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Resumo
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“pvarela@usp.br Obijetivo: Identificar a relacdo entre a conformidade contdbil e a implementagéo
de Procedimentos Contébeis Patrimoniais (PCP) decorrentes da adocéo de normas
convergidas &s IPSAS.

Método: A variavel independente (conformidade contébil) foi construida por meio
de impropriedades patrimoniais, orcamentarias e fiscais extraidas dos pareceres
prévios de tribunais de contas; enquanto as variaveis dependentes (implementac&o
obrigatéria e voluntaria de PCP) foi mensurada por meio da contagem do nimero de PCP
implementados por 88 dos 92 municipios do estado do Rio de Janeiro. Os modelos de
regressdes Poisson e binomial negativo foram utilizados para a identificacéo da relagéo.
Resultados: Os resultados n&o indicam significancia estatistica da conformidade contabil
com a implementac&o dos PCP analisados, mas apontam que a resposta do parecer
prévio emitido pelos 6rgéos de controle externo, a faixa populacional e o indice de
governanca de tecnologia da informagéo tém relacéo positiva com a implementacéo. As
despesas na fungdo Administracdo também apresentam relagéo com a implementacéo,
mas ela é negativa.

Contribuicaes: Além da construcdo de proxy para mensurar a qualificacdo da equipe
de contabilidade, denominada conformidade contébil, os achados do presente estudo
podem contribuir para a compreensdo da atuacdo do contador do setor publico em
processos de reformas. A informacg&o contdbil tem o objetivo de dar suporte & tomada
de decis@o e promover a accountability. Contadores do setor pablico s&o essenciais
para a geracdo dessas informagdes e este estudo inova ao abordar a relagéo entre
a equipe de contabilidade e a implementacdo de PCP por meio da populacéo de
municipios de um estado.
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Introdugao

O setor pUblico tem sido palco de diversos processos de
reformas em busca de aumento de eficiéncia nas Gltimas
décadas. Essa busca tem sido executada n&o somente por
meio da alteragd@o de processos, mas por meio também da
mudanca da mentalidade das pessoas e do aprimoramen-
to da informacéo contdbil (Caperchione et al., 2019). Esse
aprimoramento é um dos objetivos do processo de reforma
que contempla a adocdo do regime de competéncia pelas
entidades do setor publico.

O Conselho de Normas Internacionais de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico (International  Public
Sector Accounting Standards Board — IPSASB) é uma
das entidades internacionais cujo plano de trabalho
apresenta o objetivo estratégico de fortalecer a gestdo
das financas publicas por meio da implementacdo de
normas contdbeis baseadas no regime de competéncia,
qual seja, as Normas Internacionais de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico (International Public Sector
Accounting Standards — IPSAS).

A premissa sobre a qual se sustenta a defesa do uso das
IPSAS é a de que um reporte financeiro de alta qualidade
depende de normas contébeis de alta qualidade. Esta
premissa, por sua vez, tem sido utilizada por vdrios paises
que decidiram pela adogéo desse processo de inovacéo da
contabilidade aplicada ao setor publico. Pesquisas sobre
o resultado deste processo evidenciam que as IPSAS estdo
associadas com a melhoria da qualidade de informacao
e da tomada de decis@o interna (Schmidthuber et al.,
2022).

Embora a qualidade do reporte e, consequentemente,
da informagdo contdbil, seja dependente do conjunto
normativo utilizado, h& outros fatores relevantes para
explicar o resultado de um processo de inovacao.
Irvine (2011), por exemplo, identificou que a falta de
competéncia técnica e de treinamentos direcionados
a equipe de contabilidade provocou a implementacdo
incompleta do regime de competéncia, bem como
conflitos entre niveis hierdrquicos de uma entidade sem
fins lucrativos australiona em meados da década de
1990.

A atuacdo da equipe de contabilidade pode ser
influenciada ou impactada por outras varidveis. A
rotatividade de equipes de contabilidade em prefeituras
brasileiras, por exemplo, “estd associada com a troca dos
prefeitos” e tal fato “impacta negativamente a execucéo e
adocdo de préticas complexas” realizadas por essas

equipes (Azevedo et al., 2019, p. 1). Existem evidéncias
(Marques et al.,, 2020) da necessidade de mudancas
organizacionais, que extrapolam o poder de decisdo da
equipe de contabilidade, visando atender & convergéncia
as IPSAS.

A adocdo de normas convergidas ds IPSAS adiciona
funcdes as equipes de contabilidade. Essas fungdes se
referem & implementagéo de politicas contdbeis baseadas
no regime de competéncia, denominadas no contexto
brasileiro de Procedimentos Contdbeis Patrimoniais
(PCP). Elas, entretanto, ndo extinguem ou reduzem as
demandas existentes que sdo de responsabilidade do
contador do setor publico, entre elas a conformidade
contébil dos aspectos orcamentdrio e fiscal. Espera-
se que o nivel de conformidade contébil baseada em
praticas & institucionalizadas (isto é, referentes aos
aspectos bésicos da técnica contdbil, orcamentérios e
fiscais) seja um facilitador da aderéncia as préticas em
processo de institucionalizagdo (isto é, referentes aos
aspectos patrimoniais).

Estudos anteriores indicam como a equipe de
contabilidade responde ou considera processos de
mudanca contdbil (exemplos de estudos: Aquino & Neves,
2019; Becker et al., 2014; Frisancho, 2022; Lima & Lima,
2019; Sediyama et al., 2018) e analisam a interferéncia
de varidveis nesses processos (exemplos de estudos:
Azevedo, Aquino et al., 2020; Azevedo, Lino et al., 2020;
Frisancho, 2022). Contudo, a identificagéo da relacdo
da equipe de contabilidade com a implementagéo de
PCP néo foi efetuada por esses estudos sob a perspectiva
quantitativa em que a vardvel equipe de contabilidade

da populagdo de municipios de um estado é mensurada.

A equipe de contabilidade é uma das varidveis contextuais
discriminadas no Modelo de Contingéncia (Luder, 1992)
e em suas alteragdes, como no Modelo de Processo de
Reforma da Gestdo Financeira (Financial Management
Reform Process Model — FMR Model) (Lider, 2002).
Ambos os modelos se propdem a explicar, por meio de
um conjunto de varidveis, a infroducdo de inovagdes
contébeis no setor piblico. A adog¢do do regime de
competéncia e a convergéncia as IPSAS sdo inovagdes e
a conformidade contébil uma das proxies para mensurar
a varidvel funcionalismo publico, mais especificamente
a equipe de contabilidade. Nesse contexto, o presente
estudo utiliza o Modelo de Contingéncia (Luder, 1992)
e o FMR Model (Luder, 2002) para identificar a relagéo
entre a conformidade contdbil e a implementac¢éo de PCP
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decorrentes da ado¢d@o de normas convergidas as IPSAS.

Pesquisas que analisem varidveis que inferferem
ou influenciom no resultado de um processo de
implementagéo de inovagdo para a melhoria da qualidade
da informagéo contébil podem contribuir para o desenho
de politicas relacionadas a este fim (Dewi et al., 2019).
Informagdes Uteis e confidveis sGo importantes para o
desempenho e sustentabilidade de uma organizacéo
(Mustapha et al., 2020).

Ademais, diante do cendrio atual, em que municipios
precisam dirimir os efeitos da pandemia da COVID-19
em sua condicdo financeira em decorréncia das
mudancas em despesas, receitas e dividas (Ministério da
Economia, 2020), ¢ essencial que a implementagéo de
procedimentos contdbeis que busquem o aumento da
qualidade das informacdes seja efetuada para promover
o monitoramento da trajetéria dos recursos publicos.

A equipe de contabilidade (funcionalismo publico)
estd entre as varidveis que influenciom a qualidade da
informagéo contdbil. H& indicagdes das contribuicdes
dos contadores do setor publico, por exemplo, para a
obtenc@o de financas publicas robustas (Infernational
Federation of Accountants — IFAC, 2019) e para a
reconstrucdo das entidades em momentos adversos
(Kaplan, 2021). Assim, este artigo adiciona as pesquisas
empiricas anteriores, ao estudar a conformidade contdbil
que é uma das atribui¢des das equipes de contabilidade,
enquanto uma proxy de uma das varidveis facilitadoras
da implementacdo do regime de competéncia baseado
nas IPSAS.

Além desta introducdo, a presente pesquisa apresenta
cinco segdes. A secdo seguinte trata do processo de
adocdo de normas convergidas as IPSAS no Brasil,
seguida pela segdo trés que aborda o modelo conceitual
e o desenvolvimento da hipétese de pesquisa. A secdo
quatro aborda os procedimentos metodolégicos
utilizados, seguida pela quinta secdo que é referente aos
resultados e discussdes. Por fim, a sexta se¢c@o aponta as
conclusées e limitagdes do estudo.

