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RESUMO: a defini¢do de entidade governamental delimita os elementos empiritos
reconhecidos e associados ao sistema referencial numérico para a mensura¢do contabil do
setor governamental. Este trabalho analisa o contetdo e confronta as definigdes de entidade
governamental da teoria contabil com as dos 6rgaos supervisores da contabilidade australiana,
norte-americana, espanhola, brasileira e internacional. Para tanto, examinam-se os aportes das
teorias dos direitos residuais, localizada na literatura contabil, das dimensdes da entidade,
preconizadas pelo IBRACON e pela CVM, e da hierarquia dos graus de accountability,
situada na literatura e nos referenciais conceituais anglo-saxonicos. Como resultados, no
ambito governamental, observa-se a substitui¢do ou a complementacio da teoria dos fundos
pela teoria da entidade e a auséncia de interface entre as dimensdes da entidade e a
accountability de valor das politicas publicas. Conclui-se que a evidenciagdo das praticas
contdbeis relacionadas a dimensdo social precisam evoluir para que as defini¢des de entidade
do setor privado, voltadas para a dimensdo econdmica, contemplem satisfatoriamente as
necessidades do setor governamental, sem prejuizo dos beneficios advindos da sua
implementagdo, em ambientes institucionais que operem em estagios de accountability
inferiores ao da eficiéncia e da economicidade.

1 INTRODUCAO

A nocdo de entidade delimita os objetos do sistema referencial empirico a serem
vinculados aos objetos do sistema referencial numérico para a mensuragdo (GUERREIRO,
1989). Portanto, tal concepgdo condiciona os sistemas de informagdes e as analises
contabeis. De acordo com Larsen (1999), o reconhecimento, a mensuracao ¢ a divulgagao
do patrimoénio e das suas variagdes sao orientados pela visdo de entidade contabil adotada.
Para Moura (2003) e Ruppel (2002), a entidade, entdo, demarca os elementos empiricos
sujeitos aos procedimentos de contabilidade e influencia a mensuragdo contébil.

Para melhor atender ao interesse publico, o setor governamental vem pautando-se pelo
novo gerencialismo ou estado gerencial — New Public Management (NPM) — e pelas novas
técnicas financeiras — New Public Financial Management (NPFM). O NPM usa os incentivos
de mercado, além de basear a conduta dos agentes governamentais em principios
administrativos e relagdes contratuais do setor privado (MOURA, 2003; PETREI, 1998).

Justifica-se o presente exame das reformas contibeis e administrativas promovidas
pelo NPFM, a luz da teoria contabil e das necessidades de accountability governamental, de
modo a elucidar as criticas a classe contabil, como as formuladas por Newberry e Pallot
(2003). Segundo essas autoras, os mantenedores dos sistemas de informagdes financeiras da
Nova Zelandia usam regras contdbeis indutoras da privatizacdo do setor governamental, sem
atentar para a satisfacdo do interesse publico.

1.1 Objetivo

O trabalho confronta o conceito de entidade contabil governamental apresentada pela
teoria contdbil com as entidades definidas pelos Orgdos representativos das seguintes
corporagdes contabeis: autraliana (Australian Accounting Standards Board — AASB); norte-
americana (National Council on Governmental Accounting — NCGA, Governmental



Accounting Standards Board Statements — GASB e Federal Accounting Standards Advisory
Board — FASAB); espanhola (Intervencion General de la Administracion del Estado —
IGAE); brasileira (Conselho Federal de Contabilidade — CFC); internacional (Public Sector
Committee — PSC, representando o International Federation of Accountants —IFAC).

1.2 Pressupostos

Sob o paradigma contratualista do gerencialismo, aproximam-se as figuras do
investidor e do cidaddo. A influéncia da profissdo contdbil associa-se a maior relevancia das
informagdes emanadas da contabilidade para os investidores (BALL et al., 2000; DOUPNIK
et. al., 1995, ambos apud LOPES, 2002). Em principio, os 6rgdos reguladores da profissao
contabil ndo estariam comprometidos com os objetivos de arrecadagado fiscal, que poderiam
conformar os sistemas de informac¢des em detrimento dos interesses dos demais usuarios.

