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Resumo

Este trabalho aborda os desafios enfrentados pelos contadores na implantacdo e implementacao
das Normas Brasileiras de Contabilidade no Setor Publico — NBCASP. Foram considerados
desafios as dificuldades relatadas na literatura, em relacdo a: (i) capacitacdo das pessoas em
implementar as novas normas; (ii) processos administrativos e burocraticos que viabilizem a
coleta e processamento das informacgfes dentro das organizages; (iii) sistemas informatizados
(softwares) adequados as mudancas; e (iv) estrutura administrativa, que combina os desafios com
a cultura organizacional e a vontade politica. Foram enviados questionarios aos contadores de
todas as prefeituras mato-grossenses, com obtencao de 56 respostas. Os questionarios mediram a
percepcdo dos entrevistados para os desafios em relacdo a cinco Normas Brasileiras de
Contabilidade Técnicas Aplicadas ao Setor Publico — NBC T SP, indicando que as preocupacoes
sdo ligeiramente maiores para a questdo de capacitacdo de pessoal e menores para a questdo dos
softwares. Porém, a contribuicdo da pesquisa foi demonstrar que as NBCASP que atribuem maior
responsabilidade discricionaria nas escolhas contabeis necessarias as implementacGes que
recomendam as bases normativas sdo aquelas que foram consideradas desafios maiores —
especialmente em relagdo ao Sistema de Informagdes de Custos do Setor Publico — SICSP. Os
dados subsidiam reflexdes sobre os caminhos possiveis para agdes e investigacdes no processo de
implantacdo das novas normas de contabilidade.

Palavras-chave: Contabilidade Pablica; Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico — NBCASP; Gestdo Publica; Sistema de Informagdes de Custos do Setor Publico —
SICSP; Internacionaliza¢do de normas contabeis.
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Introducéo

Dentre as ramifica¢bes da contabilidade, a publica é a que estuda, orienta, controla e
demonstra a organizacao e execucdo da fazenda publica, o patrimdnio e suas variacdes. Faz parte
da administracdo publica, que segundo Kohama (2003) é todo o aparelhamento do Estado,
preordenado a realizacdo de seus servicos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas.
Envolve portanto a organizacdo do poder executivo nas trés esferas em que a administragdo do
Pais que se processa: Unido, Estados e o Distrito Federal e cada um dos Municipios, seus fundos,
suas autarquias e suas fundacbes (KOHAMA, 2003). Como area de interesse para pesquisa,
tornou-se particularmente interessante nos ultimos anos, com a chegada da Lei da
Responsabilidade Fiscal (em 2000) e apds o surgimento das Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico, em 2008 (CAMPOS, 2014).

Acontece que desde a Lei n° 4.320/64, muitas mudanc¢as ocorreram no cenario contébil
mundial. O préprio conhecimento e necessidade se expandiram. As mudancas e aprimoramentos
das técnicas contabeis certamente correspondem a uma necessidade deste setor que desde 1964
estavam em defasagem. Campos (2014) defende que as Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico - NBCASP surgem com a proposta de universalizacéo e resgate da
verdadeira contabilidade

As teorias geralmente utilizadas na contabilidade costumam defender que a adogéo de
estruturas conceituais que fundamentem modelos contabeis comparaveis é benéfica para o
desenvolvimento econémico e social das nagbes, porque permitem a qualquer usuario da
informacdo contabil se informar sobre os eventos econémicos das organizacbes, e com elas
negociar com menores custos de transacdo (Most, 1977; Sunder, 1997; Hendriksen e VVan Breda,
1999; Lopes e Martins, 2005). Entretanto, as caracteristicas de cada nacdo tendem a influenciar
0s modelos contabeis e como ocorrem o reconhecimento, evidenciagcdo e mensuracao dos eventos
contabeis. Os processos de internacionalizacdo de normas passam assim por desafios, com 0s
paises optando por padronizacdes ou harmonizacdes em relacdo as normas internacionais
(Weffort, 2005).

Os desafios na adequacdo as NBCASP estdo sendo objeto de estudo em todo o Brasil
inclusive porque a implementacéo € recente. Os prazos estabelecidos pela Portaria n° 634/2013
determinam que o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico - PCASP e as Demonstracdes
Contabeis Aplicadas ao Setor Publico — DCASP devem ser adotados por todos os entes da
federacdo até o término do exercicio de 2014 (consolidacdo nacional e por esfera de governo das
contas de 2014), a ser realizada em 2015. As normas deverdo observar integralmente ao PCASP,
as DCASP e ainda os Procedimentos Contabeis Patrimoniais — PCP, estabelecidos pelo Manual
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - e de observancia obrigatoria pelos entes da
Federacdo. Estes terdo prazos finais de implantacdo estabelecidos de forma gradual por meio de
ato normativo da Secretaria do Tesouro Nacional.

Acontece que este processo de implementacdo das novas normas contdbeis ganha
questionamentos a luz das relagdes de poder nas organizacdes descritas por Mintzberg (1983). As
prefeituras brasileiras podem n&o ter condi¢cbes de implementar satisfatoriamente as normas
brasileiras de contabilidade para o setor publico, especialmente aquelas de municipios pequenos,
com menores estruturas administrativas e relacdes interpessoais fortalecidas pela proximidade
entre 0s gestores e 0s contadores. Ndo se tratam apenas dos desafios na teoria contabil, mas
também nos processos necessarios para que elas sejam aplicadas corretamente nas organizagdes.
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Isso desencadeia uma questdo a ser pesquisada: Quais os desafios dos contadores na
implantacdo das Normas Brasileiras de Contabilidade para o setor publico?