2. Processo de adocao de normas
convergidas as IPSAS no Brasil

O processo de convergéncia das IPSAS no Brasil contou
com agdes mais concretas a partir da publicacdo da
Portaria do Ministério da Fazenda (MF) n® 184, de 25
de agosto de 2008, que trata das diretrizes quanto aos
procedimentos, prdticas, elaboracdo e divulgacdo das

demonstragdes contdbeis para torna-las convergentes as
normas internacionais (Feij6 & Bugarim, 2008).

Hd& duas entidades que atuam no processo nacional
de normatizacdo contdbil aplicada ao setor puiblico:
() o Conselho Federal de Contabilidade (CFC) e a
(ii) Secretaria do Tesouro nacional (STN). A primeira
entidade é responsdvel pela publicacdo das Normas
Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico
(NBC TSP) convergidas, de maneira indireta, as IPSAS.
Essa responsabilidade é executada pelo seu Comité
Permanente para Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (CP CASP), sucessor do Grupo Assessor das NBC
TSP (Resolugéo CFC n® 1.638, de 7 de outubro de 2021).
A segunda entidade (isto ¢, a STN) é o érg&o central
da contabilidade (Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de
2001) e é responsavel pela publicacgo do Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) e das
Instrucdes de Procedimentos Contdbeis (IPC), com base
nas NBC TSP (Portaria MF n°® 184, de 25 de agosto de
2008). A STN e o CFC efetuam esforcos conjuntos e
alinhados, no entanto, esse alinhamento foi obtido com
o decorrer do tempo, haja vista que essas entidades
apresentavam obijetivos distintos no inicio do processo de
convergéncia que provocaram conflitos na normatizagéo
(Lima & Lima, 2019).

A STN publicou a Portaria STN n° 548, de 24 de setembro
de 2015, que estabelece o Plano de Implantagdo dos
Procedimentos Contdbeis Patrimoniais (PIPCP). Esse
plano (Anexo & Portaria STN n® 548, de 24 de setembro
de 2015) estabelece prazos graduais de implementacdo
dos PCP para os trés niveis de governo. Em geral, os
municipios com menos de 50 mil habitantes possuem
os maiores prazos, seguidos daqueles com populagéo
superior a esse montante, pelos estados e o Distrito
Federal e, por Gltimo, a Unido, com os menores prazos.
E importante destacar que a implementacéo antecipada,
ou voluntéria, dos PCP é permitida.

Essa estratégia gradual foi estabelecida apés a
identificacdo de que entes néo estavam implementando as
mudangas contdbeis nos prazos fixados em decorréncia de
dificuldades constatadas, como adaptacdes nos sistemas
de tecnologia da informagdo (Tl) (Azevedo, Aquino et
al., 2020). A mudanca de estratégia, no entanto, ndo
ficou imune a consequéncias indesejadas. De acordo
com Azevedo, Aquino et al. (2020), “a mudanca nos
prazos da STN criou incertezas no processo e afetou a
disposicdo dos governos locais de operacionalizar e, em
seguida, reter novas politicas contdbeis”’ (p. 8).

1 “A change in Treasury deadlines created uncertainties in the process and affected
the willingness of local governments to operationalize and then retain new accounting
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A extensdo territorial do Brasil e a sua diversidade social
e econdmica, bem como a autonomia administrativa
e politica de seus entes federativos (governo federal,
26 estados e o Distrito Federal e 5.570 municipios),
s@o caracteristicas importantes para compreender o
processo de convergéncia (Lima & Lima, 2019). Ha
evidéncias de que o apoio institucional e de “atores com
poder” (Lino et al., 2019, p. 388) é um fator relevante
para o processo de mudancas. Assim, considerando a
autonomia dos entes federativos e as diferencas sociais e
econdmicas, ndo é possivel afirmar que todos os entes se
encontram no mesmo estdgio no processo de mudanca
contdbil. A politica contdbil referente & provisdo atuarial,
por exemplo, cujos registros contdbeis se tornaram
obrigatérios a partir de 24/09/2015 para todos os entes
municipais que possuem regime préprio de previdéncia,
foi identificada em somente 21% desses entes no periodo
de 2013 a 2016 (Azevedo, Aquino et al., 2020).

Aquino e Neves (2019) concluiram que a mensagem da
reforma “chegou muito fraca as prefeituras” (p. 137). Os
autores efetuaram a andlise de 10 prefeituras localizadas
em regides geograficamente isoladas no estado da Bahia
quanto & mensagem sobre a implementacdo do Plano de
Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP). O PCASP foi
uma das primeiras mudangas demandadas no processo
de convergéncia brasileiro. Entretanto, a forma que a
rede estava configurada afetava a circulacdo ampla da
mensagem referente ao processo de convergéncia em
alguns locais no pais (Aquino & Neves, 2019).

Outra caracteristica que se precisa considerar para
enfender o processo de convergéncia nacional é a
possivel auséncia de contadores ocupando cargos
de servidores puUblicos e a terceirizacdo da funcdo
contdbil para empresas privadas de softwares. Das
10 prefeituras analisadas por Aquino e Neves (2019),
nenhuma possuia contador ocupando tais cargos, um
municipio apresentava nivel parcial de terceirizag@o
e nove prefeituras apresentavam terceirizacdo total
da funcéo contdbil. Sediyama et al. (2018) utilizaram
em suas andlises oito prefeituras da Zona da Mata do
estado de Minas Gerais. Desses municipios, segundo
os autores, cinco possuiam contadores efetivos com
assessoria proporcionada por empresas de softwares; um
possuia contador comissionado, também com assessoria
proporcionada por empresa de softwares; e dois possuiam
a sua contabilidade totalmente terceirizada.

Os apontamentos de ambos os estudos estdo em linha com
a conclus@o de Azevedo, Aquino et al. (2020) de que, nos

policies.”

governos locais brasileiros, a agenda de implementacéo
de normas convergidas as IPSAS é “dirigida pelas
empresas privadas provedoras de softwares” (p. 8).
Essas empresas ocupam espagos né&o preenchidos por
outros atores e essa ocupacdo é fortalecida quando entes
publicos contratam empresas cujos produtos e/ou servigos
ndo atendem as necessidades da contabilidade e/ou ndo
apresentam as caracteristicas técnicas necessdrias, como
consequéncia da auséncia de contadores no processo
de contratacdo (Azevedo, Lino et al., 2020). Estes
autores constataram também que essa inadequabilidade
sistémica compromete ndo somente a implementacdo de
novos PCP, mas também a retencéo de politicas contdbeis
j& implementadas.

E importante considerar também a atuacdo das entidades
de controle externo que atuam no Brasil. Ha 33 tribunais
de contas que sdo responsdveis por acompanhar o
ciclo orcamentdrio e financeiro dos entes federativos.
Apesar da origem comum desse conjunto de tribunais,
existem diferencas nas suas configuragdes, no nivel de
coercdo e na qualidade da auditoria efetuada (Lino &
Aquino, 2018). Existem evidéncias, inclusive, de mds
préticas exercitadas por um dos tribunais de contas
(Lino & Aquino, 2020). Todavia, essas entidades sdo
fontes externas de legitimacéo e a sua atuagéo junto aos
representantes municipais seria importante para a efetiva
implementacdo e continuidade de mudangas (Lino et al,
2019).

Azevedo, Lino et al. (2020) apresentam evidéncias obtidas
por meio de entrevistas que indicam que as demandas
dos tribunais de contas sé@o as priorizadas na atuacdo
de contadores, em defrimento daquelas do processo
de convergéncia. Isso pode ser uma decorréncia de a
auditoria financeira das demonstragdes contdbeis com
base no regime de competéncia ainda ser uma prdtica
incipiente nos 6rgéos de controle (Rodrigues, 2021).

Apesar da priorizagéo dada as demandas dos tribunais
de contas (Azevedo, Lino et al., 2020), estudos (Frisancho,
2022; Lima & Lima, 2019) indicam que contadores de
entidades publicas brasileiras reconhecem a relevancia
do processo de convergéncia as IPSAS. Segundo Lima e
Lima (2019), o desafio é o alcance desse reconhecimento
e a obtencdo do apoio por parte dos gestores, bem como
a necessidade de qualificacdo profissional. Frisancho
(2022), por sua vez, concluiu que a implementacdo
ndo depende exclusivamente da existéncia de recursos
(sistemas, financeiros e humanos) e do apoio institucional
dos gestores, mas também do reconhecimento e da

2 “The evidence suggests that the IPSAS agenda at the local level is being driven by a
commercial software provider.”
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percepcdo da legitimidade normativa, tanto pelo contador
quanto pelos gestores.

Nota-se, entdo, que diferentes varidveis tém sido
indicadas pela literatura como relevantes para o processo
de convergéncia as IPSAS no Brasil e ainda é necessario,
por exemplo, identificar a relagéo existente entre varidveis
em conjuntos maiores de entes governamentais com a
finalidade de se compreender o comportamento de tais
varidveis em confextos mais abrangentes.

