece que o controle externo € exercido pelo
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, com a finalidade de realizar a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, no que concerne a legalidade, a legitimidade e a
economicidade.

O controle externo é o responsavel por avaliar as informac@es dos gestores, analisando
sua gestdo a fim de assegurar a precisdo das demonstracdes financeiras e cumprimento das
leis, regulamentos ou acordos e, posteriormente, tirar suas conclusées (Amorim et al., 2017).

O Senado Federal (2021) define controle externo como:

Fiscalizagdo exercida pelo Congresso Nacional sobre os atos e atividades da
administracdo publica, para que tais atos e atividades ndo se desviem das normas
preestabelecidas. Esse controle abarca a fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvencdes e renlncia de receitas. Trata-se de controle
politico por exceléncia das atividades do Estado, exercido pelo Poder Legislativo,
destinando-se a comprovar a probidade dos atos da administracdo, a regularidade dos
gastos publicos e do emprego de bens, valores e dinheiros publicos e a fiel execugéo
da lei orcamentaria. No Brasil, o controle externo exercido pelo Poder Legislativo
conta com o auxilio pelo Tribunal de Contas da Unido.

Para Guerra (2005), o controle externo é aquele desempenhado por 6rgdo apartado do
outro controlado, tendo por finalidade a efetivacdo de mecanismos, buscando garantir a plena
eficacia das acOes de gestdo governamental, porquanto a Administracdo Publica deve ser
fiscalizada, na gestdo dos interesses da sociedade, por 6rgdo de fora de suas partes, impondo

atuacdo em consonancia com os principios determinados pelo ordenamento juridico, como 0s
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da legalidade, legitimidade, economicidade, moralidade, publicidade, motivagéo,
impessoalidade, entre outro.

O controle externo caracteriza-se pela atuacdo, de forma desvinculada, por parte de um
poder ou 6rgao a outro poder que se esta verificando. A dinamica de controle de um poder ou
0rgdo sobre outro remete a nocdo de triparticdo dos poderes e ao sistema de freios e
contrapesos (checks and balances). O controle externo da administracdo publica é
considerado um instrumento da democracia, realizacdo da cidadania e dos direitos humanos —
indisponivel e indelegavel, fundado no principio do interesse puablico (Camargo, 2020; Scliar,
2009).

De um modo geral, o controle externo estéa localizado fora da estrutura administrativa
controlada, como o préprio nome ajuda a entender. Além das caracteristicas do controle
externo, temos maior independéncia das instituicdes que supervisiona, e a capacidade de
verificar e corrigir a funcdo é maior do que o sugerido. Conforme a CF/88, as fiscalizacdes
contébeis, financeiras, orcamentarias, operacionais e patrimoniais do governo federal e das
entidades administradas direta e indiretamente serdo conduzidas pelo Poder Legislativo,
auxiliado pelo Tribunal de Contas, por meio de controles externos, e pelo sistema de controle
interno.

Embora a utilize a expressao de auxilio, ndo se trata de uma relacdo de subordinacao,
uma vez que os tribunais de contas ndo estdo em posicdo hierarquicamente inferior ou
dependente de qualquer outro 6rgdo. Os tribunais exercem a supervisdo financeira com
competéncias judiciais ou quase judiciais, examinando e julgando diretamente as contas dos
gestores publicos (Camargo, 2020). Os Tribunais de Contas exercem competéncias préprias,
atribuidas diretamente pela Constituicdo, independentes das funcfes dos 6rgdos legislativos, e
de suas decisdes ndo cabem recursos ao Poder Legislativo (IRB, 2017).

Ao longo da historia, verifica-se que os Tribunais de Contas passaram de um controle
a posteriori para um controle preventivo e concomitante na verificacdo da aplicacdo dos
recursos publicos. Com isso, tem-se uma nova configuracdo desse orgdo de controle que
inclui, além da andlise das contas, o0 acompanhamento dos recursos mediante uma postura
ativa, capaz de evitar a tempo o desperdicio ou a ma aplicacdo do dinheiro publico,
coadunando um carater qualitativo, e ndo sé punitivo (Camargo, 2020).

No setor publico, a organizagdes de auditoria governamental, responsavel pela
fiscalizac&o financeira e entrega de servigos governamentais, que tem como principal fungéo a
emissdo de um parecer prévio sobre as contas do Poder Executivo, € o Tribunal de Contas
(Hidalgo et al., 2016; Speck, 2011).
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Os Tribunais de Contas analisam as contas de maltiplos gestores e apresentam um
grande desafio, visto que se relacionam com diversos prefeitos, camaras e Orgdos de
administracdo indireta, além da dispersdo geografica. Cada Tribunal de Contas tem as
préprias resolucbes e entendimentos especificos sobre a forma de operacionalizar a
interpretacdo das contas de seus jurisdicionados, o que pode causar incertezas (Lino &
Aquino, 2018; Nunes et al., 2019). Além da funcdo de apreciar as contas prestadas pelo chefe
do poder executivo e de julgar as contas dos administradores e responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos, o Tribunal de Contas possuem inumeras fungbes previstas na

Constituicdo Federal (1988), tal como no Quadro 2:

Quadro 2
Competéncias do TCU
Inciso Competéncias

Apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que
deverd ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Pablico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
gue resulte prejuizo ao erario publico

Apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
Il excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessfes de
aposentadorias, reformas e pensfes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o
fundamento legal do ato concessorio

Realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdo técnica
ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e

v patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais
entidades referidas no inciso Il

v Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe,
de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo

VI Fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,

ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio

Prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
VIl | qualquer das respectivas Comissfes, sobre a fiscalizagdo contébil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas

Aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des

VIII | previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominag¢@es, multa proporcional ao dano causado ao
erério
IX Assir_lar prazo para que o _érgéo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei, se verificada ilegalidade
X Sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos

Deputados e ao Senado Federal
Xl Representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados
Fonte: Constituicdo Federal (1988).

Os Tribunais de Contas somente podem desempenhar suas atribuigdes com
objetividade quando s&o independentes das entidades fiscalizadas e sdo protegidos contra

influéncias externas. Em uma democracia, € indispensavel que os Tribunais de Contas tenham
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independéncia garantida por lei e, embora se reconhega que as instituicdes do Estado néo
possam ser totalmente independentes, os Tribunais de Contas devem exercer sua
independéncia funcional e organizacional no cumprimento de suas competéncias
constitucionais.

A independéncia dos Tribunais de Contas se completa pela capacidade de se
autogovernar, de elaborar, segundo seus proprios designios, seu Regimento Interno e de
estabelecer sua organizacao interna, a competéncia e o funcionamento de suas unidades,
prover e gerir seu quadro de servidores, observadas apenas as diretrizes previstas na
legislacéo.

Os Tribunais de Contas exercem acdo independente, por meio de auditorias, de
formulacdo de determinacdes e recomendacdes e de outras acdes de controle externo,
incluindo a aplicacdo de san¢fes. Segundo as suas competéncias e padrdes profissionais
aplicéaveis, realizar auditorias financeira, operacional e de conformidade, devendo examinar a
fidedignidade dos demonstrativos contébeis e a eficacia dos controles internos de 6rgdos e

entidades, conforme disposicdes regulamentares.

3.2.1 Auditoria Financeira no Tribunal de Contas

O principal objetivo da auditoria financeira é melhorar e facilitar a prestacdo de contas
de d6rgdos e entidades publicas. A ISSAI 200 esclarece que a finalidade de uma auditoria de
demonstracfes financeiras € aumentar o nivel de confianca do usuério-alvo nessas
demonstracdes. Para tanto, os auditores devem expressar uma opinido para fornecer aos
tomadores de decisdes seguranca razoavel de que nao ha distorcao relevante (causada por erro
ou fraude) nas informac6es financeiras divulgadas (TCU, 2016).

A auditoria governamental efetuada pelo TCU é um elemento essencial para assegurar
e promover o cumprimento da accountability que os administradores publicos tém para com a
sociedade e o Parlamento, dado que a Constituicdo lhe atribuiu a missdo explicita de
examinar, como instituicdo independente de controle, as agbes governamentais, cobrar
explicagBes, impor penalidades e limites aos agentes estatais quando exercerem atividades
improprias ou em desacordo com as leis e os principios de administracdo publica.

A auditoria financeira € um importante instrumento de fiscalizacdo para a verificacdo
independente da confiabilidade das demonstragdes financeiras divulgadas por 6rgdos e
entidades publicas, na defesa dos principios de transparéncia e prestacdo de contas. Portanto,

os Tribunais de Contas ndo sdo apenas responsaveis por verificar a confiabilidade das
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informagdes contabeis, financeiras, orcamentarias, patrimoniais ou operacionais, mas também
0 cumprimento das leis e regulamentos ou o desempenho operacional na gestdo contabil,
financeira, orcamentaria, patrimonial ou operacional (TCU, 2016).

A Constituicdo Federal de 1988 reserva ao Tribunal de Contas da Unido a tarefa de
avaliar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica mediante prévias
observacgdes conclusivas. Essa € uma etapa essencial no processo de controle externo da
administracdo publica brasileira, pois fornece ao legislativo os elementos técnicos necessarios
para julgar as contas dos chefes do executivo. A auditoria financeira, como exercicio de
garantia, faz parte do amplo processo de certificacdo das contas anuais, seja pelo governo ou
pela administragao.

O Tribunal emite parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, que sdo compostas pelos balangos gerais da Unido e por um relatério sobre a
execucdo dos orcamentos federais, conforme dispde o paragrafo Unico do art. 36 da Lei
Organica do TCU.

Art. 36. Ao Tribunal de Contas da Unido compete, na forma estabelecida no Regimento Interno,
apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio a ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento.

Paréagrafo Unico. As contas consistirdo nos balangos gerais da Unido e no relatdrio do 6rgdo central do
sistema de controle interno do Poder Executivo sobre a execucdo dos orcamentos de que trata o § 5° do
art. 165 da Constituicdo Federal.

A Controladoria Geral da Unido possui o papel de consolidar dados e informacdes
coletadas nos diversos ministérios, sendo a maioria deles relacionados ao nivel de execucao
do orgamento federal. Esse esfor¢o garante que a atengédo seja dada em conformidade com as
recomendacdes emitidas pelo TCU em seu parecer prévio as Contas do Presidente da
Republica (Keaney, 2013).

A Prestacdo de Contas do Presidente da Republica (PCPR) € resultado de um esforco
conjunto de varias esferas de governo, incluindo o TCU, a STN e a Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério da Fazenda, o Departamento de
Controle das Empresas Estatais do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e demais
Orgaos.

As contas prestadas pelo Presidente da Republica consistem no Balangco Geral da
Unido e no relatério do 6rgéo central do sistema de controle interno do Poder Executivo sobre
a execucdo dos orcamentos da Unido. A andlise realizada pelo Tribunal de Contas deve

declarar se o Balango Geral da Unido representa adequadamente as posi¢des financeira,
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orcamentaria, contabil e patrimonial do ente federado no encerramento do exercicio, assim
como se a gestdo dos recursos publicos respeitou os principios e normas constitucionais e
legais que regem a administracdo publica federal.

O Balango Geral da Unido é realizado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
orgdo responsavel pela elaboracdo das demonstracdes contabeis da Unido. Em conformidade
com a Lei 4.320/1964, as demonstracGes obrigatorias sdo os balancos Orgcamentario,
Financeiro e Patrimonial e a Demonstracdo das VariacGes Patrimoniais. A partir do exercicio
de 2015, com a implantacdo do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP), foram
incluidas a Demonstracdo dos Fluxos de Caixa e a Demonstracdo das Mutacdes do
Patriménio Liquido.