Para responder a esta questdo foi desenvolvida uma pesquisa empirica nos municipios
mato-grossenses. O universo de pesquisa se justifica por ser o Estado suficientemente
representativo da média de desenvolvimento econémico brasileiro (estd nas posicOes
intermediérias, com grande percentual de prefeituras de pequeno porte). As questfes de pesquisa
foram formuladas para que os contadores afirmassem em que medida estdo presentes os desafios
para a implantacdo de normas contabeis em seus municipios. Os dados obtidos, alem de
apontarem quais sdo os desafios mais acentuados, também subsidiam as reflexdes sobre
processos de alteracdo de modelos contébeis no pais.

Fundamentos tedricos da estrutura conceitual e de normatizacgéo

A funcdo da contabilidade em fornecer informac6es aos usuarios a tornou um fenémeno
muitas vezes relacionada a propria existéncia do capitalismo. Most (1977) traga um paralelo entre
0 desenvolvimento econdmico e das empresas capitalistas com o desenvolvimento do
conhecimento contébil, apontando que conforme surgem necessidades de informacdes para a
viabilizacdo econdmica de novos empreendimentos econémicos, a contabilidade se estrutura
metodologicamente para atendé-las. Para Sunder (1977), a contabilidade se estabelece como o
instrumento de mediacéo entre os stakeholders das organizacgdes, fundamentando-se na da Teoria
dos Contratos. O autor aceita trés abordagens para a contabilidade: i) o processo é tdo importante
quando os relatérios contabeis; ii) o sistema contabil € um equilibrio entre 0 jogo de interesses
das partes envolvidas, e ndo somente fruto das escolhas arbitrarias dos contadores; e iii) nas
relacGes de poder, sdo importantes tanto a habilidade de quem tem poder em estabelecer a marca
contébil, como de quem é submisso a esse poder em aceita-la. No jogo de interesses, pode haver
assimetrias que podem resultar em marcac6es contabeis diferentes do equilibrio verdadeiro, por
forga de um dos agentes na marca contabil. A assimetria das informacdes € dessa forma é objeto
de tamanha preocupacéo para a contabilidade, que Lopes e Martins (2005) chegam a afirmar que
“[...] sem assimetria de informacé&o ndo h4 utilidade para a prépria contabilidade”.

Considerando a assimetria de informacGes o0 acesso privilegiado que o agente possui a
realidade das organizagdes, e considerando que com base nessas informacOes ele pode gerar
relatorios que o beneficiem em detrimento dos principais (Jensen e Meckling, 1976), entdo a
contabilidade desempenha papel fundamental especialmente quando os principais S0 0s
contribuintes, e os agentes os politicos que lidam com o patriménio publico. Mas para garantir
que a contabilidade seja capaz de retratar a verdadeira natureza dos eventos econdémicos € preciso
que haja a diminuigdo do poder discricionario dos contadores e dos agentes na elaboracdo das
demonstragdes contabeis, através de estruturas conceituais normalizadoras (Most, 1977).

H& uma grande discussdo em torno do reconhecimento, evidenciagdo e mensuragao dos
eventos contabeis em todo o mundo. Uma das preocupacfes € em torno do conservadorismo
contéabil ou da adogdo de informacdes econdmicas mais relevantes (ver Lafond e Watss, 2008;
Ball, Robin e Skada, 2010). Outra preocupacdo relevante é em torno da uniformizacdo ou da
harmonizacdo de normas contabeis, uma vez a adogdo de regras similares diminuem custos de
transacdo e promovem o desenvolvimento econdémico, mas também enfrentam barreiras ja que
cada nagdo possui particularidades culturais que refletem no modo como a contabilidade ocorre
(Weffort, 2005).
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A internacionalizacdo das normas contabeis no Brasil se iniciou formalmente com a Lei
11.638/07, que determinou a harmonizagdo contdbil com o IFRS (International Financial
Reporting Standard), alinhando o Brasil ao processo de internacionalizacdo da contabilidade,
atualmente em curso em mais de 100 paises (SANTOS e CALIXTO, 2010). J& em relacdo ao
setor publico, 0 processo se iniciou com o Ministério da Fazenda publicando uma portaria, a de
namero 184 de 25 de agosto de 08, que dispds sobre as diretrizes que devem ser observadas pelo
setor publico (considerando a Unido, os Estados e os Municipios) em relacdo as praticas,
elaboracdo métodos e a divulgacdo das demonstracdes contdbeis, de forma a torna-los
convergentes as do IPSAS (publicadas pelo IFAC) e as Normas Brasileiras de Contabilidade
aplicadas ao Setor Publico - NBCASP, editadas pelo Conselho Federal de Contabilidade em 2008
(CFC, 2008).