Segundo Newberry (2001), ainda que fosse utilizado o mesmo texto, haveria demanda
por hermenéuticas especificas e distintas para compreender e aplicar satisfatoriamente os
pronunciamentos contabeis no setor governamental e no setor privado. Para Chambers (1966),
a comparabilidade entre os entes governamentais ¢ dificultada pela variagdo dos objetivos das
sucessivas administragdes, ao contrario dos entes privados. No setor governamental, os
procedimentos adaptativos de curto prazo ndo seriam tdo prementes quanto no setor privado,
pois, devido a faculdade de impor tributos, os gestores ndo precisam, por exemplo,
desfazerem-se de ativos para adquirirem novos bens ou direitos.

Este estudo pressupde que existam definigdes diferentes do conceito de entidade
contdbil governamental, em virtude dos diversos objetivos definidos pela e para a burocracia
de cada estado nacional. A importancia dessas diferencas para a estruturagao dos sistemas de
informagdes governamentais requer a sua explicitacdo, nos textos oriundos dos oOrgdos
representativos dos profissionais da contabilidade, que consolidam o pensamento da classe
responsavel pela elaboracao e pela manutencao dos sistemas.

Além dos padrdes de carater operacional e observancia compulsoria para os entes
governamentais, existe um conjunto de pronunciamentos que orienta, mas ndo obriga, os
agentes reguladores. Os referenciais estratégicos subdividem-se em orientagdes de politicas
ou de conceitos contabeis. Devido ao seu carater assistematico e estruturante, os referenciais
politicos e conceituais desempenham o papel de modelo de gestdo do sistema contabil e
conformam o subsistema de informagdes governamentais (SLOMSKI, 2003).

1.3 Delimitacao

Os estados nacionais escolhidos constituem federacdes republicanas e democraticas
assemelhadas ao Brasil. A selecdo dos paises também observa a disponibilidade dos
pronunciamentos concernentes ao tema em pauta. Considerando a estrutura dedutiva e normativa
da teoria contabil, os padrdes operacionais foram usados apenas na falta dos referenciais.

Na Australia, destaca-se o Statement of Accounting Concept n. 1, Definition of the
Reporting Entity, de agosto de 1990, do Public Sector Accounting Standards Board (PSASB)
e do Accounting Standards Review Board (ASRB), ora fundidos no AASB (2003b).

O Statement of Federal Financial Accounting Concepts n. 2, Entity and Display, de
abril de 1995, do FASAB (2004, fonte de consulta dos pronunciamentos do 6rgdo), cuida da
entidade contabil, na esfera norte-americana federal.

As regras de contabilidade governamental dos estados e dos entes locais norte-
americanos constituiam o objeto de atuacdo do NCGA, que emitiu o Statement (NCGAS) n. 1,



Governmental Accounting and Financial Reporting Principles, em marg¢o de 1979, com os
fundamentos da estrutura conceitual contabil e da entidade governamental (GASB, 2002, fonte
de consulta dos pronunciamentos do NCGA e do proprio 6rgao). Em dezembro de 1981,
apareceu 0 NCGAS n. 3, Defining the Governmental Reporting Entity. O NCGA, em 1984, foi
substituido pelo GASB, que editou, em junho de 1991, o Statement (GASBS) n. 14, The
Financial Reporting Entity. O GASBS n. 34, Basic Financial Statements — and
Management’s Discussion and Analysis — for State and Local Governments, de junho de 1999,
também interessa para o estudo do conceito de entidade contdbil governamental norte-
americana estadual ou local.

O Documento n. 1, Principios Contables Publicos, de dezembro de 1990, do IGAE
(2004, fonte de consulta dos referenciais governamentais espanhdis), respaldou o Plan
General de Contabilidad Publica (PGCP), de maio de 1994, do Ministério da Economia e
Fazenda.