O Relatorio das contas do Presidente da Republica elaborado pelo TCU contém as

seguintes informacdes:

A conjuntura econdmica, financeira e orcamentaria do exercicio; a analise sobre os resultados da
atuacdo governamental, a partir da analise das metas dos programas tematicos do PPA; a conformidade
da gestdo orcamentaria e financeira com relacdo as normas constitucionais e legais que regem o tema,
notadamente quanto ao cumprimento dos limites e pardmetros estabelecidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal; os resultados da auditoria do Balanco Geral da Unido; e as providéncias
adotadas com relacdo as recomendaces e aos alertas do Tribunal nas contas do Presidente da Republica
dos anos anteriores (TCU, 2021).

O Parecer Prévio emitido pelo Tribunal se baseia nos achados resultantes das analises
efetuadas e registradas no Relatorio e consignam as opinides do Tribunal de Contas da Uniéo
sobre a regularidade da gestdo e a exatiddo dos demonstrativos contébeis da Unido, de
responsabilidade do Chefe do Poder Executivo Federal (TCU, 2021). Sendo seu objetivo
principal a emissdao de uma opinido sobre a confiabilidade das demonstracfes financeiras
consolidadas do Governo Federal, que compdem a PCPR.

O auditor deve formar uma opinido com base na avaliagdo das conclusdes atingidas
pela evidéncia de auditoria obtida, sobre se as demonstracfes financeiras como um todo
foram elaboradas de acordo com a estrutura de relatério financeiro aplicavel. A opinido deve
expressar claramente, por meio de um relatorio escrito, que também deve descrever a base
para a referida opinido. Para formar uma opinido, o auditor deve primeiro concluir se obteve
seguranga razoavel sobre se as demonstragdes financeiras como um todo estdo livres de
distorcdo relevante, independentemente se causadas por fraude ou erro. O auditor deve levar

em conta os seguintes itens, conforme a ISSAI 200:

a) se foi obtida evidéncia de auditoria suficiente e apropriada;
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b) se as distor¢cdes ndo corrigidas sdo relevantes, individualmente ou em conjunto; e

c) as avaliagdes do auditor sobre os seguintes pontos, que sdo levados em consideracdo quando da
determinag&o da forma de opinido:

e se as demonstragdes financeiras foram elaboradas, em todos os aspectos relevantes, de acordo com 0s
requisitos da estrutura de relatorio financeiro aplicavel, incluindo a consideragdo dos aspectos
qualitativos das praticas contabeis da entidade, tais como possiveis tendenciosidades nos julgamentos da
administracdo;

ese as demonstracdes financeiras divulgam adequadamente as politicas contabeis selecionadas e
aplicadas;

ese as politicas contdbeis selecionadas e aplicadas sdo consistentes com a estrutura de relatério
financeiro aplicavel e sdo apropriadas;

e se as estimativas contabeis feitas pela administracdo séo razoaveis;

e se as informacgOes apresentadas nas demonstracdes financeiras sdo relevantes, confidveis, comparaveis
e compreensiveis;

ese as demonstracOes financeiras fornecem divulgacOes adequadas para permitir que 0S USUArios
previstos entendam o efeito de transacBes e eventos relevantes sobre as informacdes incluidas nas
demonstragdes financeiras;

e se a terminologia usada nas demonstracfes financeiras, incluindo o titulo de cada demonstracdo, é
apropriada;

ese as demonstracdes financeiras fazem referéncia ou descrevem adequadamente a estrutura de
relatdrio financeiro aplicavel

d) quando as demonstracdes financeiras sdo elaboradas de acordo com uma estrutura de apresentacao
adequada, a conclusdo deve também considerar se as demonstracfes financeiras propiciam uma
apresentacdo adequada:

e em termos de apresentacgdo geral, estrutura e conte(ido;

ese as demonstracBes financeiras, incluindo as notas explicativas, apresentam adequadamente as
transacOes e 0s eventos subjacentes.

Os pareceres de auditoria devem expressar os seguintes tipos de opinido quanto a
regularidade das contas anuais, com base no Quadro 3:
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Quadro 3
Tipos de opinido quanto a regularidade das contas anuais

Tipos de opinibes Definicéo

Quando se conclui, com base em evidéncia de auditoria apropriada e suficiente, que
Opinido sem ressalvas | as demonstra¢des contdbeis estdo livres de distor¢des relevantes; ou ndo hé desvios
de conformidade relevantes nas operacdes, transa¢des ou atos subjacentes

Quando tendo obtido evidéncia de auditoria apropriada e suficiente se conclui que
as distorcdes, individualmente ou em conjunto, sdo relevantes, mas nao
generalizadas nas demonstragdes contdbeis; ou foram identificados desvios
relevantes de conformidade nas operacdes, transagdes ou atos subjacentes, mas nao

- eneralizados
Opinido com ressalvas 9

Quando ndo é possivel obter evidéncia de auditoria suficiente e apropriada, mas se
conclui que os possiveis efeitos das distorcbes ndo detectadas sobre as
demonstragdes contabeis ou dos desvios de conformidade nas operacGes, transacbes
ou atos subjacentes, se houver, poderiam ser relevantes, mas ndo generalizados

Quando tendo obtido evidéncia de auditoria apropriada e suficiente se conclui que
as demonstracBes contdbeis apresentam distorcBes relevantes e com efeitos
generalizados; ou 0s desvios de conformidade nas operagdes, transacdes ou atos
subjacentes sdo relevantes e generalizados

Opiniéo adversa

Quando ndo é possivel obter evidéncia de auditoria suficiente e apropriada e se
conclui que os possiveis efeitos de distor¢des ndo detectadas sobre as demonstracdes
Abstencédo de opinido | contabeis, se houver, poderiam ser relevantes e generalizados; ou os desvios de
conformidade nas operacdes, transagdes ou atos subjacentes poderiam ser relevantes
e com efeitos generalizados

Fonte: Instrucdo Normativa n°® 84, de 22 de abril de 2020.

A Norma Brasileira de Auditoria do Setor Publico (NBASP, 200) determina que, ao
expressar uma opinido ndo modificada sobre as demonstragdes financeiras elaboradas de
acordo com uma estrutura de conformidade, a opinido do auditor deve ser que as
demonstragdes financeiras sdo elaboradas, em todos os aspectos relevantes, de acordo com a
estrutura de relatério financeiro aplicavel. Sendo que se a estrutura de relatério financeiro
aplicavel ndo for as IPSAS ou as IFRS, a opinido do auditor deve identificar a jurisdi¢do de
origem da estrutura.

Entende-se que as NBASPs possuem como objetivo contribuir com o aprimoramento
dos Tribunais de Contas e estabelecer um padrdo nacional de atuacdo para comunicar e
promover o valor e os beneficios que podem trazer para a sociedade por meio das auditorias
que realizam.

Dessa forma, ela foi desenvolvida com base nas Normas Internacionais de Auditoria
das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI 12) da Organizagdo Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), no marco legal que rege a administracdo

publica brasileira, nas Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT), nas
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Normas de Auditoria Governamental (NAG) e nas Resolugdes da Associacdo dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON).

As Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP) harmonizaram as
normas de maneira coerente com 0s principios da Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Intosai), e foi homologada pelo Instituto Rui Barbosa (IRB, 2010).
Com isso, as Normas de Auditoria da Industria Publica Brasileira - NBASP buscam contribuir
com o desenvolvimento dos Tribunais de Contas, estabelecer um padrdo nacional de
comunicacdo e promover o valor e os beneficios que podem trazer ao publico por meio do
processo de auditoria. Deve assegurar que suas pesquisas sejam realizadas de acordo com as
normas NBASP, Intosai e demais normas técnicas e profissionais aplicaveis, estabelecendo
normas, manuais ou diretrizes especificas, para orientar as atividades de pesquisa ou outras
atividades similares.

Mesmo que as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP) tenham
sido aprovadas para traduzir as dos organismos internacionais, a fim de compatibilizar e
padronizar os procedimentos de auditoria governamental utilizados no Brasil com o0s
procedimentos utilizados externamente, de modo a substituir as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (NATS) e as Normas de Auditoria Governamental (NAGS), 0
estudo de Azevedo e Lino (2018) evidencia que ainda é baixa a observacdo de uso
padronizado de Normas de Auditoria Governamentais, e que 0 escopo de auditoria dos
Tribunais de Contas € voltado a legalidade, com baixa atencdo a auditoria presencial.

A auditoria dentro dos 6rgdos publicos busca e promove uma maior fiscalizacdo, de
todos os fatos que ocorreram dentro dos 6rgéos publicos observando, assim, como 0s recursos
publicos foram utilizados, e auxiliando a populacdo na operacionalizagdo do controle social,
ja que por meio das auditorias os cidaddos tém acesso a um parecer especialista em caso de
irregularidade (Teixeira, 2006).

Assim como a contabilidade publica vem passando pelo processo de convergéncia aos
padrdes internacionais de contabilidade, a auditoria governamental também se ajustando a
atender normas que sdo instituidas pelos normalizadores internacionais, a fim de se obter
relatorios de auditorias mais consistentes e que realmente apresente fatos e acontecimentos
fidedignos (Aguiar, 2005).
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3.3 Convergéncia da Contabilidade Publica

3.3.1 A Convergéncia em Nivel Global

Para Nascimento (2007), a harmonizagdo contabil refere-se & adequacdo da
Contabilidade de diversos paises aos fundamentos e regras de uma mesma norma ou
grupamento de normas ou as praticas contabeis internacionalmente existentes sob consenso, e
ndo sob imposi¢do. Com a Contabilidade Publica ndo é diferente, nota-se que ha cada vez
mais a necessidade de comparacdo entre as financas publicas de diversas nacbes para que
existam parametros que possibilitem analisar o desempenho de cada uma delas.

Essa convergéncia é fruto da conjuntura econémica mundial, resultado dos constantes
avancos tecnologicos e proximidade dos usudrios as informacdes contbeis. Nesse contexto,
sua importancia é pautada nos investidores, bancos, analistas de mercados e demais usuarios
contabeis, que se “direcionam aos mercados que conhecem e confiam, buscando diminuir o
risco do investimento e o custo do capital, proporcionando vantagens aos paises que adotam
normas contabeis reconhecidas internacionalmente” (Mapurunga et al., 2011).

A internacionalizacdo da contabilidade publica iniciou-se com a criagdo da
International Federation of Accountants (IFAC) em 1977. Essa instituicdo nasceu com o
propdsito de fortalecer mundialmente a contabilidade do setor publico, desenvolver normas
contabeis de alta qualidade, além servir como suporte para a devida adocdo e aplicacdo das
mesmas (Nascimento, 2007).

A IFAC ¢é um organismo internacional, sem fins lucrativos e ndo politica. Entre suas
atividades, destaca-se o desenvolvimento de normas para area de educacdo, auditoria, ética e
contabilidade publica. Entre os comités da IFAC, encontra-se o IPSASB (International Public
Sector Accounting Standards Board), que é responsavel pelo desenvolvimento de normas
internacionais de contabilidade para o setor pablico.