Em sintese, na nova estrutura contabil para o setor publico as contas da contabilidade
publica sdo escrituradas nos Sistemas Patrimonial (segue os preceitos da Lei Federal n° 4.320/64,
mas normatizou-se através da NBCASP, que foca o patriménio e orcamento utilizando o regime
contabil de competéncia para registrar no ambito patrimonial e 0 misto para a receita e despesa) e
Orcamentario (deriva da Lei Federal n° 4.320/64, que utiliza do regime misto para a receita e
despesa e nao considera todas as Variacdes Patrimoniais Aumentativas e Diminutivas). Cabe
destaque ainda os subsistemas de compensacdo (faz o registro do movimento das contas que
apresentam direitos e obrigacbes, em geral que decorrem de contratos, convénios ou ajustes.
Sendo assim, um sistema escriturado com elaboragéo de balancetes mensais, independentes, a Lei
Federal n° 4320/64 o considerou, puramente, como contas de ressarcimento e, quando forem
elaborados os balangos, no final do exercicio, os saldos de suas contas serdo incluidos no balango
do subsistema patrimonial) e o subsistema de custos (O subsistema de custos devera funcionar de
forma paralela ao sistema contabil normal, mais integrado com o subsistema patrimonial, de onde
virdo suas informacdes gerenciais. Sua principal fonte de informacdes sera da contabilidade
financeira, onde sdo registrados os gastos publicos que posterior sera direcionado para 0s objetos
de custos, por método de custeio. O seu nivel de detalhnamento devera refletir a estrutura da
organizacao, dos objetos de custos, dos relatdrios gerenciais e informacdo exigida) (MAUSS,
2012).

H& uma preocupacdo que seja possivel através da contabilidade publica acompanhar a
execucdo orcamentaria, 0 conhecimento da composicdo patrimonial, a determinacdo dos custos
dos servicos industriais, o levantamento dos balancos gerais, a anélise e a interpretacdo dos
resultados econémicos e financeiros. A normatizacdo, atraves das NBCASP, reforca esses
objetivos ao caracterizar o sistema contabil pablico como a estrutura de informacgdes com a
funcdo de registrar, armazenar e transformar dados referentes as transacOes efetuadas pelas
entidades governamentais no seu dia a dia, dando origem a um histérico dos acontecimentos que
pode ser consultado pelos interessados (MAUSS, 2012).

As Normas Brasileiras de Contabilidade Técnicas Aplicadas ao Setor Publico — NBC T
SP, editadas através de resolucgdes pelo CFC, traduzem as normas internacionais para 0 ambiente
brasileiro, conforme demonstra a Figura 1:

NBC T Ementas Propositos
SP

Conceituacdo, Objeto e estabelece a conceituacdo, o objeto e o campo de aplicagdo da

16.1 Campo de aplicacéo. Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
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S . estabelece o conceito de patriménio publico, sua classifica¢do sob o
Patriménio e Sistemas i . - : x
16.2 o enfoque contabil, o conceito e a estrutura do sistema de informacéo
Contébeis g
contébil
Planejamento e seus estabelece as bases para controle contabil do planejamento
16.3 Instrumentos sob o desenvolvido pelas entidades do setor publico, expresso em planos
Enfoque Contabil hierarquicamente interligados.
16.4 Transagdes no Setor estabelece conceitos, natureza e tipicidades das transagdes no setor
' Publico publico
estabelece critérios para o registro contabil dos atos e dos fatos que
16.5 Registro Contabil afetam ou possam vir a afetar o patriménio das entidades do setor
publico.
~ - estabelece as demonstragdes contébeis a serem elaboradas e
16.6 Demonstragdes Contabeis - . o
divulgadas pelas entidades do setor publico
Consolidacdo das estabelece  conceitos, abrangéncia e procedimentos para
16.7 N . U ~ - o
Demonstragdes Contabeis | consolidacdo das demonstra¢des contabeis no setor publico.
estabelece referenciais para o controle interno como suporte do
16.8 Controle Interno sistema de informac@o contébil, no sentido de minimizar riscos e
' dar efetividade as informagdes da contabilidade, visando contribuir
para o alcance dos objetivos da entidade do setor pablico
16.9 Depreciagdo, Amortizacdo | estabelece critérios e procedimentos para o registro contbil da
' e Exaustdo. depreciacdo, da amortizagao e da exaustdo
Avaliacdo e Mensuracdo | estabelece critérios e procedimentos para a avaliagdo e a
16.10 de ativos e passivos em mensuracdo de ativos e passivos integrantes do patrimdnio de
entidades do Setor Publico | entidades do setor publico.
estabelece a conceituacdo, o objeto, 0s objetivos e as regras basicas
16.11 Sistema de Informacdo de | para mensuragdo e evidenciagdo dos custos no setor publico e
' Custos no Setor Publico | apresentado, nesta Norma, como Subsistema de Informacdo de
Custos do Setor Publico (SICSP)

Figura 1 - Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico
Fontes: Resolugdo CFC (2008); Resolucdo CFC n° 1.366/11; Resolucdo CFC n.° 1.437/13)

Desafios na Implantacdo das NBCASP em Prefeituras

Dentre as razBes para que ocorram processos de harmonizacdo contébil (e ndo de
padronizacdo), estdo presentes, dentre outros fatores, os aspectos culturais que influenciam os
preparadores das demonstracfes. Tanure (2005) afirma que as medidas das dimensdes culturais
brasileiras interferem de modo peculiar no modelo brasileiro de gestdo, resultando em uma
estrutura fortemente ligada a relacbes de poder: quando ha proximidade entre superiores e
subalternos, as regras formais tendem a serem suprimidas em favor de um apadrinhamento,
enquanto que nas situacdes em que as relacdes entre superiores e subalternos séo distantes, entdo
as relagOes tendem a se estabelecer nos limites dos papeis estabelecidos formalmente. Isso diz
muito quando se pensa o processo de implantagdo de normas contébeis no Brasil, inclusive no
setor publico.