Interessam, no Brasil, as Resolu¢des n. 750, de dezembro de 1993, que “aprova os
Principios Fundamentais de Contabilidade”, e n. 774, de dezembro de 1994, que “aprova o
Apéndice a Resolugdo sobre os Principios” (CFC, 2001 — fonte de consulta dos referenciais
brasileiros).

O IFAC, por intermédio do PSC, edita normas contdbeis internacionais para o setor
governamental, desde a década passada (BALL, 2003; IFAC, 2004, fonte de consulta dos
pronunciamentos do PSC). O PSC adota e recomenda o uso das normas e da Estrutura
Conceitual (Framework for the Preparation and Presentation of Financial Statements) do
IASB (International Accounting Standards Board), de abril de 1989, na elaboracdo e na
aplicagdo dos International Public Sector Accounting Standard — IPSASs (LIMA, D.;
CASTRO, 2003; MACKINTOSH, 2003). Em julho de 1996, o PSC produziu o Study &,
sobre as entidades contdbeis governamentais (IFAC, 2003). O IPSAS n. 6, Consolidated
Financial Statements and Accounting for Controlled Entities, de maio de 2000, aborda a
consolidacdo de entes controlados. Junto com esse, o PSC editou o IPSAS n. 7, Accounting
for Investments in Associates, ¢ o IPSAS n. 8, Financial Reporting of Interests in Joint
Ventures, versando sobre a consolidagdo de entes associados e joint ventures
respectivamente (IFAC, 2004).

Anthony e Newberry (2000) mencionam obras literarias, tratando da implantagdo do
GASBS n. 11, Measurement Focus and Basis of Accounting—Governmental Fund Operating
Statements, de maio de 1990, voltado para a entidade econdmica, apesar da suspensio
indefinida da sua vigéncia. A pesquisa bibliografica efetuada ndo indicou nenhum referencial
ou padrao que contestasse a vigéncia dos pronunciamentos selecionados. Assim, o presente
trabalho limita-se a apurar as eventuais ou aparentes discrepancias entre os pronunciamentos e
a teoria contdbil. A selecdo dos textos restringe o alcance dos resultados obtidos,
inviabilizando a sua extrapolacao para outros ambientes institucionais.

1.4 Natureza do Trabalho e Metodologia

A pesquisa tem objetivos exploratorios, segue procedimentos de natureza bibliografica
e adota abordagem qualitativa para o problema. Segundo Raupp e¢ Beuren (2003), isso
significa, respectivamente, que: a caréncia de estudos anteriores sobre a matéria suscita, como
principal produto do trabalho, o levantamento de questdes para estudos subseqiientes; o
problema de pesquisa ¢ respondido com base nos referenciais teoricos; o estudo quantitativo
mostra-se inadequado para o tratamento das variaveis relevantes.

Optou-se pela analise documental, tendo em vista a natureza qualitativa dos referenciais
e dos padrdes de contabilidade, bem como a importancia que assume o contexto para o uso das



informagdes obtidas. Como outras técnicas exploratérias, a analise documental indica
problemas que devem ser mais bem explorados por outros métodos. Esse tipo de andlise
mostra-se apropriado a presente situagdo, devido as dificuldades de acesso aos dados e ao
interesse de o exame partir da expressio dos proprios individuos (LUDKE; ANDRE, 1986).

A andlise de conteudo constitui “técnica de pesquisa para produzir inferéncias
replicaveis e praticas, partindo dos dados em dire¢do ao seu contexto” (KRIPPENDOREFF,
1980, p. 21, apud BAUER, 2002, p. 192). Weber (1985, apud BAUER, 2002) acrescenta que
tais inferéncias sdo sobre a mensagem ou os seus emissores e receptores. A andlise de
conteudo relaciona os fendmenos e efetua as andlises normativas para (BAUER, 2002):
comparar padroes em diferentes textos; analisar flutuacdes do contetido e detectar mudancas
do contexto. As analises sintatica e semantica enfocam os transmissores dos sinais, as suas
inter-relacdes e os vinculos entre os signos e os significados. Para Richardson (1999, p. 24,
apud COLAUTO; BEUREN, 2003, p. 137), "a andlise de conteido busca compreender
melhor um discurso, aprofundar suas caracteristicas 'gramaticais, fonoldgicas, cognitivas,
ideologicas'' e extrair os momentos mais importantes". Na analise de contetido por categoria,
o pesquisador decodifica o texto e o classifica em agrupamentos analdgicos, sendo a anélise
por tema ou tematica a mais comum, rapida e eficaz (COLAUTO; BEUREN, 2003).