Segundo Chan (2010), o programa de elaboracdo das IPSAS pela IFAC evoluiu em
duas fases. De 1996 a 2002, o IPSASB, essencialmente, importou normas contabeis e de
relatorio financeiro do setor privado (IASB) para o setor publico, fazendo alteracfes
relativamente pequenas. A partir de 2003, o IPSASB tem conscientemente enfocado questdes
que sdo proprias do setor publico como tributos e orcamento para os relatorios financeiros. O
IPSASB segue um processo estruturado e publico no desenvolvimento das Normas
Internacionais de Contabilidade do Setor Publico (IPSAS).
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Todavia, na visdo de alguns autores, o IASB ndo tem como tomar conhecimento de
forma individualizada em relacdo aos fatores culturais e politicos de todos os seus paises
membros no decorrer da preparacao das International Financial Reporting Standards —IFRSs.
Afirma-se que ndo se deve esperar resultados 6timos na conducdo de Padrbes do IASB para
paises em desenvolvimento - que tém seu grupo distinto de usuarios de informacdes, 0s quais
operam dentro de um ambiente de diversidade cultural, social e politica (Hopwood, 2000;
Ngangan et al., 2005).

3.3.2 A convergéncia na América Latina

Na América Latina, muitas reformas da administracdo publica estdo em andamento,
incluindo a implementacdo das IPSAS. As agéncias internacionais e multilaterais, como o
Banco Mundial ou o Banco Interamericano de Desenvolvimento, podem influenciar as
reformas contéabeis. Estas organizacGes tém ampla experiéncia em reformas pablicas, contam
com especialistas na implementacdo e design das IPSAS, e estiveram envolvidas no design e
execucao de normas para relatérios financeiros por parte dos governos (Adhikari et al., 2013;
Brusca et al., 2016).

Cabe ressaltar que na Argentina, a partir da Federacion Argentina de Consejos
Profesionales de Ciencias Economicas (FACPCE), varios avancos considerdveis foram
alcancados, com a finalidade de uniformizar as normas contabeis, além de possuirem outro
6rgdo que tem a mesma finalidade, o Consejo Emisor de Normas de Contabilidad y Auditoria
(CENCyA) (Brunozi et al., 2017).

Em relacdo a Colémbia, a reforma da contabilidade do governo teve inicio no ano de
1991 e se estende até o momento atual. O caso do processo de reforma da administracdo
publica e da modernizacdo das informacgdes contdbeis do pais tem sido motivado por
organizacbes multilaterais e internacional a saber: O Banco Mundial, por meio de projetos
como a Modernizagdo da Gestdo de Finangas Publicas (MAFP) e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, com a implantacdo de Sistemas de Planejamento Estratégico e Inovacgoes
Orcamentarias (Tavares & Berretta, 2006). Os referidos autores ratificam os argumentos de
Godfrey et al. (1996) sobre a importancia dos estimulos externos para as reformas (Villegas &
Julve, 2012).

Apesar de ndo ser regulamentada, a profissdo contabil uruguaia é organizada no
ambito do Colégio de Contadores e Economistas do Uruguai, que possui entre suas

atribuigOes, a missao de implementacéo a instalagédo de comissfes que permitam o avango da
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investigagdo e dos assessoramentos, assim facilitando o desenvolvimento cultural e técnico da
profissdo. Este Colégio é responsavel pela ado¢do das normas internacionais editadas pelo
IASB. E estabelecido desde 2004 as IPSAS como padrdo orcamentario, mas nio para a
contabilidade (Almeida & Lima, 2012).

3.3.3 A Convergéncia no Brasil

A harmonizacdo das IPSAS no Brasil depende de arcabouco legal. As principais
legislacBes que estdo vigentes e regem a contabilidade do setor pablico no Brasil sdo a Lei
4.320 (1964), o Decreto-Lei 200 (1967), a Lei de Responsabilidade Fiscal, LRF (2000),
Portaria MF n. 184/2008, Decreto n. 6.976/2009 e a Lei de Acesso a Informacéo Publica, LAI
(2011). No que se refere ao regime de competéncia no Brasil, existem regras sobre o tema
previstas na Lei 4.320 (1964), mas nas esferas da administracéo, fosse ela federal, estadual ou
municipal, ndo eram adotadas as rotinas necessarias para a contabilizacdo dos bens publicos.

No dia 21 de novembro de 2008, foram aprovadas em plenéria do Conselho Federal de
Contabilidade as NBCASP, sedimentando definitivamente a migragdo do foco no orgamento
para patriménio pela contabilidade puablica brasileira. Vé-se, neste fato, uma decisdo de
aproximacdo com a ciéncia contabil, passando todos os fatos administrativos, que antes eram
examinados e registrados por terem origem no or¢camento, a serem examinados e registrados
por produzirem alteracdes em algum elemento patrimonial. Essa proposicdo ja constava
regulamentada no diploma legal desde 1964, pela Lei n° 4.320, e agora sera necessario um
estudo aprofundado dos artigos que tratam do processo de evidenciacdo contabil, em especial
daqueles a partir do art. 83 (Silva, 2008; Costa, 2019).

O Brasil se comprometeu a convergir com as normas constituidas pela IFAC, nas trés
esferas de governo: Federal, Estadual e Municipal. O principal objetivo dessa convergéncia é
“modernizar os procedimentos contdbeis, proporcionando a geracdo de informagdes que
sejam Uteis para o apoio a tomada de decisdo e ao processo de prestacdo de contas e controle
social” (Prado & Paiva, 2017, p. 164). Observa-se que as normas buscam maior transparéncia
das acbes do governo, buscando a harmonizagdo e uniformizagdo dos principais
demonstrativos do setor publico.

Em 2008, é criado o Grupo de Trabalho da Convergéncia em Contabilidade Publica
(GTCP) com o intuito de iniciar os trabalhos de traducdo e internacionalizacdo das normas
internacionais, assim o CFC edita as 10 primeiras NBC T 16. No ano de 2009, houve a

regulamentacdo das praticas contabeis no setor pablico com a edicdo do Manual de
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Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) por meio do STN. Com 0s avangos, em
2016 foi publicada NBC TSP's sobre estrutura conceitual, estoques e outros temas
patrimoniais para o setor publico (Castro, 2016; Sasso & Varela, 2018; Costa, 2019) e
conforme a sistematizacdo da implementacéo das IPSAS no Brasil envolvendo os principais

atores institucionais STN, CFC e os entes federados na Figura 2.

Figura 2
Institucionalizagéo e fluxo de implementacéo das IPSAS no Brasil (2008-2021)
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Fonte: De Costa (2019).

Conforme Costa (2019), o processo de harmonizagao das IPSAS, no Brasil, tem como
fontes normativas as NBC TSP publicadas pelo CFC. As regras de implementacdo foram
definidas pela STN e estdo contidas no MCASP. No manual, encontram-se 0s procedimentos
contabeis patrimoniais, o Plano de Contas (PCASP) e as Demonstracfes Financeiras
(DCASP). Em suma, a consolidacéo das contas nacionais (Unido, Estados, DF e Municipios)
é realizada por intermédio do Sistema de InformacGes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (SICONFI).

E importante frisar que a STN fez ajustes no MCASP e que realizou audiéncias
publicas sobre as principais mudancas. Na etapa final do ciclo, a STN, por intermédio do
SICONFI, reune as informacGes financeiras de todos os entes federados para validacdo dos
procedimentos e consolida¢do das demonstragdes financeiras a base de “accrual accounting”
(Costa, 2019). Determinadas pesquisas colaboraram com o tema da convergéncia das normas

internacionais de contabilidade publica, por exemplo, Nascimento (2008), Lima et al. (2009),
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Macédo et al. (2010), Costa et al. (2011), Moura et al. (2012), Monteiro e Gomes (2013),
Ravanello et al. (2015), Callegario et al. (2016), Prado e Paiva (2017) e Costa (2019).

Segundo Prado e Paiva (2017), as principais mudancas que aconteceram na
Contabilidade ap6s as normas se referem em focar a gestdo patrimonial das entidades;
insercdo de Subsistema de custos; estabelecimento de bases para o controle contébil dos
planejamentos expostos em planos hierarquicamente interligados; foram estabelecidos
conceitos, natureza e tipicidade para melhor qualificagdo das operacGes; o controle interno
passou a abranger a preservacdo do patriménio publico e o controle das acdes publicas,
devendo ser exercidos em todos 0s niveis do governo, entre outras mudangas.

Com o objetivo de uniformizar as praticas contabeis para a implementacdo das IPSAS
no Brasil, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em conjunto com o Grupo Técnico de
Procedimentos Contéabeis (GTCON), elaborou o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
(PCASP). O PCASP ¢ atualizado anualmente e publicado, exclusivamente, na Internet! para
uso obrigatdrio no exercicio seguinte.

O novo PCASP, que € a estrutura basica da escrituracdo contabil para a consolidacao
das contas nacionais do Brasil, no Governo Federal foi adaptado no SIAFI. No caso dos
estados e municipios, existem diversos sistemas informatizados. No entanto, em alguns casos
se usa 0 SIAFEM. O PCASP com nova estrutura de contas Patrimoniais (circulantes, ndo
circulantes e patriménio liquido), contas de Resultado (variacOes patrimoniais aumentativas e
diminutivas), contas de Controle Orcamentéario e contas de Controle de Atos Potenciais

(controle de Devedores e controle de Credores) (Costa, 2019).

3.4 Pesquisas Anteriores

3.4.1 Pesquisas Nacionais

Macédo et al. (2010) utilizaram a estratégia indutiva para apreender as evidéncias por
meio da percepc¢do dos auditores do TCE, dos gestores e contadores publicos dos estados de
Pernambuco e da Paraiba quanto a aplicabilidade dos conceitos true and fair view e
accountability na contabilidade publica brasileira e especificamente os padrdes internacionais.
Como conclusdo, os autores identificaram o processo de convergéncia, este devera ter

incorporado a sua agenda esforcos, acfes capazes de promover uma conscientizagdo eficaz,

! podemos acessar essa informacdo, pelo seguinte endereco: http://tesouro.fazenda.gov.br/pcasp.
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bem como ter o envolvimento de profissionais, gestores e sociedade neste processo, outro fato
é que a falta de conhecimento a cerca destes termos e do que representa o processo de
convergéncia como um todo para nosso pais, ainda sera um grande empecilho.

Bertulino et al. (2012), ao evidenciar o nivel de adequacdo das Demonstracdes
Contébeis do Municipio de Fortaleza as Normas Brasileira de Contabilidade Aplicadas ao
Setor Publico, ainda facultativa a utilizagdo na época do estudo, identificaram que para a
aplicacdo das normas de forma adequada, teria que haver por parte da Administracdo Publica,
um treinamento de seus profissionais, com vistas a acompanhar 0s novos métodos.
Concluiram que o nivel de adequacdo das demonstragcGes contabeis municipais, a partir do
caso estudado, é ainda bastante incipiente, tendo como atenuante a ainda ndo obrigatoriedade
de adocdo dos novos padrdes contabeis nessa esfera de governo.

Piccoli e Klann (2015) realizaram um estudo sobre as percep¢des dos contadores
publicos sobre 0 NBCASP. De acordo com um questionario enviado aos municipios do
Centro-Oeste catarinense, os pesquisadores concluiram que, na opinido dos entrevistados, a
nova contabilidade publica é importante para promover a transparéncia e o controle das contas
publicas, preparar e analisar as demonstrac@es financeiras.

Ao analisar as a¢Oes adotadas pelo TCE-PR e pelos Poderes Executivos Municipais
Paranaenses no processo de Convergéncia da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
paranaense nos anos de 2008 a 2014, Kutianski (2015) identificou a realizacdo de
treinamentos internos e externos objetivando com isso disseminar 0s assuntos relacionados ao
processo de convergéncia e ainda a producédo de uma série de documentos que de certa forma
também contribuiram com o processo de mudanca. Além de constatar a existéncia de um
nivel elevado de alinhamento entre os sistemas contabeis municipais € o novo plano de contas
(PCASP).