Mintzberg (1993) aborda a questdo do poder nas organizagdes observando as relagdes
entre seus jogadores ou influenciadores, divididos em coalizdes internas e externas. As coalizGes
internas, representadas pelos funcionarios que tem voz nas organizagdes, tendem a assumir
diferentes configuraces desde o momento do desenho das organizagdes, ou seja, desde que as
responsabilidades sdo atribuidas aos individuos e os processos de coordenagdo comecam a ser
estabelecidos. As coalizdes internas tendem a confrontar com as coalisbes externas,
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representadas pelos individuos que ndo sdo empregados da organizacdo, mas que usam as suas
bases de influéncia para tentar afetar o comportamento dos empregados (ex: proprietarios;
associados como fornecedores, clientes, sdcios e competidores; as associacGes de empregados; 0s
sindicatos, e; 0s outros publicos que os cercam). O autor defende que os conflitos entre as
coalizdes, e as relacbes de poder que se estabelecem, tendem a afetar o desenvolvimento
organizacional. Um exemplo ocorre em organiza¢@es de pequeno porte, onde o lider tende a ser
dominador e os funcionarios acabam sendo submissos, sem grandes condicGes de intervir no
desempenho das atividades. Outro exemplo ocorre em organiza¢Bes cuja coalizdo externa é
dividida (derivando geralmente uma coalizdo interna politizada), onde os conflitos se tornam
constantes. Sdo questdes que, se ndo interferem diretamente nas escolhas contabeis, podem afetar
os procedimentos administrativos que sdo necessarios para a implementacdo das normas
contébeis.

De fato, quando Mintzberg (1989) define a configuracéo tipica de organizacdes politicas,
ele aponta que o poder tende a ser partilhado pelos agentes politicos, resultando na maioria das
vezes em processos contrarios aos esforcos de coordenacdo. Isso parece combinar bastante com o
que se espera encontrar em prefeituras, cujo poder estd na mdo dos politicos eleitos e de seus
escolhidos para cargos de confianca, mas também estd nos agentes que detém conhecimento
técnico (sem falar das outras possiveis configuracdes de clds ou interesses). Em sintese, é
possivel deduzir que nas prefeituras, a implementacdo de processos administrativos depende da
convergéncia de interesses de diferentes agentes de poder — 0 que impacta por consequéncia nas
condicdes para implementacdo das novas NBCASP. Isso pode ser particularmente mais acentuado
em prefeituras muito pequenas, com pouco numero de funcionarios e poucos eleitores na cidade,
onde a forca do gestor possa ser grande o suficiente para centralizar as decisfes, aos moldes do
que Mintzberg (2006) define como organizacGes simples.

A literatura tem retratado preocupacdes com essas questdes organizacionais. Campos
(2014) afirma que os desafios na adogdo dessas normas podem ser imediatamente identificados,
diante de tantos dados que requer a contabilidade para gerar informacdes, e em funcdo da a
estrutura organizacional existente ser inadequada para a realiza¢do das atividades/procedimentos
que deverdo ser aprimorados/implantados. Espera-se, a principio, que as pessoas ndo apresentem
nivel de especializacdo suficiente para as demandas, além de quadro reduzido e falta de
qualificacdo para desempenho das novas atribuicbes. H& ainda problemas em relacdo aos
sistemas e aos processos, ja que as novas demonstracdes requererdo dados e informacdes que ndo
sdo processados nos sistemas baseados no modelo anterior — e preencher essas lacunas de dados e
informagdes é um processo caro e complicado que vai além do setor de contabilidade.

Para Melo e Ayres (2014), além dos custos com a implantacdo de novos sistemas
informatizados e na capacitacdo de servidores, também ha desafios na mudanca da cultura da
administracdo publica e a integracdo entre os setores das prefeituras.

Carneiro et al (2012) alegam que um dos problemas pode ser a falta de conhecimento do
gestor quanto ao uso da ferramenta contabilidade, além da falta de interesse desse tipo de
controle, falta de servidores especializados e capacitados (principalmente da area de tecnologia
da informacéo), falta de estudos na area; e de planejamento das atividades.

Considerando as expectativas em torno dos obstaculos esperados na implementacdo das
novas NBCASP, sintetizou-se a questdo em quatro desafios principais a serem enfrentados pelos
contadores na implementacdo das novas normas contabeis: (i) pessoal especializado e capacitado;
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(if) sistemas ou softwares que se adequem as mudancas; (iii) processos administrativos e
burocraticos que permitam obtencdo de dados e outros procedimentos necessarios a
implementacdo; e (iv) estrutura administrativa, que representa a combinacdo de desafios com a
cultura organizacional e a vontade politica.