Depois de sistematizar os relacionamentos tedricos da entidade contabil — utilizados para
a analise dos pronunciamentos — desenvolvem-se indices, apresentados sob a forma de quadros,
que sintetizam os vinculos entre a teoria e os textos selecionados e ordenam os contetidos dos
fendmenos observados. Posteriormente, tais indices sao comparados entre si, com destaque para
a dimensdo semantica, uma vez que a abordagem sintatica incorporaria a subjetividade do autor
da traducdo dos textos. Dessa forma, associam-se as dimensdes da entidade contabil com os
graus da accountability do setor governamental e confrontam-se as definicdes de entidade
contabil governamental da Australia, dos Estados Unidos, da Espanha, do Brasil e dos IPSASs
com a teoria contabil. Ao final, os resultados obtidos sdo comparados e explicados.

2 ENTIDADE CONTABIL GOVERNAMENTAL

Dois raciocinios ou métodos basicos orientam a constru¢do da teoria contabil
(IUDICIBUS, 1997). O método dedutivo inicia com os objetivos e os postulados, avanga com
os principios e chega as aplicagdes praticas; o método indutivo obtém conclusdes
generalizadas a partir de observacdes e mensuragdes parciais. Segundo Hendriksen e Van
Breda (1999), a teoria concebida pelo método dedutivo pode ser util sem ser inteiramente
pratica; a principal finalidade dessa teoria ¢ gerar referéncias para as idéias e os
procedimentos novos, além de ajudar na escolha de procedimentos alternativos. O cuidado
necessario para com o método dedutivo resulta da constatacdo de que os niveis mais altos de
teoria tendem a reduzir a perspectiva dos objetos empiricos e a obscurecer os novos temas,
absorvidos pelos referenciais ja existentes (LLEWELLYN, 2003).

2.1 Postulado da Entidade

Conforme Belkaoui (1985, p. 22, traducdo e grifo nossos), a entidade constitui
declaracao ou axioma, pois "circunscreve a natureza dos entes contabeis, operando em uma
economia livre, caracterizada pela propriedade privada". O postulado da entidade sustenta
que cada empreendimento ¢ uma unidade contabil separada e distinta dos seus proprietarios e
das demais unidades, ou seja, as transa¢des do empreendimento é que devem ser informadas
pela contabilidade, ndo as dos proprietarios (IUDICIBUS, 1997). Esse postulado define a

! "Ideologia" corresponde aos valores que orientam os comportamentos coletivos; em seu outro sentido, com
origem em Marx, equivaleria ao falseamento da verdade (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2004).



abrangéncia da area de interesse da Contabilidade, limitando o nimero de objetos, eventos e
atributos a serem informados e mensurados (BELKAOUI, 1985).

O poder de impor unilateralmente obrigagdes a terceiros distingue os entes
governamentais dos entes privados sem fins lucrativos. Trata-se de um dos desdobramentos
da supremacia dos interesses coletivos — representados pelos entes governamentais — sobre os
interesses particulares (MEIRELLES, 2002; MELLO, 2002). Esse poder sugere que as
demonstragdes governamentais tendem a subestimar os ativos governamentais, significando
que a representacdo patrimonial desses entes deve considerar ndo s a propriedade presente,
mas também os recursos potenciais (GRANOF; WARDLOW, 2003; PALLOT, 1992). Em
suma, os ativos governamentais ndo tém analogia satisfatéria com a propriedade do setor
privado, pois incluem investimentos em capital humano, via satide e educagdo, e no meio
ambiente, por intermédio das medidas de protecdo (COOMBS; DOLLERY, 2002).