Callado e Teixeira (2016) buscaram identificar a percepcdo dos elaboradores e
divulgadores das demonstracdes contabeis sobre as dificuldades para se elaborar e divulgar
tais demonstragdes ap0s a convergéncia do Brasil as normas internacionais IPSAS. Os autores
constataram que a relevancia das informacg6es, no sentido que a qualidade ainda nédo é vista
como capaz de orientar 0 usuério interno nem externo, e o processo de adaptagdo as normas,
na relacdo entre prazo e 0s custos para a adaptacdo, sdo as dificuldades percebidas pelos
respondentes.

Camara e Lima (2017) analisaram os Tribunais de Contas como usuarios da
informagdo contabil no &mbito do Setor Publico brasileiro. Os autores identificaram que a

maioria dos dirigentes de unidades de gestdo de contas de governo dos Tribunais de Contas
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brasileiros entende que as informacgBes contdbeis (i) sdo aquelas provenientes das
Demonstragcdes Contabeis e de Notas Explicativas; (ii) sdo relevantes se influenciarem na
tomada de decisdo dos usuarios; e (iii) também sdo Uteis as auditorias ndo contabeis. Além de
evidenciar que o Balanco Patrimonial é a demonstracdo contabil que mais contribui nas
auditorias contébeis e o Balango Orgamentério se destaca nos processos de contas.

Ao identificar a relevancia da consisténcia e da convergéncia contabil no nivel de
transparéncia dos municipios do Estado de Pernambuco, Carlos Filho et al. (2018)
verificaram que existe relacdo positiva entre transparéncia da gestdo publica municipal com a
consisténcia e a convergéncia contabil, porém sem significancia estatistica, além de
reconhecer que a transparéncia, a consisténcia e convergéncia contdbil ndo sdo consideradas
relevantes para os gestores municipais.

Ao analisar as préaticas de auditoria sobre as demonstracfes contabeis dos entes
publicos, pelos tribunais de contas das unidades federativas brasileiras, Rodrigues et al.
(2019) identificaram que apenas 8 TCs (dos 15 respondentes do universo de 27) realizavam
auditoria nas demonstracdes contabeis. Ademais, identificaram que as Normas Técnicas de
Auditoria Governamental (NAG) sdo utilizadas pela maior parte dos Estados que
responderam as questdes, enfatizando que essa norma inclui diretrizes fundamentais para a
realizacdo de auditorias contabeis, operacionais e de cumprimento.

Neves e Gomez-Villegas (2020) no estudo sobre a implementacdo das IPSAS no
Brasil afirmam que o processo de adaptacdo gradualmente foi mudado para um processo de
convergéncia para as IPSAS. Para os autores, o fator determinante na escolha da contabilidade
publica no Brasil foi a modernizacdo do sistema de gestdo das financas publicas, com
tendéncia a imitar as melhores préticas recomendadas por agéncias internacionais, que

também tém sido um elemento critico na assessoria para implementacéo.

3.4.2 Pesquisas Internacionais

Galera e Bolivar (2011) analisaram a relevancia e a confiabilidade dos relatorios
financeiros do governo internacionalmente e descobriram que a implementacdo do Valor
Justo Contabil fornece informagdes Uteis para decidir sobre a alocagdo de recursos e
selecionar o melhor modelo de gestdo para os servigos do setor publico, além de aumentar a
mensuracdo da eficiéncia e a comparabilidade das demonstracdes financeiras do governo.

Sour (2012) tentou explicar as diferencas entre as IPSAS e o sistema contabil

mexicano, para determinar até que ponto a adocdo das IPSAS durante a reforma do sistema
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contébil desse pais poderia promover transparéncia e prestagdo de contas em todos 0s niveis
de contabilidade desse governo. A autora observou que agora € a hora de transformar a
administracdo publica em todos os niveis de governo no México. A autora conclui que a
producdo de informacéo de qualidade eliminara a concorréncia na producdo de avaliacGes de
qualidade dos gastos publicos no México, e somente assim florescerd a cultura de avaliagdo e
o0 Estado enriquecer a discussdo do desenvolvimento publico de qualidade.

Bellanca e Vandernoot (2013), em sua analise da contabilidade pablica belga e sua
conformidade com os padrdes internacionais, enfatizam que a adogdo das IPSAS poderia
acabar com a diversidade de sistemas contébeis existentes no pais, facilitando a comparacéao
das demonstragdes financeiras entre os diferentes niveis de governo.

Na pesquisa de Manes Rossi et al. (2014), os autores avaliaram a aplicacdo do Quadro
Conceitual do IPSASBoard em paises europeus por meio de andlise documental. Eles
concluiram que a harmonizacao externa dos padrdes contébeis € um desafio devido a falta de
harmonizacdo vertical nos niveis de governo, alinhamento insuficiente com as necessidades
dos usudrios e caracteristicas do pais e preferéncia por padrdes nacionais.

Grossi e Steccolini (2015), com foco na adocdo de praticas empresariais em que 0S
setores publico e privado interagem, analisaram quatro governos locais italianos ao longo do
tempo. Os autores descobriram que a adocdo das IPSAS néo leva ao aumento esperado na
divulgacdo. A prestacdo de contas € limitada pela falta de prestadores de servigos publicos
relevantes nas entidades que relatam.

Christiaens et al. (2015) entrevistaram especialistas contabeis de 59 paises e
descobriram que a comparabilidade das informacbes financeiras e a facilitacdo da
consolidacdo das demonstracdes financeiras sdo as principais razdes para o uso das IPSASs,
enguanto o medo de perder a autoridade normativa impede os paises de adotarem as IPSAS.
Brusca e Martinez (2016) indicaram a necessidade de harmonizar a contabilidade do setor
publico, principalmente nos paises americanos. Os arquivos para a adog¢do das IPSAS incluem
a comparabilidade internacional e a melhoria da qualidade dos sistemas de relatdrios
financeiros, ao passo que a reducdo da soberania e dos custos de adogdo impedem que oS
paises adotem padrdes baseados em competéncia.

Gomez-Villegas et al. (2020), em um estudo sobre o processo de reforma da gestdo
das financas publicas na América Latina e o estado de implementacdo das IPSAS, analisam as
forcas motrizes para a adocdo ou adaptacdo das IPSAS, bem como os obstaculos e desafios
existentes. Os autores constataram que as reformas ainda estdo em andamento e as IPSAS

estdo se tornando uma referéncia atil para introduzir a contabilidade de exercicio, além de
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obterem evidéncias de um processo de institucionalizacdo das IPSAS na regido, pois muitos
governos iniciaram o processo de implementacdo e outros declararam que as IPSAS sdo um
objetivo para o futuro.

Ao analisar se as IPSAS sdo um fator ou limitador da corrupcdo em paises em
desenvolvimento, Tawiah (2021) identificou que a adogdo das IPSAS ajuda no controle da
corrupgao nos paises em desenvolvimento no periodo de 2005 a 2017. Elas proporcionam
relatorios contdbeis de qualidade por meio da adogdo de padrbes internacionais de
contabilidade que podem servir como um bom mecanismo para prevenir a cOrrup¢ao em

paises em desenvolvimento.
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Nessa secdo, serdo detalhados os procedimentos metodolégicos da investigacdo com a
finalidade de responder a problematizacdo do estudo e, por conseguinte, permitir alcancar o

objetivo deste estudo.

4.1 Delineamento da Pesquisa

O estudo emprega a classificacdo de pesquisa descrita por Beuren e Raupp (2006)
quanto aos objetivos, procedimentos e abordagem do problema. No que se refere aos
objetivos, o estudo caracteriza-se como pesquisa descritiva, uma vez que o trabalho descreve
o efeito de variaveis contabeis e ndo contabeis na emissdo de pareceres de auditoria emitidos
pelo Tribunal de Contas da Unido com énfase na convergéncia da contabilidade publica. Gil
(2022) especifica que a pesquisa descritiva possui 0 objetivo de identificar a possivel relacéo
entre variaveis, além de verificar a natureza dessa relacao.

Caracteriza-se como qualitativa e quantitativa a pesquisa quanto a abordagem do
problema. Tem o aspecto qualitativo dado a observancia dos pareceres de auditoria, no
sentido de agrupar as opinides emitidas pelo TCU no intuito de analisar as NBC TSP
frequentes desses tipos de pareceres, por meio de andlise de conteldo. J& a abordagem

quantitativa é dada pela utilizacdo de métodos estatisticos para o tratamento dos dados.

4.2 Descricdo da Amostra e Coleta de Dados

Com o objetivo de pesquisar os pareceres emitidos pela auditoria financeira do
Tribunal de Contas da Unido no Balanco Geral da Unido (BGU), com base nos achados sobre
0 tipo de parecer/opinido de auditoria, recomendacOes e suas relacbes com algumas variaveis
relacionadas ao Plano de Contas Aplicado ao Setor publico, seré realizada uma pesquisa no
site do Tribunal de Contas da Unido para levantamento dos Relat6rios e Pareceres Prévios
sobre as Contas do Presidente da Republica entre os anos de 2016 e 2021.

No tocante a coleta de dados, a Constituicdo Federal de 1988 determina que €
necessaria a divulgacdo da prestacdo de contas do Presidente da Republica pelo TCU. Desse
modo, foram coletados no Portal do TCU o relatério que possui o Balango Geral da Unido, o

relatorio de auditoria financeira, o parecer prévio e as recomendacfes. A delimitacdo do
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periodo de 2016 a 2021 é correspondente ao inicio da obrigatoriedade da implementagéo do
PCASP pelos entes da Federacdo até o término do exercicio de 2015, sendo em 2016 a sua
implementacao.

Quanto aos demais dados utilizados nesta metodologia, esses serdo coletados por meio
do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (2021), as NBC TSP, legislacdes,
manuais de auditoria financeira do setor publico nacionais e internacionais e Manual de

Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.

4.2.1 Levantamento dos Dados

O processo de dividiu em duas partes:

Primeira parte — levantamento realizado por meio do sitio da Tribunal de Contas da
Unido quando foram extraidos os dados sobre a auditoria do Balango Geral da Unido; e a
Segunda parte — levantamento feito nos Relatorios e Pareceres Prévios sobre as Contas do
Presidente da Republica.

Na primeira parte, a amostra desta pesquisa contempla os Relatérios e Pareceres
Prévios sobre as Contas do Presidente da Republica, retirados do site do Tribunal de Contas
da Unido, compreendendo um periodo de 2016 a 2021, que coincide com as Normas

Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.

4.3 Analise de Dados

Para a analise lexical do conteudo, utilizou-se o software gratuito denominado
Interface de R pour les Analyses Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires
(IRAMUTEQ®). Para Camargo e Justos (2013), este programa viabiliza diferentes tipos de
analise de dados textuais, desde aquelas bem simples, como a lexicografia basica (calculo de
frequéncia de palavras), até analises multivariadas (classificagdo hierdrquica descendente,
analises de similitude). Ele organiza a distribuicdo do vocabulario de forma facilmente
compreensivel e visualmente clara (anélise de similitude e nuvem de palavras).

A analise, com base no contetdo do texto no IRAMUTEQ, possibilita os seguintes
procedimentos: 1 - analises de estatisticas textuais; 2 - especificidades e analise fatorial de
correspondéncia (AFC); 3 - classificacdo hierarquica descendente (CHD), 4 - analise de
similitude; e 5 - nuvens de palavras. Neste trabalho, houve opc¢éo pelo uso da CHD, que

consiste no célculo da frequéncia das palavras no texto e da relagdo entre a quantidade de



48

ocorréncias dessas palavras e das posi¢cdes em que aparecem no texto. E também da analise de

especificidade, que analisa a producdo textual em funcdo das varidveis de caracterizacdo.