3. Modelo conceitual e |
desenvolvimento da hipotese

Loder (1992) propée um Modelo de Contingéncia
abrangente para explicar a introducdo de inovagoes
contdbeis no setor publico. E abrangente pois foi proposto
em um momento em que os esforcos anteriores para
explicar tais infrodugdes se concentravam na selecéo de
fatores isolados em detrimento a uma visdo integrada
que explicaria a introdugéo de uma inovacdo.

O autor criou o modelo a partir de estudos comparativos
entre paises desenvolvidos (Estados Unidos, Canadd
e alguns paises europeus) e propunha que algumas
condi¢des eram favordveis para a introducdo enquanto
outras eram desfavordveis. Essas condi¢des, de acordo
com Luder (1992), sdo agrupadas em quatro médulos:
(i) estimulos (stimuli), (i) varidveis da estrutura social
(usudrios da informacéo) (users of information), (iii)
varidveis estruturais do sistema politico-administrativo
(produtores da informag@o) (producers of information) e
(iv) barreiras de implementagéo (implementation barriers).

Nessa versdo do modelo, Lider (1992) apresenta
evidéncias de a equipe de contabilidade estd presente
tanto no médulo das varidveis estruturais que descrevem
o sistema politico-administrativo quanto no médulo
referente &s barreiras de implementacdo. No primeiro
médulo, o treinamento e o recrutamento, especialmente
da equipe de contabilidade, séo considerados fatores
que influenciom a disposicdo para a introdugéo das
inovacdes, bem como a identificacdo da maneira como
a infrodugéo poderia ser executada. J& no segundo
mdédulo, a ndo qualificagéo da equipe de contabilidade
pode criar barreiras para a implementagéo de inovacdes
que, se ndo superadas, pode inviabilizar o processo.

Essa versdo do modelo dd énfase as condicdes contextuais
(contextual variables) para explicar a introdugéo de
inovacdes contdbeis no setor publico. Apds avangos nas
pesquisas com o uso do modelo de Lider (1992) (Godfrey

et al, 1996, 2001; Jaruga & Nowak, 1996; Yamamoto,
2000; Pallot, 1996), ele foi modificado e estendido,
dando origem ao FMR Model (Lider, 2002).

A revisGo modificou a énfase dada ds condi¢des ou
varidveis contextuais e incorporou conjuntos de varidveis
comportamentais (behavioral variables) e instrumentais
(instrumental variables). O primeiro conjunto (isto é,
varidveis comportamentais) compreende os condutores
da reforma (reform drivers), os promotores politicos da
reforma (political reform promoter) e os stakeholders.
O segundo (isto ¢, varidveis instrumentais) abrange o
conceito da reforma (reform concept) e a estratégia de
implementagéo (implementation strategy).

O conjunto de varidveis contextuais (ou estruturais),
especificamente, é subdividido em estimulos (stimuli) e
em arranjos institucionais (institucional arrangements).
O primeiro (isto &, estimulos), segundo Lider (2002),
impacta diretamente apenas os promotores politicos da
reforma e permanece inalterado por longos periodos.
O segundo (isto &, arranjos institucionais), por sua vez,
impacta diretamente o conceito da reforma, a estratégia
de implementacdo e o resultado ou estégio da reforma
e é influenciado de maneira direta pelos promotores
politicos da reforma e stakeholders e de maneira indireta
pelos condutores da reforma e stakeholders.

Os arranjos institucionais sdo formados por cinco
varidveis — sistema legal (legal system), forma de Estado
(State structure), estrutura administrativa (administrative
structure), funcionalismo publico (civil service) e cultura
(culture) — que, segundo Lider (2002), “sdo bastante
amplas e necessitam de especificacdes adicionais para
descrever adequadamente os arranjos institucionais de
um pais”® (p. 9).

De acordo com Lider (2002), a qualificagdo do
funcionalismo puUblico, em geral, “e a da equipe de
contabilidade, em particular, é um fator crucial para o
modo, duracdo e o custo da implementagéo da reforma
contébil no setor publico” (p. 9). O autor afirma, ainda,
que “a caréncia de certas habilidades contdbeis que
ndo podem ser supridas no curto prazo pode atrasar a
implementacdo da reforma, mas também dar origem a
resisténcias que podem colocar em risco o sucesso da
reforma” (p. 9).

Apesar da relevancia da equipe de contabilidade para a
3 “The categories are quite broad and of course need further specification for
adequately describing the institutional arrangements of a country.”

4 “The qualification ot Civil Service in general and of accountancy staff in particular are
crucial factors for the mode, the duration and the cost of implementation of governmental
accounting reform.”

5 “A lack of certain general skills in the accounting field which cannot be eliminated

in the short term may not only delay the implementation of the reform but it may also
bring along an increased level of resistance that can even endanger reform success.”
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implementagéo de inovagdes no setor publico, ambas as
versdes dos modelos (Lider, 1992, 2002) sugerem que o
resultado de um processo de reforma é decorrente de um
conjunto de varidveis e né&o exclusivamente dessa equipe.

Um amplo conjunto de reformas tem ocorrido no
setor puUblico nas Gltimas décadas (Caperchione et
al., 2019; Becker et al., 2014), sendo que uma delas
é a implementacdo do regime de competéncia e a
convergéncia d&s normas infernacionais, entre elas
as IPSAS. Porém, a interacdo entre essas reformas e o
profissional contébil tem sido pouco explorada (Becker et
al., 2014).

Loder (1992, 2002), ao se referir ao funcionalismo
publico, faz meng¢d@o ao treinamento, recrutamento e a
sua qualificagéo. Qualificagdo, segundo a Estrutura para
Padrdes Internacionais de Educagéo para Contadores
Profissionais e Aspirantes a Contadores Profissionais
(Framework for International Education Standards for
Professional ~ Accountants and Aspiring Professional
Accountants)  (International  Accounting  Education
Standards Board — IAESB, 2019),

é o reconhecimento formal de um individuo
que obteve uma designacdo profissional ou
foi admitido como membro de um érgéo
membro da IFAC. Internacionalmente, existem
diferencas legais e regulamentares significativas
que determinam o ponto de qualificacdo dos
contadores profissionais e pode ocorrer desde
muito cedo ou muito tarde na carreira®. (p. 9)

A qualificagéo pode ser um meio para se demonstrar
que o individuo possui competéncias profissionais (IAESB,
2019). Essa competéncia “é a habilidade de executar
uma funcdo de acordo com um padrdo definido. A
competéncia profissional vai além do conhecimento de
principios, padrdes, conceitos, fatos e procedimentos;
é a integracéo e aplicagdo de (a) competéncia técnica,
(b) habilidades profissionais e (c) valores, ética e atitudes
profissionais”’ (p. 10).

Nota-se que a definicdo de competéncia remete & agdo
quando menciona o termo executar uma funcdo. Assim
sendo, Lider (1992, 2002) indica que a equipe de
contabilidade necessita qualificacdo, porém, ao explorar
a definicdo da palavra, percebe-se que qualificacdo

6 “Qualification, licensing or certification ("qualification") is the formal recognition
of an individual having aftained a professional designation, or having been admitted
to membership in un%FAC member body. Internationally, there are significant legal
and regulatory differences that determine the point of ‘qualification of professional
accountants ant it may occour from very early to very late in a career.”

7 “Professional competence is the ability to perform a role to a defined standard.
Professional competence goes beyond knowledge of principles, standards, concepts,
facts, and procedures; it is the integration and application of (a) technical competence,
(b) professional skills, and (c) professional values, ethics, and attitudes.”

requer o exercicio da fungéo.

Cogita-se, no entanto, que o exercicio da fun¢do por um
profissional pode néo ser equivalente & sua qualificagdo.
Isso ocorreria em decorréncia, por exemplo, de fatores
ambientais que poderiam restringir ou impulsionar a
atuag@o do profissional. A falta de recursos materiais
essenciais ao exercicio da fung@o e a disponibilidade
de uma equipe de consultoria contdbil poderiam ser
exemplos de restri¢éo e estimulo, respectivamente.

Mesmo considerando a existéncia de fatores que podem
interferir ou impactar na atuacdo do contador no
exercicio de sua profiss@o, a elaboragéo e a divulgacéo
de informacdes contdbeis sdo de sua responsabilidade e,
portanto, a conformidade contdbil € um produto da sua
atuagdo. Assim, optou-se, no presente estudo, por utilizar
a conformidade contdbil como proxy para se abordar
a equipe de contabilidade (funcionalismo puUblico) no
Modelo de Contingéncia e no FMR Model. A construcéo
dessa varidvel é explicada na quarta se¢éo do presente
artigo.