A Figura 1 ilustra a posicdo do postulado da entidade contdbil na teoria dedutiva.
Ressalte-se que quanto maior a proximidade da base, menor o grau de discricionariedade, por
parte do profissional da Contabilidade, pois as definicdes mais proximas ao vértice
condicionam as demais.

A n Obijetivos das demon&éc(?\es\contébeis
Grau da Postm@ ou axiomas MENTIDADE CONTABIL

discricionariedade do

profissional da contabilidade Principios

- Restricoes, padrdes, normas ou técnicas contdbeis

Fonte: adaptado de Belkaoui (1985) e Iudicibus (1997).
Figura 1 — Posi¢cdo da Entidade na Teoria Contabil Dedutiva

De fato, ha vérios fatores que diferenciam a atuagdo dos entes governamentais, entre
os quais, Granof e Wardlow (2003) destacam: a afetacdo e a destinacdo exclusivas de bens e
direitos; a menor distingdo entre os usuarios internos e os externos; a desvinculacao das
receitas dos bens e dos servigos oferecidos; a preponderancia do orcamento. Embora nao
contrariem as leis, certas praticas contdbeis resultam de padrdes inadequados e demandam
aperfeicoamentos (MONTESINOS; VELA, 2000). A insatisfatéria consolidagdo na
microcontabilidade — sistema de informag¢des microecondmicas — permite a transferéncia ou a
postergacdo de direitos e obrigagdes na macrocontabilidade (sistema macroecondomico). A
falta de elos profissionais e académicos entre os contadores governamentais € nacionais
dificulta a harmonizagdo, apesar de a conciliacdo entre os distintos objetivos e metodologias
ser um objetivo Util e necessario.

Segundo Mattessich (1995, p. 8), o excesso de énfase na contabilidade financeira
privada e na auditoria ocorreu as expensas das contabilidades gerencial e governamental, além
da macrocontabilidade, "deixada quase inteiramente para os economistas", com inequivocos
efeitos sobre a demanda por pesquisa contdbil. Nesse sentido, o referencial conceitual do
FASB poderia servir de foco para a integragdo, caso a falta de abordagem formalizada e a
exclusdo da contabilidade gerencial e da macrocontabilidade, entre outras subéreasz, nao
limitassem a iniciativa (MATTESSICH, 1995).

? Libonati (1994) detalha algumas outras categorias especificas de Contabilidade na sua proposta de taxinomia.



2.2 Definiciao de Entidade

[udicibus (1997, p. 48) distingue o postulado da entidade, que afirma a existéncia de
responsaveis por realizar as operagdes econOmicas observadas pela Contabilidade, da
definicao de entidade: “todo ente (envolvendo as mais variadas graduagdes de tamanho) capaz
de gerir recursos e agregar utilidade (em sentido amplo)”. Mattessich (1964, apud
IUDICIBUS, 1997, p. 47) legou uma enuncia¢io de conceitos contabeis, nio hieraquizando
postulados, principios e normas, ao passo que Moonitz (1961, apud TUDICIBUS, 1997, p. 79,
81 e 82) incluiu a entidade tanto nos postulados quanto na avaliagdo.

9. Entidades. Existe um conjunto de entidades que constitui a estrutura para as agoes
econdmicas. [...] A3. Entidades. A atividade econdomica é exercida através de
unidades especificas ou entidades. Qualquer relatorio sobre atividade precisa
identificar claramente a unidade ou a atividade especificamente envolvida. [...] B3.
Entidades. Os resultados do processo contabil sdo expressos em termos de unidades
ou entidades especificas.

Moonitz (1961, apud TUDICIBUS, 1997) identifica a entidade contabil como sendo a
unidade que controla recursos, aceita responsabilidades por tarefas e conduz atividades
econdmicas. Segundo o referencial do FASB (1998), concebido para o setor privado
(ANTHONY, 1978), a divulgacao contabil refere-se ao empreendimento individual — a firma,
sob o prisma da microeconomia. Assim, o FASB (1998) afasta-se da evidencia¢do do ramo de
negocios, da economia como um todo ou dos membros interessados da sociedade — visao
macroecondmica. Em outras palavras, o modelo contabil elaborado pelo FASB restringe-se a
microcontabilidade do setor privado.