Questbdes metodoldgicas

Esta pesquisa é descritiva, que investigou as prefeituras do Estado de Mato Grosso. Os
dados empiricos foram obtidos com um formulério elaborado para medir a percepcdo dos
contadores acerca dos quatro desafios principais identificados na literatura (pessoas, sistemas,
processos e estrutura organizacional) para a implementacdo das novas NBCASP. Foi tomado o
cuidado de criar-se um questionario que fosse préatico, o que limitou a consulta apenas a cinco
delas, consideradas com maior probabilidade de impactar nos processos de contabilizacdo: NBC
T SP 16.6 - Demonstracdes Contabeis; NBC T SP 16.7 - Consolidacdo das Demonstragdes
Contabeis; NBC T SP 16.9 - Depreciacdo, Amortizacdo e Exaustdo; e NBC T SP 16.10 -
Avaliacdo e Mensuracdo de Ativos e Passivos, 16.11 - Custos Aplicados ao Setor Publico). O
formul&rio mensurou em escala Likert a percepcdo dos entrevistados quanto a relacdo entre os
desafios e as normas citadas. Os formularios com os questionarios foram enviados aos e-mails
dos contadores das 141 prefeituras dos municipios do Estado de Mato Grosso. A lista de e-mails
foi obtida através de contato telefénico em cada uma das prefeituras, no periodo de 30/07/2014 a
14/08/2014, com sucesso em todos os casos. Entretanto, quando o questionario foi aplicado (no
periodo entre 19/08/2014 a 20/10/2014), apenas 56 respostas foram obtidas. Apesar da amostra
ndo ser probabilistica, ela correspondeu a 40 % do universo, distribuida por todo o territorio,
conforme ilustra a figura 2.

MUNICEPIO i MUNICIPIO
AGUA BOA 29 | MOVO SAD J0AQUIM
ARAGUAINHA 30 | PARANATINGA
ARTPUANA 31 | PEDRA PRETA
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Figura 2 — Mapa de Mato Grosso, mesorregides e municipios respondentes da pesquisa — 2014.
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Descrigdo e analises dos dados

As questdes apresentadas aos contadores apresentavam o resumo da NBC T SP, seguida
de quatro frases. A primeira foi a NBC T 16.6, que trata sobre como as demonstragdes contabeis
devem ser elaboradas e divulgadas pelas entidades puablicas, incluindo Balanco Patrimonial;
Balanco Orcamentério; Balan¢o Financeiro; Demonstragdo das VariacBes Patrimoniais;
Demonstracdo dos Fluxos de Caixa - DFC; e Demonstracdo do Resultado Econémico - DRE.

Essa norma inovou em relagdo ao art. 101 da Lei Federal n® 4.320/64, incluindo a DFC e a
DRE. Em relacdo a Demonstracdo dos Fluxos de Caixa ficou estabelecido que devem ser
evidenciadas informacdes sobre o fluxo de caixa das operagdes, dos investimentos e dos
financiamentos. Quanto a elaboracdo da Demonstracdo do Resultado Econdmico, foi estabelecido
que deve haver evidenciacdo sobre receita econdmica dos servigos prestados e dos bens ou dos
produtos fornecidos, sobre custos e despesas identificados com a execucdo da acdo publica, e
ainda sobre resultado econdmico apurado. Essas inovagdes requerem adaptacdes ao modo com os
contadores trabalham, desencadeando diferentes niveis de percepcdo de problemas para sua
implantacdo. Os resultados dessas percepg¢des sao relatados na Figura 3:

Figura 3 - Percepcdes de desafios na implementacéo da NBC T SP 16.6

Na prefeitura onde trabalho as pessoas sabem elaborar as
demonstracdes do fluxo de caixa, demonstracdo do
resultado econdmico, demonstracio das mutacdes do
patrimdnio liquido e notas explicativas?

25% 27%

Na prefeitura onde trabalho os processos necessarios
para elaboracio dessas demonstracdes contabeis ja estdo
previstos e implantados

36% 25%

Na prefeitura onde trabalho os sistemas (softwares) ja
possibilitam os lancamentos dessas demonstracoes
contabeis

20% 39%

Na prefeitura onde trabalho a estrutura da organizacio
administrativa existente é adequada para a realizacio
dessas demonstracdes contabeis?

30% 29%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

m Discordo Indiferente Concordo

A principio observa-se que a maior parte dos entrevistados ndo concordaram que suas
prefeituras estdo preparadas para lidarem com a implementacdo dos novos demonstrativos
contabeis. Pouco mais de um quarto dos respondentes concordaram total ou parcialmente com as
questdes. Dentre os que entendem que as prefeituras onde trabalham estdo preparadas para
lidarem com os desafios, sdo o0s sistemas (softwares) o que deixam 0s entrevistados mais seguros
— é possivel que as empresas que atendem a esse segmento estejam dando sinais de que a inclusdo
dos novos demonstrativos nos relatorios gerados € possivel, vidvel e talvez j& em implementacéo.
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Por outro lado, chama a atencdo o percentual de respostas que apontam inseguranca em
relacdo as pessoas estarem capacitadas e preparadas para lidarem com as demonstracdes
contabeis. Quase metade dos entrevistados discordaram total ou parcialmente sobre essa questéo,
chamando a aten¢do inclusive porque os proprios respondentes assumem o controle sobre essa
questao.

A segunda questdo apresentada aos contadores das prefeituras mato-grossenses foi a NBC
TSP 16.7, que Estabelece conceitos, abrangéncia e procedimentos para consolidacdo das
demonstragfes contabeis no setor publico. Ela traz o conceito de Unidade Contébil Consolidada,
como a soma ou a agregacdo de saldos ou grupos de contas de duas ou mais unidades contabeis
origindrias, excluidas as transacdes entre elas.