Considerando o exposto, bem como o uso do gradualismo
para a implementacdo dos PCP no Brasil (ver a se¢do dois
do presente estudo), a seguinte hipétese (H) de pesquisa,
e seus desdobramentos, foi formulada:

H1: A conformidade contabil possui relacéo
positiva implementacéo dos PCP,
decorrentes da adogdo de normas convergidas
as IPSAS.
H1: A conformidade contdbil possui
relagdo positiva com a implementagéo
obrigatéria  dos PCP  decorrentes da
adogdo de normas convergidas as IPSAS.
H1,: A conformidade contdbil possui
relagdo positiva com a implementagéo
voluntdria dos PCP, decorrentes da adocao
de normas convergidas as IPSAS.
H1.: A conformidade contdbil possui
relagdo positiva com a implementagéo
obrigatéria e  voluntdria  dos PCP,
decorrentes da adocdo de normas
convergidas as IPSAS.

com a

4. Procedimentos Metodologicos

Para o alcance do objetivo proposto, foram coletados
dados dos municipios que integram o estado do Rio de
Janeiro. A escolha do referido estado se deu por motivos
de relevancia econémica do estado, segundo maior

Sasso, M., Rosangela Pereira Ramos, & Patricia Siqueira Varela.




= Influéncia da Incerteza da Politica Econémica nos niveis de Accruals e Retornos Anormais

ASAA

Produto Interno Piblico (PIB) brasileiro, e pela atuagdo
dos Tribunais de Contas do Estado e do Municipio do Rio
de Janeiro (TCE-RJ e TCM-RJ, respectivamente) quanto
a verificacdo da implementacdo do PIPCP (Portaria STN
n°® 548, de 24 de setembro de 2015) nos municipios,
conforme relatério da Coordenagdo de Auditéria e/
ou Relatério do Relator com inclusdo de determinacao
nos pareceres prévios referentes as contas de governos
municipais.

O estado do Rio de Janeiro possui 92 municipios.
Todavia, os municipios de Aperibe, Carapebus,
Porciuncula e Rio Bonito n@o enviaram o cronograma
referente & implementacdo dos PCP para o TCE-RJ e,
consequentemente, eles foram excluidos das andlises
pela falta de dados para a construgéo das varidveis
dependentes. Assim, a soma de municipios inserida no
presente estudo equivale a 88.

Os dados dos 88 municipios foram coletados por meio
de exame documental dos pareceres prévios, referentes
ao exercicio financeiro de 2019, emitidos pelos TCE-
RJ e TCM-RJ. A escolha por esse ano se deu pela
disponibilidade dos documentos de todos os municipios
em maio de 2021, més em que a busca documental
foi efetuada, sendo que esses eram os mais atuais e
pela decisdo de limitar a andlise a apenas um exercicio
financeiro.

Para as varidveis dependentes, foram coletados dados
quanto & situagdo da implementacdo dos PCP até
31/12/2019. Nesta data, segundo o PIPCP (Portaria
STN n° 548, de 24 de setembro de 2015), cinco PCP
eram de registros contdbeis obrigatérios pelos 88 entes
analisados e 11 PCP eram voluntdrios, uma vez que seus
prazos-limite ndo tinham sido alcangados. O nimero
total de PCP que poderiam ter sido implementados até
31/12/2019 era 16. Um PCP qual seja, o de “Bens do
Patriménio Cultural”, teve o seu prazo-limite suspenso por
meio da Portaria STN n°® 10.300, de 1 de dezembro de
2022. Considerando que a andlise efetuada neste estudo
coletou dados referentes a situagdo da implementacdo
dos PCP até 31/12/2019, a presente pesquisa utilizou o
prazo-limite para o referido PCP estabelecido na Portaria
STN n° 548, de 24 de setembro de 2015, uma vez que
essa era a disposi¢éo vigente em 2019.

O PIPCP discrimina os prazos aplicdveis aos municipios
entre aqueles com até 50 mil habitantes e com populacao
superior a esse montante. A Tabela 1 apresenta tais
prazos com a indicagdo sintetizada a qual PCP se refere,
sendo importante considerar que os PCP “compreendem

o reconhecimento, a mensuragéo, o registro, a apuragéo,
a avaliagéo e o controle do patriménio publico” (Portaria
STN n° 634, de 19 de novembro de 2013, Art. 6°).

Tabela 1: Prazos de obrigatoriedade dos registros
contébeis dos PCP pelos municipios (a partir de)

N Municipios com até Municipios com mais
PCP sintefizados 50 mil habitantes de 50 mil habitantes
“Divida Ativa” e “Proviséo
Atvarial” 24/09/2015 24/09/2015
“Fornecedores” 01/01/2016 01/01/2016
“Beneficios a Empregados” e 01/01/2019 01/01/2018
“Demais Créditos a Receber”
‘Ativos e Passivos Contingentes”,
“Bens Méveis e Iméveis”,
“Empréstimos e Financiamentos”, 01/01/2021 01/01/2020
“Investimentos Permanentes” e

rovisGes'

‘Ativo [ntangivel”, "Créditos
Previdencidrios” e “Receitas 01/01/2022 01/01/2021
Tributarias”
“Estoques” 01/01/2023 01/01/2022
Beps de Infraesfruturg e “Bens 01/01/2024 01/01/2023

Fonte: Portaria STN n° 548, de 24 de setembro de 2015.

Para verificar a possivel diferenga entre os PCP
obrigatérios e os voluntdrios, os dados coletados foram
discriminados em PCP de implementacdo obrigatéria
até e apds 31/12/2019 e total de PCP implementados
até essa data. Estas varidveis foram assim nomeadas,
respectivamente: PCP_OBG, PCP VOL e PCP_TOTAL.
De acordo com os dados coletados nos pareceres,
atribuiu-se 1 para PCP implementado e O para PCP néo
implementado. A Tabela 2 (Painel A) apresenta a possivel
variag@o de cada uma dessas trés varidveis dependentes,
bem como sintetiza outras informacdes sobre elas.

interesse

construcgo da  varidvel

foram utilizadas

Quanto & de
(CONFORM,), impropriedades
contébeis citadas no voto do Relator e que foram
convertidas em determinacdes pelo TCM-RJ e TCE-RJ aos
municipios do estado do Rio de Janeiro. A conformidade
contébil foi utiliza como proxy para a qualificagéo da
equipe de contabilidade mencionada por Lider (1992,
2002) ao abordar a variavel funcionalismo publico.

as

As competéncias profissionais poderiam ser empregadas
como proxy para a varidvel equipe de contabilidade,
porém, o levantamento de informacdes sobre
competéncias profissionais por meio de um questiondrio,
por exemplo, pode incluir ruidos em relagdo ao
“socialmente desejdvel”, isto é, os dados coletados
poderiam refletir as competéncias que o profissional
entende que terceiros esperam que ele possua.

A conformidade contdbil pode ser influenciada por fatores
ambientais, porém entende-se que a sua mensuracdo
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ndo apresenta a mesma desvantagem da mensuragéo
das competéncias profissionais e apresenta a vantagem
de estar mais préxima & atuacdo do contador em sua
atividade no setor publico. Desse modo, empregamos a
varidvel conformidade contdbil (CONFORM) e os fatores
ambientais que podem impactar no seu alcance sdo
abordados por meio de varidveis de controle.

Para a construcdo da varidvel CONFORM, as determinagdes
foram coletadas e tabuladas por municipio e resultaram
em 25 impropriedades distintas. Essas s@o estritamente
originadas de impropriedades contdbeis, cujo feor se
refere & incorrecdo ou falta de: (i) registros contdbeis de
eventos referentes ao aspecto patrimonial e, principalmente,
aos aspectos orcamentdrio e fiscal; (i) reconhecimento,
evidenciacdo de elementos nas
demonstracdes contdbeis, inclusive nas notas explicativas; e
(iii) classificag@o conforme ementério de receitas e despesas
orcamentérias, que de algum modo nédo estavam de acordo
com a legislagéo contdbil brasileira.

mensuragéio e

As impropriedades contdbeis com maior frequéncia foram
aquelas referentes aos aspectos orgamentdrio e fiscal. Essa
constatacdo é plausivel com o apontamento de Rodrigues
(2021) de que a auditoria financeira é ainda uma prdtica
incipiente nos tribunais de contas. Esses aspectos tém
sido também o foco da atuag@o do contador do setor
publico, como resultado da énfase dada ao regime
orcamentdrio. Logo, as impropriedades levantadas se
referem majoritariamente a prdticas habituais da atuagéo
do contador do setor publico. Na ocorréncia de elevado
numero de impropriedades contdbeis citadas no voto do
Relator e convertidas em determinacdes, cogita-se que
a implementacéo de PCP seja inferior, uma vez que

dificuldades que ocorrem para se ter a conformidade
desejada em prdticas institucionalizadas poderiam
refletir em prdticas necessdrias para o processo em
institucionalizagéo.