Belkaoui (1985) frisa a existéncia de dois elementos de conex@o ou critérios para
selecionar o conceito de entidade a ser aplicado. A defini¢do de entidade contabil com base na
responsabilidade por atividades econOmicas e controle administrativo transparece nas
demonstragdes consolidadas de diferentes entes juridicos representados como um Unico ente
econdmico. O outro elemento de conexdo da entidade contabil consiste no interesse dos
usuarios, que justifica a ampliagdo dos dados processados pelos sistemas contdbeis pela
tentativa de satisfazer as necessidades potenciais de informagdes dos usudrios. Hendriksen e
Van Breda (1999) acrescentam que ambos os enfoques podem conduzir as mesmas
conclusdes, embora o ultimo alargue as fronteiras da entidade, incluindo questdes como a
responsabilidade social e as relacdes com o meio-ambiente. No interesse dos cidadaos, o setor
governamental pode promover pelo exemplo as boas praticas de governanga corporativa e
divulgagdo contabil (financial reporting) (BALL, 2003).

2.3 Teorias Residuais do Direito de Propriedade

Moonitz e Jordan (1963) alertam para o equivoco de transferir conceitos e
procedimentos convencionais tipicos da contabilidade privada para a contabilidade
governamental, em razdo da auséncia de propriedade residual. Belkaoui (1985) contrapde a
teoria da entidade as do proprietario ¢ do fundo, e concebe o empreendimento,
respectivamente, a partir do seu desempenho operacional e financeiro, da riqueza apropriavel
pelo proprietario ou da observancia das restricdes ao emprego dos ativos. Conforme
Hendriksen ¢ Van Breda (1999), a teoria da entidade aplica-se as formas corporativas de
empreendimentos, em que ocotre a separagdo entre o proprietario e o gestor, e evidencia que a
corporagdo zela igualmente pelo interesse de todos os stakeholders. A teoria do proprietario
estd relacionado a visdo residual das operagdes; contempla os entes em que essas figuras sdao
confundidas, a exemplo dos empreendimentos familiares, e denota a existéncia de uma
categoria de stakeholder mais importante do que as demais. A teoria dos fundos ¢ empregada,
primordialmente, em entes governamentais e organizacdes sem fins lucrativos e desconsidera os
residuos patrimoniais.



As despesas (expenses) medem o consumo de bens e servigos em determinado
periodo; os gastos (expenditures) correspondem a incorréncia de obrigagdes, relacionadas ou
ndo ao consumo de materiais e servicos (ANTHONY, 1978). A despesa oferece uma medida
de desempenho operacional; o gasto mede o desempenho financeiro, associando-se,
respectivamente, a manutengdo do capital fisico e do capital financeiro. No setor
governamental, dadas as dificuldades em obter medidas satisfatdrias, a tendéncia ¢ substituir a
nog¢ao de despesas pela de gastos. Esse foco de mensuracdo no fluxo de recursos financeiros
"condiciona todos os outros objetos de mensuracdo que a contabilidade governamental se
proponha a relatar" (MACHADO, 2002, p. 114). A administragdo gerencial (NPM) exige
mudancas na métrica da avaliagdo governamental. Os sistemas contabeis governamentais
deveriam informar sobre a observancia da eqiiidade intergeracional (GRANOF; WARDLOW,
2003). Entretanto, Pérez e Hernandez (2003) expdem a escassa importancia conferida pelas
demonstragdes governamentais dos paises do Mercosul a itens como ativos de infra-estrutura
e provisdes para pensdo, em desobediéncia as [IPSASs.

2.4 Dimensoes da Entidade

Segundo a estrutura conceitual basica do Instituto dos Auditores Independentes do
Brasil (IBRACON) e da Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM, 2003), a entidade consiste
num dos postulados ambientais. Tais postulados expressam as condi¢des sociais, econdmicas
e institucionais em que atua a contabilidade e que ndo se submetem ao seu dominio exclusivo.
Os postulados sdo acompanhados de principios, postura filosofica e pratica da contabilidade, e
seguidos por convengdes ou restri¢des — condicionamentos da aplicagdo dos principios.