Essa normativa colabora e esclarece para o cumprimento dos artigos 111 da Lei Federal n°
4.320/64 e 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que determinam que compete a Unido
promover a consolidacdo, nacional e por esfera de governo, das contas dos entes da Federagéo.
Quanto aos procedimentos estabelecidos pela norma, destaca-se que os ajustes e as eliminacdes
decorrentes do processo de consolidacdo devem ser realizados em documentos auxiliares, ndo
originando nenhum tipo de langcamento na escrituragdo das entidades que formam a unidade
contabil. Além disso, as demonstracdes contabeis das entidades do setor publico, para fins de
consolidagdo, devem ser levantadas na mesma data, admitindo-se a defasagem de até trés meses,
desde que os efeitos dos eventos relevantes entre as diferentes datas sejam divulgados em notas
explicativas. Finalmente, as demonstragGes contabeis consolidadas devem ser complementadas
por notas explicativas que contenham informacGes sobre uma série de aspectos que geram, assim
como o0s procedimentos anteriores, a necessidade de uma série de adaptacdes as praticas correntes
os contadores das prefeituras. As percepc¢des acerca dos desafios no processo de implementacédo
estdo descritas na figura 4:

Na prefeitura onde trabalho as pessoas sabem consolidar

0, 0,
as demonstragdes contabeis? _ 23% 46%
Na prefeitura onde trabalho os processos necessarios para
a consolidacio das demonstracdes contabeis ja estdo _ 29% 39%
previstas e implantadas?
Na prefeitura onde trabalho os sistemas (softwares) ja
possibilitam a consolidacdo das demonstragdes _ 18% 55%

contabeis?

Na prefeitura onde trabalho a estrutura da organizacio
administrativa existente é adequada para a realizacio da
consolidacio das demonstragcdes contibeis?

20% 43%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
m Discordo Indiferente Concordo

Figura 4 - Percepcdes de desafios na implementacdo da NBCASP 16.7

Diferentemente da implementacdo das demonstracdes contdbeis, a questdo da
consolidacdo ndo parece ser um assunto para o qual boa parte das prefeituras ndo esteja
9
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preparada. Em relacdo aos softwares utilizados, por exemplo, mais da metade dos entrevistados
concordam total ou parcialmente que se existem condicdes para gerar 0s relatdrios necessarios.
Também uma parte consideravel (quase metade) dos respondentes concordam que as pessoas
(incluindo as proprias) tem conhecimentos e competéncias para efetuar as implementagdes
necessarias. Mas uma situacdo mais dicotbmica parece surgir quando se tratam das estruturas
administrativas: grupos quase equivalentes deram respostas opostas, indicando que em algumas
prefeituras a questdo das unidades contabeis (centros de responsabilidade, por exemplo) podem
ndo estar totalmente estruturadas burocraticamente, quanto ao fluxo de informagfes formais a
serem compartilhadas.

A terceira questdo apresentada aos contadores tratou da NBC T SP 16.9, que estabelece
critérios e procedimentos para o registro contabil da depreciacdo, da amortizacdo e da exaustdo.
A norma traz conceitos para amortizacdo, depreciagdo, exaustdo, valor bruto contabil, valor
depreciavel, valor liquido contabil, valor residual e vida util econébmica, estabelecendo critérios
para mensuragdo e reconhecimento, além dos métodos de depreciagdo, amortizacdo e exaustdo
aceitos. Em relacdo a divulgacao das informac6es, as demonstracfes contabeis devem divulgar,
para cada classe de imobilizado, em nota explicativa: (a) o método utilizado, a vida util
econbmica e a taxa utilizada; (b) o valor contabil bruto e a depreciacdo, a amortizacdo e a
exaustdo acumuladas no inicio e no fim do periodo; (c) as mudancas nas estimativas em relacdo a
valores residuais, vida util econdémica, método e taxa utilizados.

Os resultados obtidos sobre as percepcdes dos contadores das prefeituras mato-grossenses
(Figura 5) apontam que a maior parte se sente confortavel sobre os desafios consultados,
especialmente sobre os softwares. E provavel que esse procedimento ja deva ser uma
possibilidade nos softwares utilizados, ou que possam ser facilmente implementados, ja que 61 %
dos entrevistados concordam total ou parcialmente que os lancamentos de depreciagéo,
amortizacdo e exaustdo sao possiveis nos sistemas disponiveis.

Na prefeitura onde trabalho as pessoas sabem fazer
o ey [ 6% 9% 45%
depreciacdo, amortizacdo e exaustio?
Na prefeitura onde trabalho os processos necessarios

para a depreciacdio, amortizaco e exaustio ja estdo _ 16% 46%

previstas e implantadas?
Na prefeitura onde trabalho os sistemas (softwares) ja

possibilitam os lancamentos de depreciacio, amortizacdo _ 14% 61%

e exaustao?
Na prefeitura onde trabalho a estrutura da organizacio

administrativa existente é adequada para a realizacio da _ 32% 39%

depreciacdo, amortizacio e exaustio?
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Discordo Indiferente Concordo

Figura 5 - Percepces de desafios na implementacéo da NBCASP 16.9

A quarta pergunta apresentada aos entrevistados tratou na NBC T SP 16.10, que
estabelece critérios e procedimentos para avaliagdo e a mensuragdo de ativos e passivos
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integrantes do patriménio de entidades do setor publico, inclusive considerando conceitos como
reducdo ao valor recuperavel e valor justo. A norma estabelece critérios para avaliacdo
patrimonial, reducdo ao valor recuperavel (impairment) e avaliacdo a valor de mercado ou valor
justo (fair value) para disponibilidades, créditos e dividas, estoques, investimentos permanentes,
imobilizado, intangivel e diferido. Também estabelece que a reavaliacdo ocorra anualmente, para
as contas ou grupo de contas cujos valores de mercado variar significativamente em relagéo aos
valores anteriormente registrados, e a cada quatro anos para as demais contas ou grupos de
contas.