O nUmerototal deimpropriedades contdbeis por municipio
foi calculado e a variavel CONFORM foi construida a partir
de um valor percentual de conformidade atribuido a cada
municipio. Apesar de se ter levantado 25 impropriedades
distintas entre os 88 municipios, a maior quantidade de
impropriedades contdbeis citadas no voto do Relator e
que foram convertidas em determinacdes pelo TCM-RJ
ou pelo TCE-RJ para os municipios foi oito. Sendo assim,
o numero total de impropriedades de cada municipio foi
dividido por oito, para a obtencdo do valor percentual.
O valor obtido, entretanto, indica a inconformidade
contdbil (por exemplo: se um municipio apresenta sete
impropriedades, ao se dividir por oito se obtém 0,875
ou 87,50%). Para converter a varidvel em conformidade
contdbil se subtraiu um no inicio da férmula utilizada,
conforme se apresenta a seguir. A Tabela 2 (Painel B)
sintetiza as informagées sobre a varidével CONFORM.

CONFORM .= 1- (nimero de impropriedades contdbeis
convertidas em determinagées no parecer prévio do
municipio / 8)

Varidveis de controle foram inseridas no modelo final,
a saber: (i) despesa na fungdo Administracdo (ADM),
(ii) parecer prévio das contas de governo do municipio
(PARECER), (iii) governanga de Tl (GOVTI) e (iv) faixa
populacional dos entes (POP). A Tabela 2 (Painel C)
apresenta informacdes referentes a essas varidveis.
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Tabela 2: Definigdes das varidveis dependentes, independente e de controle da pesquisa

até 31/12/2019 por um municipio ao se
considerar somente os procedimentos cujo
registro contabil era obrigatério até essa data.

contdabil era obrigatério até essa
ata
(PCP_OBG)

Varidvei I Descricdo I Mensuracdo I Fonte dos dados
PP TR Painel A: variaveis dependentes
implementado até " " .
! ° Indica a quantidade de PCP implementado
31/1 2/2819 e cujo registro Variavel quantitativa discreta, de

contagem: O a 5 PCP implementado

PCP implementado até
31/1 2/2819 e cujo registro
contébil era voluntdrio até essa
data
(PCP_VOIL)

Indica a quantidade de PCP implementado

até 31/12/2019 por um municipio ao se

considerar somente os procedimentos cujo
registro contdbil era voluntario até essa data.

Pareceres prévios da prestagéo de
contas de governo de cada municipio,
referente ao exercicio financeiro de
2019, emitidos e publicados pelos TCE-
RJ e TCM-R).

Variavel quantitativa discreta, de
contagem: 0 a 11 PCP implementado

PCP implementado até
31/12/2019 e cujo registro
contdbil era obrigatério ou
voluntério até essa data
(PCP_TOTAL)

Indica a quantidade de PCP implementado

até 31/12/2019 por um municipio ao se

considerar os procedimentos cujo registro

contdbil era ogrigctério ou voluntério até
essa data

Variavel quantitativa discreta, de
contagem: 0 a 16 PCP implementado

Painel B: varidve

el independente

Indica a conformidade contébil (patrimonial,
orcamentéria e fiscal) de um municipio em
percentual, calculada a partir do nomero de
impropriedades contabeis convertidas em
determinagées emitidas pelos tribunais de
contas.

Conformidade contébil
(CONFORM)

Variavel quantitativa continua:
porcentagem.

100% indicam que o ente n&o
apresentou impropriedades e, portanto,
as informagdes apresentam nivel
maximo de conformidade contdbil e
0% indica que o ente apresentou a
quantidade maxima de impropriedades
entre os entes analisados, que ¢ oito,
e, por isso, tem o maior nivel de
inconformidade,

Pareceres prévios da prestacéo de
contas de governo de cada municipio,
referente ao ano de 2019, emitidos e

publicados pelos TCE-R) e TCMRJ.

Painel C: varia:

eis de controle

Total de despesas orgamentdrias liquidadas
da funcdo Administracéio em relacdo ao
total de despesas (exceto as despesas
intraorcamentérias).

Percentual da despesa na fungéo
ministragdo

Sistema de Informacées Contdbeis
e Fiscais do Setor Piblico Brasileiro

(SICONFI) da STN.

Variavel quantitativa continua:
porcentagem

Indicador infegrante do céleulo do Indice de
Efetividade da Gestéo Municipal (IEGM).

Governanca de Tl
(GOovTI) Representa a métrica da governanca de Tl.

Variavel quantitativa continua: em

pontos Instituto Rui Barbosa (IRB).

Parecer prévio das contas de
overno do municipio

(PARECER)

Indica se o parecer prévio ¢ favoravel, ou
ndo, & aprovacdo das contas de governo.

Pareceres prévios da prestagéo de
contas de governo de cada municipio,
referente ‘ao exercicio financeiro de
2019, emitidos e publicados pelos TCE-
RJ e TCM-R).

Variavel bindria: 1 = parecer favoravel
& aprovagédo das contas e O = parecer
contrério & aprovagéo das contas

Indica se o municipio possui populagéo
superior ou de até 50 mil huﬁitantesA A
distincao foi efetuada em decorréncia da
diferenca no prazo para a implementagéo
dos PCP no PIPCP para essas duas faixas.

Faixa populacional
POP)

Varigvel bindria: 1 = municipio com
mais de 50 mil habitantes'e 0 =
municipio com até 50 mil habitantes

Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

Fonte: Dados da pesquisa.

Para a andlise dos dados, os modelos de regresséo
Poisson e binomial negativo foram utilizados. Esses
modelos sé@o aplicados quando a varidvel dependente
se “apresenta na forma quantitativa, porém com valores
discretos e ndo negativos (dados de contagem)” (Favero
& Belfiore, 2017, p. 695), sendo este o caso das varidveis
PCP_OBG, PCP_VOL e PCP_TOTAL.

O Modelo 1 representa a regresséo Poisson empregado
com PCP_OBG (referente & H1 ) enquanto os Modelos 2
e 3 representam a regressdo binomial negativo utilizados
com PCP_VOL (referente a H1,) e PCP_TOTAL (referente &
H1), respectivamente. Os trés modelos sGo apresentados
a seguir.

In (&) = @+ B, CONFORM; + B». PARECER; + f3. ADM; + By GOVTI;+fs. POF;

(Modelo 1)

In(4) = & + B, CONFORM; + B, PARECER; + 1. ADM; + By GOVTI;+55. POF; + 5;

(Modelo 2)

In(4) = & + B, CONFORM; + B, PARECER; + 1. ADM; + By GOVTI;+55. POF; + 5;

(Modelo 3)

A diferenca se deve & dispersdo nos dados das trés
varidveis dependentes e, especificamente, & diferenca

entre a média e a variéncia dessas varidveis. Os dados
da varidvel PCP_OBG seguem uma distribuicdo Poisson
em que hé equidispersdo nos dados. A equidispersé@o nos
dados dessa varidvel dependente foi constatada por meio
de teste em que os valores previstos de PCP obrigatérios
implementados apresenta valor-p equivalente a 0,906. A
equidisperséo é verificada quando o valor-p é superior a
0,050 (Favero & Belfiore, 2017, p. 728).

J& os dados das varidveis PCP_VOL e PCP _TOTAL
apresentam varidncias consideravelmente maiores que
as suas médias, apresentando, assim, superdispers@o
nos dados. Os valor-p para essas varidveis foram 0,042
e 0,000, respectivamente (F4vero & Belfiore, 2017, p.
728).

Outras varidveis de controle foram inseridas no modelo
(individualmente, agrupadas e por meio da aplicacdo do
procedimento Stepwise) para o controle de caracteristicas
dos municipios que poderiam interferir ou impactar a
conformidade contdébil, a saber:

) Controle interno:  varidvel
bindria, sendo 1 “possui estrutura
organizacional para a drea responsavel
pelo controle interno”, “possui atuagéo

’

Sasso, M., Rosangela Pereira Ramos, & Patricia Siqueira Varela.




= Influéncia da Incerteza da Politica Econémica nos niveis de Accruals e Retornos Anormais

ASAA

e atfividades do confrole interno no
cumprimento de metas e limites fiscais
e contabilidade” ou “possui funcdo de
auditoria governamental do sistema de
controle interno”; e 0 = algum desses
requisitos ndo satisfeito.

(n) Vinculo do responsavel pelo
controle interno: bindria,
sendo 1 = “cargo efetivo municipal”,
“ cargo  efetivo

variével

com municipal,
nomeado por concurso para a drea de
controle interno” ou “efetivo em outra
esfera publica”; e 0 = “sem vinculo
permanente/cargo comissionado”.
() indice de planejamento:
varidvel continua que representa a
métrica de planejamento municipal
que integra o cdlculo do IEGM.

Os diversos modelos estimados com essas varidveis
resultaram em controles sem significéncia estatistica,
mesmo com 90% de nivel de confianca (10% de nivel de
significancia).