O postulado da entidade contdbil possui quatro dimensdes (CVM, 2003): a juridica
distingue o ente objeto do exame contabil do seu criador, financiador ou socio; a econdmica
acompanha a massa patrimonial qualitativa e quantitativamente; a organizacional expressa o
controle exercido sobre as origens e as aplicagdes de recursos; a social avalia a utilidade do
ente do ponto de vista dos terceiros afetados. Note-se que a soma das partes (departamentos,
divisdes ou microentidades) ndo equivale ao todo (ente consolidado ou macroentidade); a
consolidacdo gera uma entidade diferente dos 6rgdos e das entidades individuais, agrupadas
pelo critério de subordinagao ao mesmo controlador (CVM, 2003).

2.5 Entidade, segundo o IASB
No Quadro 1, aparecem os conceitos de entidade propostos pelo AASB e pelo IASB.

Sugestdo do AASB Sugestdo do IASB Diferengas Apontadas

Ente sobre o qual é razoavel |[Ente em relagdo ao qual|1) O AASB contenta-se com a
supor a existéncia de usudrios | existem usudrios dependentes | mera suposicdo de que existam
que dependem das demons-|das demonstragdes contdbeis |usudrios  dependentes  das
tragdes contdbeis genéricas | genéricas para obter infor- | demonstragdes contibeis, ao
para obter informacgao util para | magao ttil para decidir sobre | passo que o IASB exige a sua
decidir e julgar as alocagdes|a alocacdo de recursos. A |efetiva existéncia;

de recursos efetuadas. Uma | entidade contabil pode serum|2) O AASB explicita o seu
entidade contdbil pode ser um |ente isolado ou um grupo, |compromisso com a informacao
ente apenas ou um grupo, |abrangendo a controladora e|que confirme as decisdes

abrangendo uma controladora | todas as suas subsidiarias. passadas, além de facultar a
(parent) e todas as suas previsao de futuras ocorréncias,
subsidiarias. diferentemente do IASB, que se

concentra nesta ultima utilidade.

Fonte: adaptado de AASB (2003a, grifos nossos).




Quadro 1 — Comparagao de Conceitos de Entidade (AASB versus IASB)

A sucinta defini¢do de empresa que reporta do IASB (entidade contabil) refere-se a
existéncia de usudrios dependentes das demonstragdes contabeis como fonte principal de
informagdes acerca da organizacdo, mas (IBRACON, 1998, p. 56, grifo nosso): "As normas
internacionais de contabilidade sdo aplicaveis as demonstragdes contabeis de qualquer empresa
comercial, industrial ou de outra natureza, com fins lucrativos". O IASB pretende substituir o
termo reporting enterprise por reporting entity, no bojo do seu projeto de aperfeigoamento
(Improvements Project) (AASB, 2003a). O AASB (2003a) destacou a capacidade de os sistemas
institucionais dos entes sem fins lucrativos (not-for-profit entities) e governamentais (public
sector entities) afetarem a proposta australiana de convergéncia com o IASB.

3 GRAUS DE ACCOUNTABILITY

A accountability simboliza o inicio e o fim da Contabilidade (MATTESSICH, 1995).
Esse conceito baseia-se na crenga de que o cidadao delegante tem o direito a informagdo que
lhe permita debater publicamente com os demais cidadaos e os seus representantes delegados
(GASB, 2002). O destaque conferido para a responsabilidade pela prestagdo de contas
explica-se nas palavras de Nakagawa (1993, p. 17):

Sob a otica da teoria dos contratos e como conseqiiéncia das relagdes sociais, politicas
e econdmicas que ocorrem em qualquer sociedade, verifica-se, de um lado, que ha
sempre uma delegacdo de poder (autoridade), e de outro, como contrapartida, a
geragdo de responsabilidades, formando assim uma grande cadeia de accountability.