Com base neste célculo, o IRAMUTEQ determina um indicador de frequéncia estatistica, o

qui-quadrado (x?), que indica também a forca (ou representatividade) da palavra na classe.

Apos estes célculos, o software procede com a divisdo do corpus em classes, levando em

consideracdo as relagbes entre as palavras anteriormente analisadas, sendo esta divisdo

resultante do calculo dos x2 das palavras (Camargo & Justo, 2013).

Quadro 4
Andlises

Formas de Analise Definicéo Trabalhos

Estatisticas textuais | Identifica e reformata as unidades de texto, | Klamt & Santo (2021); Pereira,

classicas

identifica a quantidade de palavras, frequéncia
média e hapax (palavras com frequéncia um),
pesquisa o vocabulario e reduz das palavras com
base em suas raizes (formas reduzidas), cria do
diciondrio de formas reduzidas, identifica
formas ativas e suplementares.

Kamimura, Monteiro & Vilela (2019)

Pesquisa de
especificidades

Associa textos com variaveis, ou seja, possibilita
a analise da producgdo textual em funcdo das
variaveis de caracterizagdo. E possivel modelo
de andlise de contrastes das modalidades das
varidveis e também a apresentacdo em plano
fatorial.

Klamt & Santo (2021); Pereira,
Kamimura, Monteiro & Vilela (2019);
Oliveira (2020)

Classificacdo
Hierarquica
Descendente
(CHD)

Os segmentos de texto sdo classificados em
fungdo dos seus respectivos vocabularios, e o
conjunto deles € repartido em funcdo da
frequéncia das formas reduzidas. A partir de
matrizes cruzando segmentos de textos e
palavras (em repetidos testes do tipo X?), aplica-
se 0 método de CHD e obtém-se uma
classificacdo estavel e definitiva. Esta andlise
visa obter classes de segmentos de texto que, ao
mesmo  tempo, apresentam  vocabulario
semelhante entre si, e vocabulério diferente dos
segmentos de texto das outras classes.

Ramos, Lima & Amaral-Rosa (2018);
Klamt & Santo (2021); Sa (2016);
Souza, Wall, Thuler, Lowen & Peres
(2018); Soares, Souza, Carvalho,
Queiroz, Costa & Souto (2022); Silva
& Ribeiro (2022); Alves (2019); Bispo
(2019); Pereira, Kamimura, Monteiro
& Vilela (2019); Oliveira (2020);
Souza (2014); Andrade (2022)
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Analise de | Possibilita identificar as coocorréncias entre as | Klamt & Santo (2021); Alves (2019);
similitude palavras e seu resultado traz indicacBes da | Bispo (2019); Pereira, Kamimura,
conexidade entre as palavras, auxiliando na | Monteiro & Vilela (2019)

identificacdo da estrutura da representacéo.

Nuvem de palavras | Agrupa as palavras e as organiza graficamente | Klamt & Santo (2021); Kami, Larocca,
em fungdo da sua frequéncia. Chaves, Lowen, Souza & Goto (2016);
Alves (2019); Bispo (2019); Pereira,
Kamimura, Monteiro & Vilela (2019);
Andrade (2022)

Fonte: Com base em Camargo e Justo (2013).

Para a andlise dos dados da pesquisa, foram usadas classificacdo hierarquica
descendente, pesquisa de especificidade e analise de similitude. A andlise de especificidade é
util para descrever grandes quantidades de dados, relacionando texto a modalidades de uma
Unica varidvel caracterizante, ou seja, permite a comparacdo (contraste) da producéo textual
dessas modalidades. A Classificacdo Hierarquica Descendente (CHD), que classifica
segmentos de texto de acordo com seus respectivos vocabularios, forma uma hierarquia de
classes e divide suas colecdes de acordo com a presenca ou auséncia de formas reduzidas. E a
andlise de similaridade baseada na teoria dos grafos como um recurso que pode identificar
coocorréncias entre palavras, cujos resultados podem indicar conectividade entre palavras, um
corpus de texto que ajuda a identificar a estrutura do contetdo.

A analise foi dividida em duas variaveis: Patrimoniais e N&o Patrimoniais, conforme

0s Quadros 5 e 6:

Quadro 5
Variaveis Patrimoniais

1 ATIVO 2 | PASSIVO E PATRIMONIO LIQUIDO

1.1 | Ativo Circulante 2.1 | Passivo Circulante

1.2 | Ativo Né&o Circulante 2.2 | Passivo Ndo-Circulante

2.3 | PATRIMONIO LIQUIDO

3 VARIACAO PATRIMONIAL | 4 | VARIACAO PATRIMONIAL AUMENTATIVA
DIMINUTIVA

3.1 | Pessoal e Encargos 4.1 | Impostos, Taxas e Contribuicbes de Melhoria

3.2 | Beneficios Previdenciarios e Assistenciais 4.2 | ContribuicGes

3.3 | Uso de Bens, Servicos e Consumo de Capital | 4.3 | Exploracdo e Venda de Bens, Servigos e Direitos
Fixo

3.4 | Variagdes Patrimoniais Diminutivas | 4.4 | VariagOes Patrimoniais Aumentativas Financeiras
Financeiras

3.5 | Transferéncias e DelegacGes Concedidas 4.5 | Transferéncias e Delegacdes Recebidas

3.6 | Desvalorizagdo e Perda de Ativos e | 4.6 | Valorizaggo e Ganhos com  Ativos e
Incorporacéo de Passivos Desincorporacéo de Passivos

3.7 | Tributérias 4.9 | Outras VariacOes Patrimoniais Aumentativas

3.8 | Custo das Mercadorias Vendidas, dos
Produtos Vendidos e dos Servicos Prestados

3.9 | Outras Variacdes Patrimoniais Diminutivas
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Quadro 6
Variaveis Nao Patrimoniais
5 CONTROLES DA APROVACAO DO |6 CONTROLES DA EXECUCAO DO
PLANEJAMENTO E ORCAMENTO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO
5.1 | Planejamento Aprovado 6.1 Execucdo do Planejamento
5.2 | Orcamento Aprovado 6.2 Execucdo do Orcamento
5.3 | Inscricdo de Restos a Pagar 6.3 Execucdo de Restos a Pagar
7 CONTROLES DEVEDORES 8 CONTROLES CREDORES
7.1 | Atos Potenciais 8.1 Execucdo dos Atos Potenciais
7.2 | Administracdo Financeira 8.2 Execucdo da Administracdo Financeira
7.3 | Divida Ativa 8.3 Execucdo da Divida Ativa
7.4 | Riscos Fiscais 8.4 Execucdo dos Riscos Fiscais
7.5 | Consércios Publicos 8.5 Execucdo dos Consoércios Publicos
7.6 | Controles Fiscais 8.6 Controles Fiscais
7.8 | Custos 8.8 Apuracdo de Custos
7.9 | Outros Controles 8.9 Outros Controles

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

A fim de realizar a andlise textual com o Iramuteq, os dados foram formatados para a
construcdo do corpus de conforme a orientacdo de Camargo e Justus (2013). As ressalvas e
recomendacdes foram organizadas em um arquivo no software Libre Office, separados
conforme a variavel definida. Para a digitagcdo, foram corrigidos erros de ortografia, digitacao
que poderiam interferir no processo de analise. Os textos foram digitados com a fonte Courier
New, tamanho 10 e com espacamento simples. Eles ndo foram justificados e ndo continham
palavras em italico ou negrito.

Cada item transcrito foi separado por uma linha de comando. A linha de comando
consiste na apresentacdo das varidveis e cédigos que correspondem a cada um dos
participantes, sendo importante para que as respostas possam ser reconhecidas pelo Iramuteq.
Cada linha de comando deve ser iniciada por quatro asteriscos, seguidos de um espaco, um
asterisco, 0 nome da varidvel, um traco underline, o cédigo da variavel sem espaco, depois
um espaco para separar 0s dados do asterisco da varidvel e assim em diante como no exemplo
a seqguir:

FHFE*N_ XXX *ress_x *var_X.X *ano_x *cont_x

N = ndmero do achado

Ress = ressalva — 1; recomendacéo — 2

Var = numero do grupo do PCASP

Ano =1 =2016; 2= 2017; 3=2018; 4= 2019; 5=2020; 6=2021

Cont = 1 variavel patrimonial; 2 — variavel ndo patrimonial



5 ANALISE DOS RESULTADOS

5.1 Analise dos dados

o1

A Tabela 1 apresenta o resultado da primeira parte da pesquisa, com o levantamento

das ressalvas e recomendagfes constantes no Parecer Prévio elaborado pelo TCU nos anos de

2016 a 2021.

Tabela 1

Ressalvas/Recomendacdes por nivel do PCASP

Ressalvas/Recomendagdes por nivel do PCASP

2016

2017

2018

2019

2020

2021

TOTAL
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REC

RESS

REC

RESS

REC

RESS

REC

RESS

REC

RESS

REC

RESS | REC

1.1
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3.1
3.2
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3.4
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3.6
3.7
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3.9
4.1
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4.4
45
4.9
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6.3
7.1
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73 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1 0
74 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 1 0
8.2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 1

TOTAL 27 31 22 23 20 23 10 39 6 37 5 7 90 160

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Ao analisar as informagdes constantes da Tabela 1, observa-se que o indice de
recomendacdes (90) € quase o dobro de ressalvas (160), sendo possivel identificar o controle
preventivo e concomitante que os Tribunais de Contas vém adotando na realizacdo de suas
fungdes como 6rgdo auxiliar do controle externo. O estudo corrobora com Camargo (2020)
que observa a ampliacéo das atribuigdes constitucionais dos TCs, passando de um controle de
contas a posteriori, de verificacdo da aplicacdo dos recursos, para um controle preventivo e
concomitante, capaz de interferir a tempo na gestdo dos recursos, evitando o desperdicio ou a
ma aplicacdo de recursos.

O fato de a convergéncia da contabilidade publica focar no patriménio publico, saindo
de um enfoque orcamentario, estabelece um destaque nas contas de passivo e ativo. E possivel
identificar que cerca de 84% das recomendaces e ressalvas sdo de Natureza de Informacéo
Patrimonial que, conforme o MCASP 2019, tem por objetivo registrar, processar e evidenciar
os fatos financeiros e ndo financeiros relacionados com a composi¢do do patriménio publico e

suas variagdes qualitativas e quantitativas.

Quadro 7
Nivel de atendimento das recomendagoes

2016 2017 2018 2019 2020 TOTAL
Atendida 13 14 16 6 15 | 64 (41%)
Parcialmente atendida 3 1 0 0 0 4 (3%)
Em atendimento 15 7 6 26 22 76 (48%)
Nao atendida 0 2 1 3 9 (6%)
Né&o aplicavel 0 0 1 0 2 (1%)
N&o monitoravel 0 0 2 0 0 2 (1%)
TOTAL 31 24 26 36 40 157

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Conforme Quadro 7, mais de 90% das recomendacdes emitidas para os 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica Federal responsaveis pela conformidade da execucdo dos
orcamentos, pela gestdo dos recursos publicos e pela confiabilidade das informacGes

contabeis foram atendidas ou estdo em processo de atendimento. Entende-se que a imposigdo
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de sang¢des pressiona coercitivamente as entidades publicas e, consequentemente, influencia
suas agdes, em conformidade com o isomorfismo coercitivo imposto pelo TCU.