5. Resultados e Discussoes

De acordo com os dados coletados, observou-se
que a maioria dos municipios (51,14% ou 45 entes)
implementou até dois dos cinco PCP que era obrigatérios
até o ano dos pareceres coletados (2019), mensurados
por meio da varidvel PCP_OBG. Especificamente, 17,05%
dos municipios (15 entfes) ndo implementaram nenhum
dos PCP obrigatérios, 12,50% (11 entes) implementaram
um PCP e 21,59% (19 entes) implementaram dois PCP. O
total de 19,32% dos municipios (17 entes) implementou
todos os cinco PCP obrigatérios, sendo eles: Barra do Pirai,
Belford Roxo, Bom Jardim, Cardoso Moreira, Carmo,
Duas Barras, Duque de Caxias, Laje do Muriaé, Nilépolis,
Pinheiral, Queimados, Resende, Rio de Janeiro, Séo
Fidelis, Séo Sebastido do Alto, Seropédica e Sumidouro.

Os PCP referentes & “Provisdo Atuarial” (obrigatoriedade
de registro contdbil a partir de 24/09/2015) e a&
“Fornecedores” (obrigatoriedade de registro contdbil
a partir de 01/01/2016) foram os implementados
pela maioria dos municipios do estado do Rio de
Janeiro, uma vez que 63,64% (56 entes) e 62,50% (55
entes) dos municipios, respectivamente, efetuaram as
implementagdes. O percentual identificado para “Proviséo
Atuarial” por meio da amostra deste estudo é superior ao
percentual de 21% reportado por Azevedo, Aquino et al.
(2020) ao analisarem todos os municipios brasileiros que

possuem regimes préprios de previdéncia.

Outro PCP cujos registros contdbeis se tornaram
obrigatérios a partir de 24/09/2015 é o referente &
“Divida Ativa”. A implementacéo dessa politica até
31/12/2019 tinha sido efetuada por um pouco mais da
metade dos 88 municipios analisados (55,68% ou 49
entes) e resultou como o terceiro PCP obrigatério mais
implementado.

Observa-se, também, que “Beneficios a Empregados”,
cujos registros contdbeis sdo demandados a partir
de 01/01/2019 para os municipios com até 50 mil
habitantes e a partir de 01/01/2018 para os municipios
com mais de 50 mil habitantes, é o PCP obrigatério
que teve menor aderéncia, uma vez que 31,82% dos
municipios (28 entes) implementaram tal procedimento.
A baixa implementacdo desse procedimento também
foi constatada por Azevedo, Aquino et al. (2020) aco
identificarem que 20% dos municipios brasileiros
adotaram essa politica contdbil pelo menos uma vez
entre 2013 e 2016.

J& em relacgo aos 11 PCPR cujo registro contdbil
era voluntdrio até o ano dos pareceres coletados,
mensurados por meio da varidvel PCP_VOL, observou-
se que o percentual de entes que ndo implementaram
nenhum PCP foi superior ao observado na variavel PCP_
OBG. Enquanto 17,05% (15 entes) ndo implementaram
nenhum PCP obrigatério, 63,64% municipios (56 entes)
ndo implementaram nenhum PCP voluntério. Observa-se
também que a quantidade mdaxima de PCP voluntdrios
implementados equivale a nove, por um Unico municipio,
o de Queimados. O municipio de Rio de Janeiro (capital
do estado do Rio de Janeiro) foi o Unico que implementou
oito PCP voluntdrios. Esses dois entfes (isto é, municipios
de Queimados e de Rio de janeiro) também efetuaram a
implementagdo dos cinco PCP obrigatérios e obtiveram,
consequentemente, 14 e 13 PCP implementados,
respectivamente (Tabela 3). Estes dois valores foram os
maiores observados na varidvel PCP_TOTAL.

Dentre os 11 PCP de implementago voluntdria,
“Empréstimos e Financiamentos” obteve o maior
percentual de implementacdo (27,27% ou 24 entes),
seguido por “Estoques” (20,45% ou 18 entes),
“Investimentos Permanentes” (15,91% ou 14 entes) e
“Bens Méveis e Iméveis” (14,77% ou 13 entes).

Os dois PCP voluntdrios com os maiores prazos para
implementagéo, “Bens de Infraestrutura” e “Bens do
Patriménio Cultural”, foram os procedimentos com os
menores percentuais, haja vista que 2,27% dos municipios
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(2 entes) executaram a implementagdo de cada um desses
PCP. De acordo com os dados, entretanto, néo é possivel
afirmar que o percentual de PCP implementado cujo
registro era voluntdrio decresce com o aumento do prazo,
uma vez que “Provisées”, por exemplo, foi o terceiro PCP
com o menor percentual de implementacéo (6,82% ou 6
entfes) e a sua obrigatoriedade de registro contdbil iniciou
em 01/01/2020 para municipios com mais de 50 mil
habitantes e em 01/01/2021 para municipios com até de
50 mil habitantes.

A Tabela 3 apresenta a distribuicdo de frequéncias da
varidvel PCP_TOTAL. Observa-se que um pouco mais
da metade dos 88 municipios analisados (51,14% ou
45 entes) implementaram até trés PCP do total de 16
procedimentos analisados, sejom eles obrigatérios ou
voluntdrios. Nesse total, no entanto, hd 15,91% (14 entes)
que ndo efetuaram a implementacdo de nenhum PCP,
seja ele obrigatério ou voluntdrio.

Tabela 3: Frequéncias da variavel PCP_TOTAL, em 2019

Nomero de Frequéncia Frequéncia relativa Frequéncia
PCP_TOTAL absoluta (%) acumulada (%)
0 14 1591 1591
1 6 6,82 22,73
2 16 18,18 40,91
3 9 10,23 51,14
4 12 13,64 64,77
5 14 15,91 80,68
6 1 1,14 81,82
7 2 2,27 84,09
8 3 3,41 87,50
9 4 4,55 92,05
10 3 3,41 95,45
11 2 2,27 97,73
12 0 0,00 97,73
13 1 1,14 98,86
14 1 1,14 100,00
15 0 0,00 100,00
16 0 0,00 100,00
Soma 88 100,00

Fonte: Dados da pesquisa.

Quanto & varidvel CONFORM, com possivel variacdo
de 0% a
obtivessem 100%, pois indicaria que esses ndo tiveram
impropriedades convertidas
pareceres prévios referentes ao exercicio financeiro de
2019. Observou-se, porém, que apenas 4,55% dos 88
municipios analisados (4 entes) obtiveram esse valor
percentual, sendo eles: Cardoso Moreira, Paty do Alferes,
Quissama e Séo José do Vale do Rio Preto. 55,68%
deles (49 entes) apresentaram 62,50% de conformidade,
o que significa que mais da metade dos municipios

100%, o desejdvel é que os municipios

em determinagdes nos

obtiveram co menos trés determinagdes oriundas de
impropriedades contébeis. Um ente municipal apresentou
0% de conformidade contdbil, sendo ele o municipio
de Volta Redonda, o que equivale, neste estudo, a oito

impropriedades  convertidas em  determinacdes. A
média e a mediana da varidvel CONFORM equivalem
a 61,93% e 62,50%, respectivamente (ver Tabela 6).
A Tabela 4 apresenta a distribuicéo de frequéncias da
varidvel CONFORM.

Tabela 4: Frequéncias da varidvel CONFORM, 2019

Frequéncia Frequéncia Frequéncia
CONFORM absoluta relativa (%) acumuloda (%)
0% 1 1,14 1,14
12,50% 4 4,55 5,68
25% 3 3,41 9,09
37,50% 11 12,50 21,59
50% 14 1591 37,50
62,50% 16 18,18 55,68
75% 20 22,73 78,41
87,50% 15 17,05 95,45
100% 4 4,55 100,00
Soma 88 100,00

Fonte: Dados da pesquisa.

Dentre as 25
observa-se que aquela referente & falta ou incorregéo de

impropriedades contdbeis apuradas,

contabilizagéo dos recursos do Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento da Educacdo Bdsica e de Valorizagcéo
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) teve a maior
incidéncia, uma vez que esteve presente nos pareceres
de mais da metade dos municipios (59,09% ou 52 entes).
Trata-se de recursos vinculados de alta visibilidade,
sujeitos a fiscalizag@o inclusive de controles externos de
dmbito federal e estadual.

A segunda impropriedade mais observada se refere
a registros incorretos dos saldos do superdvit/déficit
financeiro apurado no Balanco Patrimonial. Essa
impropriedade originou determinacées em 47,73%
dos municipios analisados (42 entes). Tal constatagdo
acende um alerta para a falta de conformidade na
parametrizacdo dos registros das disponibilidades por
destinagdo de recursos, ponto importante para tomada
de decisdo quanto & abertura de créditos adicionais por
superavit financeiro apurado no Balango Patrimonial. A
Tabela 5 apresenta as cinco impropriedades contdbeis
com maior incidéncia nos pareceres prévios referentes
ao exercicio financeiro de 2019.