A questdo da avaliacdo e mensuracdo dos ativos se mostrou um assunto desafiador para 0s
contadores. Com excecdo dos sistemas informatizados, quase a metade dos entrevistados
discordou total ou parcialmente de que as pessoas, 0S processos e a estrutura administrativa estdo
em condicdes de desenvolver as proposi¢oes da NBC T SP 16.19. Uma possivel explicacdo para
essas respostas pode ser a cultura gerada pelo habito do registro prudente pelo valor historico.
Isso explicaria porque apenas 29% dos contadores das prefeituras sentem que as pessoas na
organizacdo sao capazes de realizar avaliacBes, mensuracGes e reavaliagdes nos modelos
propostos.

Na prefeitura onde trabalho as pessoas sabem reavaliar,
mensurar, reduzir ao valor recuperavel (Impairment) os
ativos e passivos?

27% 29%

Na prefeitura onde trabalho os processos necessarios
para a reavaliacdo, mensuracio, reducio ao valor
recuperavel (Impairment) dos ativos e passivos ja estdo
previstos e implantados?

29% 29%

Na prefeitura onde trabalho os sistemas ja possibilitam
os lancamentos reavaliacdo, mensuracio, reducio ao
valor recuperavel (Impairment) dos ativos e passivos?

27% 43%

Na prefeitura onde trabalho a estrutura da organizacio

administrativa existente é adequada para a realizacio da

reavaliacdo, mensuracdo, reducio ao valor recuperavel
(Impairment) dos ativos e passivos?

20% 36%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
® Discordo Indiferente Concordo

Figura 6 - Percepces de desafios na implementacdo da NBCASP 16.10

A quinta e ultima questdo foi sobre a NBC T SP 16.11, que estabelece a conceituagéo, o
objeto, 0s objetivos e as regras bésicas para implantagdo de subsistema de custos no setor
publico, instituido na NBCT 16.2 e apresentado como Sistema de Informacdes de Custos do
Setor Publico — SICSP. A norma apresenta uma série de definigdes conceituais da contabilidade
de custos, de modo a subsidiar a fundamentacdo das construcdes dos sistemas de custeio.
Destaca-se que a norma estabelece que a entidade publica deve evidenciar ou apresentar nas
demonstracfes de custos o0s objetos de custos definidos previamente, demonstrando
separadamente: (a) 0 montante de custos dos principais objetos, demonstrando separadamente: a
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dimensdo programatica: programas e acdes, projetos e atividades; dimensdo institucional ou
organizacional e funcional; outras dimensGes; (b) os critérios de comparabilidade utilizados, tais
como: custo padrdo; custo de oportunidade; custo estimado; (c) a titulo de notas explicativas: o
método de custeio adotado para apuracdo dos custos para 0s objetos de custos; os principais
critérios de mensuracao; e as eventuais mudancas de critérios que possam afetar a analise da
comparabilidade da informacéo. Além disso, condiciona o sistema de custos a funcionar de modo
integrado aos demais sistemas, além de estabelecer critérios para sua implementacdo e atribuir
responsabilidades, inclusive aos contadores.

Na prefeitura onde trabalho as pessoas sabem mensurar,
registrar e evidenciar os custos dos servicos publicos de
tal forma que ndo terei dificuldade de aplicara NBCASP

16.11?

18% 13%

Na prefeitura onde trabalho os processos necessarios
para a apuracio de custos ja estdo previstas e
implantadas?

18% 13%

Na prefeitura onde que trabalho os sistemas (softwares)
ja possibilita os lancamentos de custos?

6% 21%

oes
Na prefeitura onde trabalho a estrutura da organizacio
administrativa existente é adequada para se mensurar, _ 18% 16%

registrar e evidenciar os custos dos servicos piblicos?
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
B Discordo mIndiferente Concordo

Figura 7 - Percepc¢6es de desafios na implementacdo da NBCASP 16.11

Os desafios de se implementar um sistema de custeio se destacam frente as demais
normas brasileiras de contabilidade. Apenas uma minoria considera que suas prefeituras possuem
pessoal, softwares, processos e estrutura administrativa que permitam que os sistemas de custos
sejam implementaveis. A questdo é que a contabilidade de custos, por natureza, conduz 0s
contadores a realizarem escolhas na construcdo dos sistemas de custeio. E a arbitrariedade dessas
escolhas segue no sentido contrario de uma cultura contabil normativa, baseada em regras,
especialmente rigorosas e cumpridas dentro do ambiente burocratico que caracteriza a
administracdo publica. Neste sentido, e diante das responsabilidades a serem assumidas, faz
sentido a grande maioria dos contadores discordarem que se saiba registrar e evidenciar custos no
servico publico, eles inclusos. Os processos e a estrutura administrativa, por sua vez, tendem a
estarem formalizados de modo a atribuir aos ordenadores de despesas o poder de incorrer nos
gastos que lhe estdo previstos no orcamento. Porém, em um sistema integrado de custos, com
distribuicdo de custos indiretos de fabricacdo, os gastos passam a ganhar um significado politico
que é mais comumente encontrado em grandes organizacdes privadas — significado esse que
implica no compartilhamento das consequéncias das escolhas sobre gastos. Aliés, esse é outro
fator importante em relacdo a implementacdo de sistemas de custeio, uma vez que sistemas
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integrados de contabilidade costumam demandar grandes fontes de recurso, além de requererem
softwares sofisticados. Em sintese, os dados apontam que os contadores publicos se deparam
agora com desafios que sdo mais costumeiramente enfrentados pelos contadores de custos: o alto
nivel de discricionariedade nas escolhas contébeis.