DiMaggio e Powell (2005) relatam que o isomorfismo coercitivo decorre de questdes
de influéncia politica e legitimidade. Isso sera resultado das pressdes formais e informais das
quais a organizacao depende, ou das expectativas culturais da sociedade na qual a organizacao
opera. Scott (2008) define o pilar da regulagdo como “o processo regulatorio que envolve a
elaboracdo de regras, a verificacdo da capacidade dos outros de cumpri-las e, se necessario, a
manipulacdo de sancdes (recompensas ou puni¢fes) para influenciar o comportamento
futuro”. Para os mesmos autores, os indicadores desse pilar sdo regras, leis e sangdes, € 0s

mecanismos a elas associados s@0 0s mecanismos coercitivos propostos por DiMaggio e

Powell.
Quadro 8 )
Recorréncia dos Orgdos nas Deliberacgdes de 2016 a 2021
RECORRENCIA DOS ORGAOS NAS DELIBERACOES DE 2016 A 2021
, ~ 201 201 TOTAL GERAL
ORGAO 2018 2019 2020 2021
6 7 Freq. (%)
Casa} C!VI| da Presidéncia da 6 16 21 9 10 4 66 34.2
Republica
Secretaria do Tesouro Nacional 14 11 7 8 5 0 45 23,32
Poder Executivo Federal 0 2 3 10 4 2 21 10,88
Ministério da Economia 0 0 6 2 4 7 19 9,84
Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Uniao 2 5 1 2 0 0 10 518
Outros 12 12 3 1 3 1 32 16,58
TOTAL 14 26 32 41 46 34 193 100

Fonte: Elaborado pela autora (2023).

A Casa Civil da Presidéncia da Republica é o oOrgdo responsavel por assistir
diretamente o Presidente da Republica no desempenho de suas atribui¢Ges, assim sendo o
maior receptor de recomendacdes elaboras pelo TCU. A Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) sendo o 6rgdo responsavel pelo preparo das Demonstracfes Contabeis Consolidadas da
Unido, ou Balanco Geral da Unido (BGU), encontra-se em segundo lugar com 45 recorréncias
em deliberacGes. Sua elaboracdo deve estar em consonancia com os dispositivos da Lei n°
4.320/1964, do Decreto-lei n® 200/1967, do Decreto n°® 93.872/1986, da Lei n° 10.180/2001 e

da Lei Complementar n°® 101/2000. Observando, também, o Manual de Contabilidade
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Aplicada ao Setor Publico (MCASP) e o Manual Siafi, cujo objetivo € permitir que a
contabilidade pablica seja fonte segura e tempestiva de informagdes gerenciais destinadas a
todos os niveis da Administracao Pablica Federal.

O Ministério da Fazenda publicou a Portaria n° 184/2008, determinando que a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), como 6rgdo central de Contabilidade da Unido,
passasse a ser responsavel por desenvolver o processo de convergéncia no Brasil, formando-
se, entdo, o grupo de estudos que contou com a participacao efetiva do CFC, de representantes
dos Tribunais de Contas e de instituicdes de ensino.

Por esse motivo, Kutianski (2015) afirma que essa legislagdo junto com o Decreto n°
6.976/2009 influenciaram o processo de convergéncia em vista que analistas dos TCs
participaram do Grupo Técnico de Padronizacdo de Procedimentos Contabeis — GTCON,
criado pela STN, e com isso envolvidos nos estudos sobre a estratégia de implantacdo da nova
contabilidade.

Para Simfes e Rodrigues (2012), o isomorfismo normativo resulta do papel
desempenhado por determinadas profissdes na difusdo de orientacdes que influenciam o
comportamento organizacional, sendo assim é possivel identificar a pressdo normativa no
processo de convergéncia. Dimaggio e Powell (2005) interpretam a profissionaliza¢cdo como
um esforco coletivo de membros de uma determinada ocupagdo em definir condigdes e
métodos de trabalho com fins de controlar a elaboracdo de procedimentos e de estabelecer

uma base cognitiva e de legitimacdo para sua autonomia ocupacional.

5.2 Andlise do Iramuteq

Neste item, serdo abordados os resultados do estudo, a partir da analise do contetdo
proveniente das recomendacdes e ressalvas do BGU. Para isso, inicialmente, é realizada a
analise do corpus textual por meio do software IRAMUTEQ, de modo a identificar classes de
palavras e proceder com as demais analises que o programa possibilita visando a uma melhor

organizagao do contetido para os topicos seguintes.
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Para melhor compreensdo dos resultados estatisticos do processamento do corpus

textual por meio do IRAMUTEQ, séo apresentados os dados a seguit:

+-t-t-F-t-t-+-+-+
[i|IR]a|M|u|T|e|Q| - Mon Nov 7 21:07:41 2022
+-t-t-F-t-t-+-+-+

Number of texts: 138

Number of text segments: 210

Number of forms: 1308

Number of occurrences: 6027

NUmero de lemas: 1088

Number of active forms: 896

NUmero de formas suplementares: 189

Numero de formas ativas com a frequéncia >= 3: 298
Média das formas por segmento: 28.700000

Number of clusters: 6

164 segments classified on 210 (78.10%)
BERRARREE R AR

tempo : Oh Om 15s

BERRARREE R AR

O corpus foi subdividido em 210 de segmentos de texto (ST). Desse total, foram

classificados para andlise 164 STs, alcancando um indice de retencdo de 78,10%. Esse

percentual é tido como significativo, ja que manuais do software recomendam um indice de

retencdo a partir de 75% para um aproveitamento satisfatério do corpus. Foram detectadas

6.027 formas, referentes ao numero total de palavras do texto, das quais, 1.308 sdo formas

ativas e suplementares. Dentre as palavras com maior nimero de ocorréncias no contetido

analisado temos as seguintes formas:

Quadro 9
Frequéncia das formas ativas
Forma ativa Ocorréncia
Art 75
Valor 38
Orcamentério 34
Ativo 33
Crédito 30
Constituicao Federal 29

Fonte: Elaborado pela autora (2023).
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A palavra com maior nimero de ocorréncia reforca a caracterizagcdo da regulacdo
contébil, Art (75) representa a base legal que os auditores devem usar na prestacdo de contas.
DiMaggio e Powell (1985) interpretam que o esforco coletivo de membros de uma
determinada ocupacdo em definir condi¢cdes e métodos de trabalho com fins de controlar a
elaboracdo de procedimentos e de estabelecer uma base cognitiva e de legitimagdo para sua
autonomia ocupacional, caracteristico do isomorfismo normativo.

Orcamentario (34) e Ativo (33) remetem a convergéncia da contabilidade ao sair de
um regime orcamentario para um patrimonial. A principio, o enfoque se volta para uma
contabilidade publica patrimonial, com a adocdo do regime de competéncia Um dos
resultados mais esperados da adocdo do regime de competéncia integral € contabilizar as
transacdes a medida que cada evento tributavel ocorre, e ndo quando os pagamentos sdo feitos
ou recebidos.

A transicdo para o regime de competéncia é impulsionado pelas IPSAS, procurando
comparabilidade, maior contetudo informativo, apoio a tomada de decisdo, transparéncia e
responsabilizacdo (Gomez-Villegas et al., 2020). Camara e Lima (2017) identificaram que o
Balanco Patrimonial é a demonstracdo contabil que mais contribui nas auditorias contébeis,
enquanto que o Balanco Orgamentéario se destaca nos processos de contas. Em consequéncia,
algumas informagdes que anteriormente ndo constavam das contas publicas passaram a ser
registadas no periodo a que respeitam.

A Figura 3 mostra as palavras mais representativas ou centrais do campo estudado,
destacando-as das demais com base na frequéncia com que aparecem no corpus. A
organizacao espacial demonstra que no centro da Figura 3 esta localizada a palavra mais
frequente e, a medida que o tamanho da fonte da letra diminui e que a palavra se afasta do
centro, proporcionalmente diminui sua frequéncia nos textos, sinalizando o pesquisador
acerca dos temas que merecem maior atencdo. Essa analise reforca a legitimidade das

ressalvas e recomendagdes do TCU com o parecer previo.
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Figura 3
Nuvem de Palavras
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Fonte: Elaborado pela autora (2023).

5.2.2 Divisao das Classes

De acordo com a Classificacdo Hierarquica Descendente (CHD), foram geradas seis
classes de palavras com as respectivas porcentagens de segmentos de texto retidos: Classe 1,
com 36/164 STs (22%); Classe 2, com 27/164 (16,5%); Classe 3, com 27/164 STs (16,5%);
Classe 4, com 24/164 STs (14,6%); Classe 5, com 24/164 STs (14,6%); e Classe 6, com
26/164 STs (15,8%).
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Figura 4
Dendograma da Classificacéo Hierarquica Descendente (CHD)
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Subcorpus E

Fonte: IRAMUTEQ), dados da pesquisa (2022).

No exemplo da Figura 4, em um primeiro momento, o corpus foi dividido (12 parti¢do
ou iteracdo) em dois subcorpus. Em um segundo momento, um subcorpus foi dividido em
dois (22 particdo ou iteracao), assim obteve-se a classe 6 e, posteriormente, em mais particoes
(32 particdo ou iteracdo), originando a classe 5. Em um quarto momento, ha mais particGes,
originando de um lado, as classes 4 e 1, e do outro as classes 2 e 3. A CHD parou aqui, pois as
5 classes mostraram-se estaveis, ou seja, compostas de unidades de segmentos de texto com
vocabulario semelhante. As classes estdo divididas em cinco subcorpus: A, gque abriga aos
Subcorpus B e E, que apresenta todas as Classes; B, em que se encontra a Classe 6 e 0
Subcorpus C; C, que abriga a Classe 5 e o Subcorpus D; D que abriga a Classes 2 e 3; e E,
que apresenta as Classes 1 e 4.

A Classe 1 é denominada Patrimonial, por possuir palavras referentes a Natureza de
Informacéo Patrimonial PCASP, em relacéo as contas de composi¢do do patrimdnio publico.
No Subcorpus D, a Classe 2 ¢ intitulada de Accountability, por conter elementos que reforgcam
0 objetivo e a necessidade da Prestacdo de Contas e a Classe 3 de Conformidade, cujas as
palavras estdo relacionadas as legislacdes aplicadas. A Classe 4 é denominada de Siafi, pois

as inferéncias remetem ao registro, acompanhamento e controle da execucdo or¢amentaria,
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financeira e patrimonial do Governo. No Subcorpus C, a Classe 5 ¢é intitulada Irrigacdo, uma
vez que os termos remetem as medidas para aprimorar as informacdes referentes a
regionalizacdo da despesa relacionada a subfuncdo de governo Irrigagdo no processo
orcamentario e no Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi) (TCU, 2020). Por
fim, o Subcorpus B contém a Classe 6, denominada de Orgamento, ja que as palavras estdo
relacionadas com o planejamento e execucdo do orcamento publico.

A pesquisa teve como foco o subcorpus D, que abrange as Classes 2 e 3, e E, contendo
as Classes 1 e 4, tendo em vista a maior relagdo com a tematica, conforme divisao das classes,
elencando, em ordem decrescente, as formas com maior representatividade em sua respectiva
categoria, expressa pelo valor do qui-quadrado (X2) e o nimero de ocorréncias das palavras e
expressdes. As Figuras 5 e 8 trazem a divisdo das classes, elencando, em ordem decrescente,
as formas com maior representatividade em sua respectiva categoria, expressa pelo valor do

qui-quadrado (X?) e o numero de ocorréncias das palavras e expressoes.
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Figura 5
Dendograma do Subcorpus D com a divisdo de palavras
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Fonte: Elaborado pela autora (2023).