Tabela 5: Lista das cinco impropriedades contdbeis com
maior incidéncia nos pareceres prévios referentes ao
exercicio financeiro de 2019 (N = 88)

Impropriedade mu":‘ifm‘;':’ ie(%)
Eghge%u incorrecéo de contabilizagéo dos recursos do 52 (59,09)
Ez%irs;rdo: ;r;cggﬁ;ﬁscggztsr?nLi%siﬂo superdvit/déficit financeiro 12 (4773)
Registro contdbil incorreto da movimentagao patrimonial 39 (44,32)
o 00 Aumliceds o a9 &M desacordo com o 34 (38,64)
oo oimonsl Conseidag 2% 4% cories o 27 (30,68)

Fonte: Dados da pesquisa.
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Tabela 6: Estatistica descritiva das varidveis (dependentes, independentes e de controle) do modelo

Painel A: variaveis quantitativas
Varigvel N Média Mediana Desvio-padrao Variancia Minimo Méximo
PCP_OBG 88 2,55 2,00 1,73 299 0,00 5,00
PCP_VOL 88 1,34 0,00 2,29 5,26 0,00 9,00
PCP_TOTAL 88 3,89 3,00 3,25 10,58 0,00 14,00
CONFORM 88 61.93% 62,50% 22,81% 0,05 0,00% 100,00%
ADM 88 17,59% 16,74% 6,89% 0,00 3,52% 41,66%
GOvTl 88 59,47 60,50 12,06 145,40 32,00 84,00
Painel B: varidveis bindrias
Variavel Categorias N %

1 = parecer prévio favoravel & aprovagéo das contas 62 70,45
PARECER - -

0 = parecer prévio contrério & aprovagdo das contas 26 29,55
POP 1 = municipio com mais de 50 mil habitantes 37 42,05

0 = municipio com até 50 mil habitantes 51 57,95

Fonte: Dados da pesquisa.

A Tabela 7 apresenta os resultados dos modelos finais de regressao Poisson e binomial negativo estimados.

Tabela 7: Resultados dos modelos de regressé@o Poisson e binomial negativo estimados

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

(PCP_OBG) (PCP_VOL) (PCP_TOTAL)
CONFORM 0,2866 0,8509 0,4979
PARECER 0,2768* 0,0582 0,1713
ADM -3,0316** -1,1864 2,5968**
GOVTI 0,0090 0,0370** 0,0184***
POP -0,0772 1,2671%** 0,3280*
Constante 0,5607 -3,1329** 0,0857
N 88 88 88
Prob > chi2 0,0148 0,0090 0,0054
Pseudo R2 0,0410 0,0592 0,0387
Deviance goodness-of-fit 0,0048
Pearson goodness-ofit 0,2099

Nota. *, ** e ***: significancia estatistica ao nivel de 10%, 5% e 1%, respectivamente.

Fonte: Dados da pesquisa.

A Tabela 6 apresenta outras estatisticas descritivas das
varidveis dependentes e independente, bem como
estatisticas descritivas das varidveis de controle utilizadas
para a estimagéo dos modelos finais de regress@o Poisson
e binominal negativo.

Os resultados dos 1trés modelos evidenciam que,
para a amostra analisada, rejeita-se a H1, e seus
desdobramentos (H1, H1, e H1), quanto a relagdo
positiva entre a conformidade contdbil e a implementagéo
de PCP, decorrentes da adog¢éo de normas convergidas
as IPSAS. Nota-se, assim, que os achados diferem do
esperado, pois o nivel de conformidade contdbil baseada
em prdticas @ institucionalizadas parece n@o ser um
facilitador da aderéncia as prdticas em processo de
institucionalizagdo. Em outras palavras, a qualificacdo
da equipe de contabilidade para a conformidade quanto
aos aspectos bésicos da técnica contdbil, orcamentdrios
e fiscais ndo influencia os avancos na implementagéo do
regime de competéncia.

De acordo com o suporte teérico utilizado (Luder, 1992,
2002), existem varidveis contextuais, comportamentais e
instrumentais que interferem ou impactam a introducdo

de inovagdes contdbeis no setor publico, sendo que
o funcionalismo publico é apenas uma das varidveis
contextuais. O funcionalismo puUblico em especifico,
que compreende a equipe de contabilidade, integra os
arranjos institucionais. Estes, segundo Lider (2002), sGo
influenciados diretamente pelos promotores politicos da
reforma (como membros de governos e do parlamento)
e indiretamente pelos condutores da reforma (como
comissdes de governo, conselhos profissionais, entidades
de auditoria, normatizadoras e de consultoria, e
academia, que formam as comunidades epistémicas). Os
stakeholders (como sociedade, parlamento, agéncias ou
departamentos governamentais e entidades responsdveis
por estatisticas puUblicas) influenciom os arranjos
institucionais tanto direta quanto indiretamente. Ademais,
o arranjo institucional compreende outras varidveis,
quais sejam, sistema legal, forma de Estado, estrutura
administrativa e cultura.

Estudos (Frisancho, 2022; Lima & Lima, 2019) sugerem
que contadores de entfidades puUblicas brasileiras
reconhecem aimport@ncia do processo de implementagéo
das normas convergidas as IPSAS. Todavia, Marques
et al. (2020) indicam a necessidade de mudancas
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organizacionais, que extrapolam o poder de decisdo da
equipe de contabilidade, visando atender & convergéncia
as IPSAS. Apesar de os achados dessas pesquisas se
basearem em bases metodolégicas diferentes das deste
estudo, é possivel pensar que a implementacéo de PCP
¢ impactada por diversas outras varidveis contextuais
que favorecem ou néo os contadores exercerem as suas
funcoes.

Segundo os resultados do Modelo 1, cuja varidvel
dependente se refere & implementagdo dos PCP
obrigatérios (PCO_OBG), verifica-se que as varidveis
de controle PARECER e ADM apresentaram significancia
estatistica ao nivel de 10% e 5%, respectivamente. O sinal
positivo da varidvel PARECER sugere relac@o positiva entre
o parecer favordvel do tribunal de contas & aprovacdo
das contas e a implementagéo dos PCP obrigatérios.
Esse achado é consistente com as evidéncias de Azevedo,
Lino et al. (2020) que indicam que as demandas dos
tribunais de contas s@o as priorizadas na atuagdo
de contadores. Nos Modelos 2 e 3 — cujas varidveis
dependentes sdo, respectivamente, implementacdo
voluntdria de PCP (PCP_VOL) e implementacéo de
procedimentos obrigatérios e voluntdrios (PCP_TOTAL)
— a varidvel PARECER néo resultou com significancia
estatistica, reforcando a priorizacdo do que é demandado
pelos tribunais.

Lino e Aquino (2018) indicam a existéncia de diferencas
entre os tribunais de contas e Rodrigues (2021) constatou
que a realizagdo de auditoria financeira é ainda uma
prética incipiente nos 6rgdos de controle externo, mas
que eles estdo se preparando para as mudancas. Os
dados do presente estudo sdo de municipios de um
mesmo estado, qual seja, Rio de Janeiro. A capital do
estado, municipio de Rio de Janeiro, tem as suas contas
fiscalizadas pelo TCM-RJ e as contas dos demais entes
municipais desse estado séo fiscalizadas pelo TCE-RJ.
Assim, estudos futuros podem verificar se o estdgio da
execuc@o de auditoria financeira desses tribunais tem
impulsionado a aderéncia dos PCP pelos entes.

Quanto & varidvel ADM (nivel de significancia de 5%),
o sinal negativo obtido indica que, em média, quanto
maior o percentual de despesa liquidada na fungéo
Administragdo, em relacdo & despesa total, menor a
probabilidade de implementacéo de PCP obrigatério.
Resultado com o mesmo sinal e nivel de significancia foi
obtido no Modelo 3, referente & implementacdo de PCP
obrigatérios e voluntérios (PCP_TOTAL). Esses achados
déo indicios de possivel ineficiéncia na alocacdo de
recursos publicos na fungdo Administracdo.