Conclusdes e Consideragdes Finais

Este trabalho se dedicou a investigar a percep¢do dos desafios a serem enfrentados pelos
contadores de prefeituras, a partir da avaliacdo dos profissionais que se responsabilizam por essa
funcdo em municipios mato-grossenses. Os dados apontaram que ndo ha um padrao identificavel
para questdes relacionadas a processos e estrutura administrativa, provavelmente porque o nivel
de subjetividade na interpretacdo sobre essas questdes podem afetar as percepcdes dos
entrevistados. Entretanto, os dados apontaram que desafios relacionados aos softwares tentem a
serem menos preocupantes em relacdo aos demais desafios. Ao contrario, houve um nivel maior
de preocupacdo com desafios relacionados a capacitacdo e preparacdo das pessoas responsaveis
ou envolvidas na obtencao e processamento de dados contabeis.

Mas séo as diferengas nos dados em torno das diferentes normas que se mostra o achado
da pesquisa, identificavel frente a analise da teoria. Primeiramente, é preciso considerar que a
questdo chave da investigacdo se relaciona ao paradigma da contabilidade como um ideal
informativo, capaz de representar os valores e informacdes que representam efetivamente o
patrimonio das entidades e suas transacdes. E em favor desse paradigma que se fundamentam as
teorias de evidenciacdo, e que consolidam as normas contabeis como instrumentos para diminuir
discricionariedades e arbitrariedades. As pesquisas em geral tém indicado que, de modo geral,
sdo teorias validas para o desenvolvimento econdmico de empresas e nagdes. Entretanto, existem
limites técnicos na padronizacdo de procedimentos contabeis ao ponto de subsidiar a migracao de
um padrdo contabil baseado em regras para outro baseado em normas.

Os municipios mato-grossenses sdo pequenos, com pouca populacdo, com pequenas
excecdes. Em muitos dos casos tendem a ser municipios novos, onde o ambiente de
desenvolvimento contrapde muitas vezes grupos politicos de interesses diversos ou
contraditérios. Ambiente alias que é comum na politica representativa, e que coloca gestores que
passam a atuar na administracdo publica, compartilhando com opositores e aliados diferentes
discursos de validacdo de programas de governo. Nesse ambiente, desembolsos que podem ser
entendidos como investimentos em um discurso, podem ser entendidos como despesas em outros.
O profissional da contabilidade, de carreira, precisa efetuar registros contabeis que sobrevivam as
criticas, e o faz geralmente munido do poder institucional aliado ao poder técnico: ele se baseia
nas orientacdes legais para registrar o que precisa ser registrado.

Porém, quando as orientacbes legais ndo estabelecem especificadamente 0s
procedimentos contabeis a serem realizados, entdo suas escolhas perdem essas bases de poder, e
podem ser alvo dos discursos contrarios de coalizOes internas e externas.

Essa visdo explica porque as normas técnicas mais especificas, relacionadas a
procedimentos contabeis com menores niveis de discricionariedade em sua implementacéo,
obtiveram avaliacfes mais favoraveis, que indicaram menor preocupagdo no processo de
implementacdo. Por outro lado, as normas que atribuem aos contadores doses consideraveis de
discricionariedade nas escolhas contabeis foram aquelas cujos entrevistados atribuiram maior
preocupacao — especialmente em relacéo aos sistemas de custeio.
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Os sistemas de custeio sdo construidos com base em escolhas de modelos e métodos, cuja
combinacéo resulta em diferentes resultados para os objetos de custeio. Mesmo para 0os modelos
que buscam representar mais fidedignamente as relacfes causais de consumo de recursos, ainda
assim implicam em arbitrariedades nas escolhas de bases de alocagéo de custos, bases de rateio
ou de direcionadores de custos (respeitadas as terminologias dos diferentes métodos disponiveis
da literatura). S&o escolhas cuja padronizagdo é impossivel, uma vez que dependem da realidade
estratégica de cada organizagdo, das necessidades de informacgédo (desejos) dos usuarios, e da
interpretacdo dos contadores. Assim, € uma area da contabilidade que, por natureza, se distancia
do processo normativo.

Ao legislar sobre esse assunto, 0 CFC conduz os contadores a lancarem atengfes a uma
questdo importante dos gastos publicos, o que provavelmente corrobora com os objetivos da
contabilidade publica. Porém lancam os contadores que precisam se responsabilizar pelas
informacBes em um jogo politico onde ndo contam com o argumento da delimitacdo técnica para
desenvolver suas atividades. 1sso aponta para uma nova fronteira para o desenvolvimento do
conhecimento contabil no ambiente publico brasileiro: € preciso considerar outros mecanismos de
suporte ao profissional contabil, para capacita-los e habilita-los a lidarem com o novo campo de
interesse das normativas contabeis, ja que 0 processo de normatizacdo em si ndo € capaz de lidar
com os desafios existentes. Isso cria diversas possibilidades, desde o espa¢o para a contabilidade
normativa pensar esses mecanismos, como para a contabilidade positiva e a emergente anélise
critica investigarem o fendmeno envolvido com essa questdo, aliando a tradicional teoria da
contabilidade com outras teorias, de base econémica, socioldgica e psicoldgica, entre outras.
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