Observa-se que a palavra principio tem a maior representatividade (X2 = 54,04) dentro
da Classe 2 (Accountability) por estar relacionada com o dever do Presidente da Republica de
prestar contas anualmente de acordo com os principios contabeis e orcamentarios. A prestacao
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de contas é evidenciada no Principio da Publicidade e Transparéncia cujo propoésito é que “o
contetdo orcamentario deve ser divulgado (publicado) nos veiculos oficiais de comunicacao
para conhecimento do publico e para eficacia de sua validade” (Camara dos Deputados,
2023).

Este principio é consagrado no art. 37 da CF de 88: "A administragdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte: "E também com o art. 48 da LRF, sao “instrumentos de transparéncia
da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio”.

O parecer prévio elaborado pelo TCU possui extrema importancia na transparéncia da
gestdo governamental, j& que ele analisa 0 aspecto técnico atinente as contas governamentais
(Khair, 2000; Camargo & Sehnem, 2010). Em sintese, sdo preocupacBes da governanca,
dentre outras: a transparéncia e a prestacdo de contas (accountability), sendo que, na busca de
uma gestdo fiscal com melhor qualidade, a transparéncia constitui um dos pilares mais
importantes de sustentacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF.

Este achado confirma a pesquisa de Macedo et al. (2010) quando concluem que, para
perceber a contabilidade publica em nivel mundial, € necessario ter um maior grau de
transparéncia. Sendo a accountability e a transparéncia do setor puablico umas das
caracteristicas das NBCASPs, por meio das quais, a partir do principio da competéncia, €
possivel melhorar as informacdes acerca da tomada de decisdes dos gestores (Piccoli & Klan,
2015).

Interpretando os resultados a luz dos fatores institucionais, pode-se dizer que a
tendéncia para aplicar a contabilidade no regime de competéncia e as IPSAS é mais forte em
paises com sistemas legislativos participativos, um estilo democratico de participacdo dos
cidaddos, com uma forte tradicdo contabilistica, com uma convergéncia vertical e com um
sistema financeiro centralizado. Isso provavelmente se deve ao carater 'orientado por
principios' por tras do IFRS e do IPSAS, que é uma norma anglo-saxénica em vez das
prescricdes contabeis legalmente definidas, bastante “orientadas por regras”, existentes nos
paises da Europa continental e em suas ex-colonias (Christiaens et al., 2015).

A arvore de similitude apresenta as associa¢des da principal expressao da classe com

as demais palavras da Classe Accountability. Observa-se uma forte ligagdo de “principios”
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com as expressOes transparéncia, publicidade e relativo. Estas associagdes estdo de acordo

com a denominacdo da classe.

Figura 6
Arvore de similitude: principios
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Fonte: IRAMUTEC, dados da pesquisa (2022).

A Classe 3 (Conformidade) possui a palavra Constituicdo Federal com maior
frequéncia, tendo em vista que ela estabelece em seus artigos 70 e 71 que a “fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracao direta e indireta” serd exercida pelo Congresso Nacional com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido. Como base normativa brasileira, é funcdo da constituicdo
determinar a regulamentacdo de Lei Complementar para legislar sobre o orgcamento publico.
Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal se apresenta em destaque, tendo em vista ser
a legislacdo que estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade da
gestao fiscal.

De acordo com a NBC TSP 11, cabe a legislacdo brasileira definir a responsabilidade
pela elaboracdo e apresentacdo das demonstracGes contdbeis do governo e das entidades do

setor publico, assim como pela elaboracdo das demonstracdes contabeis consolidadas
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nacionais e por esfera de governo. Atualmente, tais responsabilidades sdo definidas pela Lei
n°® 4.320/1964 3 e pela Lei Complementar n® 101/2000 (LRF).

Com a LRF, as informacgfes contabeis ndo interessam apenas as administracfes
publicas e seus gestores. Por meio das ferramentas integradas pela LRF para esse fim, a
sociedade torna-se participante do processo de acompanhamento e apuracdo das contas
pablicas. Ela atribuiu uma responsabilidade maior ao Tribunal de Contas no papel de
fiscalizar as contas publicas, no qual pode se destacar o parecer prévio como um dos
principais instrumentos para tal fim. A LRF exige uma fiscalizacdo mais efetiva e continua
dos Tribunais de Contas, reforgando seu papel na accountability horizontal.

Observando a arvore de similitude de Constituicdo, percebe-se a ligacdo principal com
a Lei de Responsabilidade Fiscal. Essa constatacdo reforca a associacdo dessas duas normas
pelo fato da Constituicdo Federal, como Carta Magna de um pais, ser a principal legislacéo
que prescreve e estabelece a normalizacdo de regras e principios. E a LRF estabelece normas
de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com acdes para
prevenir riscos e corrigir desvios que possam afetar o equilibrio das contas puablicas, tendo
como premissas basicas o planejamento, o controle, a transparéncia e a responsabilizacao.

Neves e GOmez-Villegas (2020) afirmam que a estrutura de Gestdo Financeira Publica
no Brasil - baseada na Constituicdo de 1988, na Lei 4.320/1964 e na Lei de Responsabilidade
Fiscal 101/2000 - fornece o marco regulatério financeiro basico que orienta todos o0s
procedimentos financeiros em todos 0s niveis governamentais, assim, reunindo as regras
gerais para a elaboracdo, da contabilidade e prestacéo de contas do orcamento, sob um regime
de contabilidade de caixa modificado. A Figura 7 demonstra a relagdo da Constituicdo com a

prestacdo de contas apresentadas.
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Figura 7
Arvore de similitude: Constituicdo Federal
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Fonte: IRAMUTEQ), dados da pesquisa (2022).

O Balango Geral da Unido é elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgao
central do Sistema de Contabilidade Federal, cujo objetivo ¢ “dispde sobre regras gerais
acerca das diretrizes, normas e procedimentos contébeis aplicaveis aos entes da Federacdo,
com vistas a consolidacdo das contas publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, sob a mesma base conceitual” (MCASP, 2019).

A necessidade de evidenciar com qualidade os fenbBmenos patrimoniais e a busca por
um tratamento contabil padronizado dos atos e fatos administrativos no ambito do setor
publico sdo aspectos imprescindiveis a elaboracdo de um plano de contas com abrangéncia
nacional, cuja metodologia, estrutura, regras, conceitos e funcionalidades permitissem a
obtencdo de dados que atendessem aos diversos usuérios da informagdo contébil. Buscando
atender a essas necessidades, a STN editou o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
(PCASP).

O Subcorpus E (PCASP) encontra-se em acordo com o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP), com a Classes 1 (Patrimonial), e com o Manual Siafi,
nas Classe 4 (Siafi), ambos elaborados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN/ME). A

Figura 8 traz a diviséo das classes, elencando, em ordem decrescente, as formas com maior
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representatividade em sua respectiva categoria, expressa pelo valor do qui-quadrado (X?) e o

namero de ocorréncias das palavras e expressoes.

Figura 8
Dendograma do Subcorpus E com a divisao de palavras

PCASP
Palavra X2 Freq. Total Palavra Xz Freq. Total
assivo 48.64 15 divida 75.53 12
subavaliacdo 44.92 13 ajuste 54.91 10
estimar 36.39 13 crédito 52.19 14
decorrente 36.39 13 contar 42.03 8
superavaliacdo 28.47 10 perda 42.03 8
virtude 24.90 8 ativo 35.84 14
provisao 22.14 6 inscrito 30.08 5
2_bilhdes 22.14 6 especial 30.08 5
registro 20.95 8 revisar 17.83 3
articipagdo 14.58 4 fundagao 17.83 3
valor 14.25 14 evidenciar 17.83 3
ativo 12.95 13 prazo 17.64 4
patrimonial 10.87 3 sistema_integrado de administragdo_fi 17.64 4
judicial 10.87 3 nanceira_do_governo_federal )
imobilizar 10.87 3 autarquia 17.64 4
erro 10.87 3 publico 10.58 4
empresa 10.87 3 registrar 8.50 3
atuarial 10.87 3 contabil 6.62 2
contabilizacdo 10.45 5 realizar 6.62 2
calculo 10.14 4 necessidade 6.62 2
obrigagdo 6.73 3 monetario 6.62 2
distorgao 6.73 3 gerencial 6.62 2
inconsisténcia 6.73 3 estoque 6.62 2
classificagdo 6.28 5 devidamente 6.62 2
agdo 4.89 5 saldo 6.24 3
conta 4.36 3 receber 6.24 3
arcela 357 2 considerar 6.24 3
internacional 3.57 2 valor 4.73 8
organismo 3.57 2 forma 4.10 2
referente 2.86 3 constante 4.10 2
saldo 2.86 3 até 4.10 2
receber 2.86 3 indevido 4.10 2
tributario 3.74 6
relativo 2.94 4
informagao 2.67 3
bem 2.38 4

Fonte: IRAMUTEQ), dados da pesquisa (2022)

A palavra passivo é a de maior relevancia dentro da Classe 1 (Patrimonial) e remete a
uma das principais classes do PCASP em relagdo a Natureza Patrimonial. As NBC TSPs
ofereceram profundas mudancas na contabilidade até entdo vigentes: alterou o enfoque

orcamentario para o patrimonial, inserindo novos conceitos e formas de avaliagdo e
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mensuracdo do patriménio publico, o que aproximou a contabilidade praticada no setor
privado; mudou a forma de escrituragéo e configuragéo do balanco patrimonial; impds que as
despesas e receitas publicas fossem contabilizadas pelo principio da competéncia; criou o
subsistema de custos, entre outras (Nascimento et al., 2015).

Nesse processo, identificou-se a necessidade de instituicdo de um novo modelo de
gestdo publica, com a adogdo de conceitos, procedimentos reconhecidos e utilizados
internacionalmente, com foco na contabilidade patrimonial. Outro fator que impactou a CASP
foi a exigéncia de consolidacdo nacional das contas publicas trazida pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Essa competéncia é exercida pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), materializada por meio da publicacdo do Balango do Setor Publico Nacional
(BSPN).

De acordo com a NBC TSP 11, compete a legislacdo brasileira definir a
responsabilidade pela elaboracdo e apresentacdo das demonstracfes contabeis do governo e
das entidades do setor publico, bem como pela elaboracdo das demonstracdes contabeis
consolidadas nacionais e por esfera de governo. Atualmente, tais responsabilidades sdo
definidas pela Lei n°® 4.320/1964 3 e pela Lei Complementar n® 101/2000 (LRF).

Figura 9
Arvore de similitude: passivo
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Fonte: IRAMUTEQ), dados da pesquisa (2022).
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Um dos objetivos do PCASP ¢ padronizar os registros contabeis das entidades do setor
pablico e assim distinguir os registros de natureza patrimonial, orcamentaria e de controle.
Dessa forma, o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi) consiste no principal
instrumento utilizado para registro, acompanhamento e controle da execucdo orcamentaria,
financeira e patrimonial do Governo Federal.

As demonstracfes contdbeis devem representar apropriadamente a situacdo
patrimonial, o desempenho e os fluxos de caixa da entidade. A representacdo adequada exige
a representacdo fidedigna dos efeitos das transacdes, outros eventos e condi¢des, de acordo
com as definicdes e critérios de reconhecimento para ativos, passivos, receitas e despesas
como estabelecidos no MCASP (2019). O SIAFI promove, de forma automatica, 0s
lancamentos contéabeis correspondentes aos registros dos atos e fatos praticados pelos gestores
publicos quando do exercicio de suas atividades. E possivel utilizar a contabilidade como
fonte de informacBes confidveis e instantaneas, pois os registros sdo langados no mesmo
momento em que os fatos ocorrem.