Evidéncias dessa ineficiéncia foram obtidas por estudos em
outros contextos, como na educacdo (Faria et al., 2008;
Wilbert & D’Abreu, 2013), na satde (Faria et al., 2008;
Mazon et al., 2021) e na cultura e saneamento (Faria et
al., 2008). Assim, pesquisas futuras séo necessdrias para
identificar se existe ineficiéncia na alocacéo de recursos
na fungdo Administragéo ou se os resultados das agdes
referentes & fungéo s@o perceptiveis em outros contextos
que se diferem da implementacéo dos PCP

No Modelo 2, por sua vez, cuja varidvel dependente se
refere & implementagé@o dos PCP voluntdrios (PCP_VOL),
as varidveis de controle com significGncia estatistica ao
nivel de 1% e 5%, respectivamente, foram POP e GOVTI.
Essas duas varidveis também apresentaram significéncia
estatistica no Modelo 3 (varidvel dependente: PCP_
TOTAL). Neste ¢ltimo modelo, o nivel de significancia
também foi de 1% para POP, porém, de 10% para GOVTI.
Sobre a varidvel POP, é importante destacar que o PIPCP
discrimina prazos-limite distintos para os municipios com
mais de 50 mil habitantes e para entes com populacao
inferior a essa quantidade (ver Tabela 1). At¢ 31/12/2019,
ambos os conjuntos de entes tinham a obrigatoriedade
de implementac@o do mesmo conjunto de PCP. A partir
de 01/01/2020, no entanto, os municipios com mais
de 50 mil habitantes deveriam implementar os PCP de
“Ativos e Passivos Contingentes”, “Bens Méveis e Iméveis”,
“Empréstimos e  Financiamentos”,  “Investimentos
Permanentes” e “Provisées”.

Para os municipios com menos de 50 mil habitantes, por
sua vez, esses PCP se tornariam obrigatérios somente
em 01/01/2021. Desse modo, os sinais positivos obtidos
para POP, nos Modelos 2 e 3, déo indicios da tendéncia
dos municipios em cumprir com a implementagéo
quando essa se forna obrigatéria, dado que a varidvel
bindria 1 se refere a municipios com mais de 50 mil
habitantes. Outra possivel explicagéo é a de que o porte
dos municipios é uma caracteristica que interfere nas
condicdes para a implementagéo dos PCP, considerando
gue municipios maiores estdo mais bem estruturados
e podem perceber mais claramente a relacdo custo-
beneficio da informagdo gerada.

Quanto & varidvel GOVTI, os resultados apontam que
quanto maior a pontuag@o de um municipio para essa
varidvel, maior a sua probabilidade de implementar
PCP de forma voluntédria (PCP_VOL) e de apresentar
maior quantidade de PCP implementados (PCP_TOTAL),
o que pode estar relacionado com a capacidade de
implementagéo de melhorias nos softwares contdbeis
nos municipios que os desenvolvem internamente ou de
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melhor definicdo dos parémetros de contratacdo para os
softwares terceirados.

Azevedo, Aquino et al. (2020) e Azevedo, Lino et al.
(2020) indicam que as empresas de softwares contratadas
definem a implementacdo de PCP em municipios e a
retencéo de politicas contdbeis | implementadas se
relaciona com essas contratacdes. Essa definicdo ocorre
pelo fato de essas empresas seguirem a légica de mercado
para a atualizag@o de seus sistemas, em detrimento cos
prazos estabelecidos no PIPCP, e de muitos dos softwares
comercializados serem solucées prontas, comercializadas
em ampla escala.

Este estudo, contudo, ndo identificou os entes que
possuem sistemas préprios e aqueles que contratam o
servico de terceiros. Assim, ndo é possivel indicar se hé
relacdo entre os indicadores de GOVTI e a contratagéo
ou n&o de empresas de softwares. Além disso, estudos
futuros s@o necessdrios para melhor compreender a
relacdo entre GOVTI e PCP_VOL e entre GOVTI e PCP_
TOTAL, pois pesquisas anteriores (Cappellesso et al.,
2016; Cuadrado-Ballesteros & Bisogno, 2021; Tawiah,
2022) demonstram a influéncia das IPSAS na governanca,
e ndo o confrdrio.

Esses resultados sinalizam que, em coeréncia com Lider
(1992, 2002), a qualificagéo da equipe de contabilidade
deve ser analisada em um contexto mais amplo, inclusive
quanto as varidveis que favorecem o exercicio das suas
fungdes quanto ao regime de competéncia.

6 Consideragoes Finais

O objetivo do presente estudo foi identificar a relacdo
entre a conformidade contdbil e a implementacdo de PCP
decorrentes da adocdo de normas convergidas das IPSAS.
Para isso, se utilizou como suporte teérico o Modelo de
Contingéncia (Lider, 1992) e uma de suas alteracdes que
é o FMR Model (Lider, 2002).

De acordo com os dados coletados sobre os 88 municipios
do estado do Rio de Janeiro (os municipios de Aperibe,
Carapebus, Porciuncula e Rio Bonito foram excluidos
das andlises por falta de dados para a construgéo das
varidveis dependentes), foram obtidas evidéncias, por
meio dos modelos de regressdo Poisson e binomial
negativo, que n&o é possivel concluir que a conformidade
contdbil apresenta relacdo, seja ela positiva ou negativa,
com a implementagéo de PCP decorrentes da adogdo de
normas convergidas as IPSAS.

Apesar de os achados referentes & conformidade
contébil ndo corresponderem ao esperado, h& varidveis
de controle cujos resultados podem ser relevantes para
as pesquisas da drea. Primeiro, no modelo em que a
varidvel dependente utilizada representa os PCP de
implementagéo obrigatéria (PCP_OBG), observou-se que
ter o parecer prévio favordvel & aprovacdo das contas de
governo pode ter relacdo com a implementacdo desses
PCP Este achado pode indicar, quantitativamente, a
relevancia da atuagéo dos érgdos de controle para os
processos de implementacdo de normas convergidas &s
IPSAS.

Segundo, no modelo em que a varidvel dependente
utilizada representava os PCP de implementacdo
voluntdria (PCP_VOL), observou-se que quanto maior o
indice de governanca de Tl, maior a probabilidade de o
ente implementar PCP de maneira voluntéria. Terceiro,
nesse mesmo modelo, notou-se que a probabilidade de
um ente com mais de 50 mil habitantes implementar os
PCP de maneira voluntdria é superior & probabilidade de
tal implementac@o ocorrer por um ente com até 50 mil
habitantes.

Por fim, o percentual de despesa liquidada na funcéo
Administragdo apresentou significéncia em dois dos trés
modelos estimados, porém, a relag@o resultou negativa.
O achado indica que quanto maior o percentual de
despesa alocada na fungéo Administragdo, em relacdo a
despesa total, menor a probabilidade de implementagéo
de PCP obrigatério (Modelo 1) ou de implementacéo de
PCP obrigatério e voluntdrio (Modelo 3). Este achado
chama a atengdo para a possivel ineficiéncia na alocagéo
de recursos publicos ou falta de priorizacdo dos recursos
para a promog¢do da implementacdo do regime de
competéncia baseado nas IPSAS.

Quando a varidvel de interesse é analisada,
conjuntamente, com as varidveis de controle é possivel
concluir que o maior dominio e atendimento das
demandas pela equipe contdbil referentes aos aspectos
bésicos da técnica contdbil (como a néo existéncia de
saldos negativos) e dos aspectos orcamentdrios e fiscais
ndo sdo facilitadores da implementacdo do regime de
competéncia baseado nas IPSAS, mas sim outras varidveis
do arranjo institucional, como estrutura administrativa
(governanca de Tl e despesas alocadas na funcdo
Administrag@o) ou condutores da reforma (tribunais de
contas).

Para a adogdo do regime de competéncia, os sistemas
de informacgdes s@o elementos essenciais e a governanca
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de Tl desenvolve um papel facilitador. Sem sistemas
adequados, dificilmente os contadores conseguem
implementar e manter politicas contdbeis. Os auditores,
por sua vez, influenciam outros atores relevantes, como
os gestores pUblicos. Sem o suporte dos gestores publicos,
dificilmente os contadores conseguem as condicdes
necessdrias para desempenhar as suas fungdes, inclusive
quanto & priorizagdo da alocag@o de recursos para a
implementacdo das normas convergidas as IPSAS.

Portanto, em um primeiro momento, parece haver uma
relevancia maior dos condutores da reforma e de outros
arranjos institucionais que, ao mesmo tempo impactam
diretamente o adogdo do regime de competéncia
baseado nas IPSAS e a atuagdo do contador quanto
ao desempenho das suas fungdes. Estudos adicionais
sdo necessdrios para verificar em quais situacdes esses
achados séo vdlidos e, consequentemente, aprimorar a
compreensdo sobre o quanto as caracteristicas municipais
respondem pelo status da implementacdo dos PCP

O estudo apresenta limitagdes quanto & mensuracdo da
varidvel qualificago da equipe de contabilidade e estudos
futuros podem avancar na elaboracdo de constructos
com vistas & mensuracdo da qualificacdo da equipe de
contabilidade para a adogéo do regime de competéncia
baseado nas [IPSAS. Além disso, os resultados sdo
referentes a municipios de um estado brasileiro e sugere-
se & expansdo para entes de outros estados. Contudo, o
uso de dados de estados diferentes e, principalmente, de
regides diferentes, demandam o acréscimo de varidveis
de controle extraidas do Modelo de Contingéncia (Luder,
1992) e do FMR Model (Lider, 2002), como, por exemplo,
a cultura, que também compéde o arranjo institucional.
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