A adocdo do plano de contas padronizado possibilita a realizacdo da consolidacao dos
dados contébeis nacionais, além de contribuir com a disseminacdo da nova sistematica
contdbil. Entretanto, é enfrentada uma dificuldade de implementacdo do PCASP, sendo
necessario um esfor¢o do TCU de educar e ndo apenas punir (Kutanski, 2015; Macédo et al.,
2010).

O governo estd se conscientizando da importancia de adotar sistemas contabeis
legitimados no ambito internacional, considerando as IPSAS a melhor opcdo. Essa atitude
evidencia o isomorfismo criado em torno das IPSAS, principalmente, o isomorfismo
mimético associado ao isomorfismo coercitivo (pressdes das instituicdes maximas de
auditoria e organizac@es internacionais) (DiMaggio & Powell, 1985; Gomez-Villegas et al.,
2020).

Na quarta classe identificada (Siafi) a partir da analise do corpus, temos a expressao
divida com o maior X2 (75,53). Pode-se inferir que a palavra esta relacionada com o processo
de padronizacdo da contabilidade publica, tendo em vista a &rvore de similitude apresentada

na Figura 10.
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Figura 10
Arvore de similitude: divida
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Fonte: IRAMUTEQ), dados da pesquisa (2022).

Na Figura 10, as palavras ativo e crédito possuem uma maior relagdo com a principal
(divida), pois com a reforma da contabilidade publica foi elaborada a Natureza da Informacéo
de Controle, onde encontra-se a inscricdo da divida ativa. De acordo com 0 MCASP (2019)
essa natureza tem por objetivo registrar, processar € evidenciar “os atos de gestdo cujos
efeitos possam produzir modificacdes no patriménio da entidade do setor publico, bem como
aqueles com funcdes especificas de controle”.

Por outro lado, pode-se observar as palavras ajuste, valor, revisar, gerencial e registrar
como ligagBes secundarias. Essas palavras estdo correlacionadas com a convergéncia da
contabilidade publica, cujo objetivo inicial era promover uma maior responsabilizagdo do
governo, melhoria da qualidade e confiabilidade na informacdo contabil e financeira, melhor
performance financeira e econdmica, melhor gestdo financeira e harmonizacéo internacional
das informagdes divulgadas (CHAN, 2012).

A qualidade da informacéo era um fator que levantava preocupacdo em estudos, sendo
a necessidade de compreensibilidade e relevancia condigdes determinantes para a tomada de

deciséo. Dessa forma, a adocéo de um plano de contas padronizado possibilita a realizacéo da
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consolidagdo dos dados contébeis nacionais, aléem de contribuir com a propagacdo da nova
sistematica contabil (Calado & Teixeira, 2016; Kutianski, 2015).

Em praticamente todos os paises, o esfor¢co mais significativo nas ultimas décadas tem
sido a integracao eletronica da informacdo financeira e orcamentaria por meio dos Sistemas
Integrados de Informacdo para a Gestdo Financeira Publica (Gémez-Villegas et al., 2020).

O Jultimo resultado extraido do Iramuteq, diz respeito a Analise Fatorial de
Correspondéncia (AFC), que faz a analise da producdo textual em funcdo das variaveis de
caracterizacdo. Essa andlise permite visualizar a distribuicdo dos elementos textuais em
campos léxico-semanticos (classes/categorias), dessa forma, o tamanho da fonte das palavras
é diretamente proporcional a sua relevancia dentro de sua respectiva classe, conforme

demonstrado na representacao grafica da Figura 11.

Figura 11
Diviséo das Classes por Anéalise Fatorial de Correspondéncia (AFC)
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O resultado da andlise fatorial de correspondéncia, representada na Figura 11,
demonstra que o corpus gerou 6 classes de palavras, sendo perceptivel a delimitacdo das
classes, demonstrando que a analise do corpus proporcionou uma divisdo evidente das
associacOes de palavras em suas devidas categorias. A andlise fatorial mostrou a forma como
as palavras foram apresentadas nas ressalvas e recomendac6es no processo de prestacdo de
contas.

A Classe Accountability (cinza) esta mais centralizada no plano, posicionada no
cruzamento entre 0s eixos, mas com predominancia nos 1 e 3, interagindo diretamente com as
outras classes. Torna-se evidente a necessidade de utilizacdo da transparéncia e da prestacdo
de contas, podendo ser classificado como o tema central obtido pelas ressalvas e
recomendacdes do TCU em relacdo ao Balango Geral da Uniao.

A Classe Conformidade (verde) circunda a Classe Accountability, em consonancia
com o Art. 37 da CF/88, ao alegar que “A administragdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)” e com a
LRF em seu Art. 48 “Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgagdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orgamentos e
leis de diretrizes orcamentarias; as prestacfes de contas e 0 respectivo parecer prévio; o
Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentéria e 0 Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes
simplificadas desses documentos.”

Essa relacdo corrobora com o estudo de Lino (2019), que afirma a capacidade
regulatéria do TCU, pois pode aplicar sancGes e efetivar recompensar 6rgaos com base nas
Leis pré-existentes. Essa capacidade de responder as consultas e expedir recomendacgdes da
base para que os TCs criem valor, afetando o pilar normativo da Nova Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico. Baseado nas expectativas de aumento da accountability com a adocdo das
IPSAS, o TC tem capacidade de atingir o aspecto cultural-cognitivo da nova instituigéo.

Mais a esquerda, nos quadrantes 2 e 4 da Figura 11, é possivel identificar a interacdo
entre a Classe Patrimonial (vermelha) e a Classe Siafi (azul), de acordo com a LRF que a
escrituracdo publica obedecera a partir das normas de contabilidade publica, o que valida o
estudo de Costa (2019) quando declara que processo de harmonizacdo da contabilidade no
Brasil tem como fontes normativas a NBC TSP publicada pelo CFC e as regras de
implementacdo que foram definidas pela STN e estdo contidas no MCASP. O manual
compreende os procedimentos contdbeis, o Plano de Contas (PCASP) e as DemonstracGes

Financeiras (DCASP). Desse modo, a consolidacdo das contas nacionais (Governo Central,
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Estados, DF e Municipios) é realizada por meio do Sistema Brasileiro de Contabilidade e
Informacdes do Setor Publico (SICONFI).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo verificar a influéncia de varidveis patrimoniais e néo
patrimoniais sobre a emissdo de ressalvas e recomendacfes sobre a prestacdo de contas do
Presidente da Republica em face da convergéncia das normas brasileiras de contabilidade
publica no Tribunal de Contas da Unido. Para isso, foram analisados os pareceres prévios de
auditoria dos anos de 2016 a 2021.

A fim de atingir os objetivos do trabalho, foi adotada a estratégia de pesquisa do tipo
descritiva, com abordagem qualitativa e quantitativa quanto ao problema de pesquisa
proposto. Em vista disso, o estudo foi realizado em duas etapas, sendo uma qualitativa e outra
quantitativa.

A etapa qualitativa foi realizada por meio de pesquisa bibliografica junto ao Tribunal
de Contas da Unido, bem como a coleta de documentos de legislacdes pertinentes ao tema. A
realizacdo dessas acOes permitiu atender aos dois primeiros objetivos deste estudo, isto €,
foram levantadas as ressalvas e recomendacdes previstas nos relatorios de auditoria emitidos
por esse 6rgdo fiscalizador, no intuito de identificar os atendimentos das recomendacdes
efetuadas.

A etapa quantitativa foi efetuada com a aplicacdo do software IRAMUTEQ para
realizacdo da analise lexical do conteldo das ressalvas e recomendacdes. Com a utilizacdo
desse instrumento, foi possivel identificar a influéncia de variavéis contébeis e ndo contabeis
sobre as ressalvas e recomendacfes e como 0 processo de convergéncia da velha para a nova
contabilidade publica esta relacionado com cada uma delas. Além disso, buscou identificar e
analisar as influéncias isomorficas existentes nesse processo de convergéncia.

Entre as principais descobertas, podendo ser incluidas dentre as contribui¢des préaticas
dessa pesquisa, destacam-se as seguintes:

1) O TCU utiliza predominantemente seu controle preventivo e concomitante ao
emitir mais recomendac0es que ressalvas, sendo possivel identificar seu papel de auxiliar do
controle externo, além de exercer seu isomorfismo coercitivo e normativo ao ter mais de 90%
das recomendacdes atendidas ou em atendimento;

2) Os resultados alcangados com o software IRAMUTEQ indicam uma relagéo direta
das ressalvas e recomendacgdes do TCU com a convergéncia da contabilidade. A adogdo do

regime de competéncia impulsionou a procura por uma maior comparabilidade das
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informac0es, transparéncia e responsabilizacdo. Sendo a presenca do isomorfismo normativo
fundamental para definir métodos de elaboracdo de procedimentos e, assim, estabelecendo
uma legitimacdo.

Desse modo, a necessidade de evidenciar com qualidade os fenémenos patrimoniais e
a busca por um tratamento contébil padronizado dos atos e fatos administrativos no @mbito do
setor publico passaram a figurar como fatores imprescindiveis a elaboragdo de um plano de
contas com abrangéncia nacional, cuja metodologia, estrutura, regras, conceitos e
funcionalidades permitissem a obtencdo de dados que atendessem aos diversos usuarios da
informac&o contabil. Para atender tais necessidades, a STN editou o Plano de Contas Aplicado
ao Setor Publico (PCASP).

Consequentemente, o grande desafio da convergéncia publica é esclarecer se a
informacdo Util para a tomada de decisdo € a mesma necessaria para produzir contas
relevantes, confiaveis e comparaveis para o setor pablico de um pais. E imprescindivel uma
modernizagdo/melhoria na qualidade da informagdo e na consolidagdo dos dados contabeis,
além de uma nova sistematica contabil (Chan, 2012; Kutianski, 2015; Calado & Teixeira,
2016; Gomez-Villegas et al., 2020).

Como limitacdo da pesquisa a ser considerada consiste no fato de ser recente a
obrigatoriedade da utilizacdo do PCASP nos entes publicos, sendo necessario muitas
retificacbes. Além da troca de nomenclatura e atribuicdo dos 6rgdos nos anos de 2019 a 2021.
Também, o fato da pesquisa limitar-se ao Tribunal de Contas da Unido, apesar das
similaridades entre os Tribunais de Contas brasileiros, ndo permite que seus resultados sejam
generalizados cientificamente.

Ademais, os resultados deste trabalho contribuem com o avanco da discussao sobre o
papel dos Tribunais de Contas na convergéncia da contabilidade publica no Brasil, visto que é
um orgdo com papel coercitivo. A discussdo cientifica pode avancar para identificar as
consequéncias das recomendacgdes dos Tribunais de Contas estaduais, municipais e do
municipio.

Como possibilidades de pesquisas futuras, sugere-se que amplie para as outras esferas
publicas, como estados e municipios, a fim de identificar os papéis destes na convergéncia,
tendo em vista que uma das limitacbes € o0 uso de somente as contas do presidente da
republica. Além de efetuar um comparativo entre as recomendagdes nos anos anteriores, a
partir de 2009, pois em 2008 foram criadas as primeiras NBCASP, e como os Tribunais de

Contas reagiram em seus pareceres de auditoria.
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