Em nome da accountability australiana, os gerentes apresentam demonstragdes
contabeis de propositos genéricos (general purpose financial statements — GPFSs) para
quitarem as suas contas (AASB, 2003c¢). Accountability apresenta-se como conceito amplo e
fundamental para toda a divulgacao contéabil dos entes estaduais e locais dos Estados Unidos
(GASB, 2002). Segundo o FASAB (2004), accountability e seu corolario, utilidade decisoria,
compodem-se de informagdo fundamental aos objetivos da divulgagdo contabil federal norte-
americana, tanto para justificar as decisdes, quanto para adota-las.

A efetividade (effectiveness) associa-se a consecucao dos resultados sociais almejados;
a eficacia (efficacy) a obten¢do dos produtos pretendidos; a eficiéncia (efficiency) a relagao
entre os insumos e os produtos ou os resultados (MACHADO, 2002; MCNAB; MELESE,
2003). O setor governamental exige a explicitagdo da efetividade, da eficacia e da eficiéncia
separadamente, devido a falta de congruéncia desses indicadores e da alternancia dos
governos e dos seus objetivos (GRANOF; WARDLOW, 2003). Ademais, os precos dos bens
plblicos ndo correspondem a sua utilidade social (GIAMBIAGI; ALEM, 2000). No caso do
setor privado com fins lucrativos, efetividade, eficicia e eficiéncia confundem-se na medida
de desempenho operacional do lucro (ANTHONY, 1978), entendimento coerente com os
pressupostos de justo preco e mercado perfeito, em que o valor da transacdo sinaliza a
utilidade social dos bens e dos servicos ofertados.

Segundo o Committee on Concepts of Accounting Applicable to the Public Sector
(1970, apud GASB, 2002; apud ICERMAN; SINASON, 2003), do American Accounting
Association, a contabilidade governamental deveria observar quatro niveis de accountability: 1
— recursos financeiros; II — aderéncia as demandas legais e as politicas administrativas; I1I —
eficiéncia e economicidade das operacdes; IV — resultados (realizagdes, beneficios e
efetividade). O acréscimo de mais um estagio resultou em (FASAB, 2004; GASB, 2002;
STEWART, 1984, apud ICERMAN; SINASON, 2003): I — accountability de probidade e
legalidade (aderéncia): uso dos recursos em conformidade com o orcamento aprovado ou em
obediéncia as leis e aos regulamentos pertinentes; II — accountability de processo
(planejamento, alocagdo e gerenciamento): utilizacdo adequada dos processos, dos



procedimentos ou das medidas nas acdes demandadas (a eficicia — consecucao dos objetivos
— opera neste plano); IIl — accountability de desempenho (eficiéncia das operagdes e
economicidade); IV — accountability de programas (outcomes ¢ efetividade): estabelecimento
e realizagdo das metas sociais; V — accountability de politicas (valor): aprovacao ou rejei¢cao
de politicas.

As GPFSs concentram-se nos aspectos de aderéncia, fundamentais para o exame das
demais modalidades de accountability. A informagao ali veiculada ¢ essencial para acompanhar
o desempenho da responsabilidade fiscal do ente, apesar de ndo assegurar uma representacao
fiel e justa nos demais niveis. No setor privado com fins lucrativos, explicitam-se as agdes até o
Nivel 3 — eficiéncia e economicidade. Os Niveis 4 e 5 — efetividade e valor — estariam implicitos
na cren¢a de o mercado direcionar a aloca¢do socialmente 6tima dos recursos e promover a
convergéncia das politicas, apesar de os bens publicos, como a informacdo, por exemplo,
invalidarem tal resultado (HENDRIKSEN; VAN BREDA, 1999). Aliés, Pereira (2003) cita as
falhas de mercado como justificadoras da existéncia e da atuagdo governamental.

A preocupacdo explicita com os desdobramentos do exercicio da responsabilidade
social pelos entes do setor privado ainda ndo atingiu o cerne da doutrina e das praticas
contabeis (SILVA, C., 2001). Nesse particular, ha duvidas sobre a capacidade de os
empresarios otimizarem o gasto social, concorrendo com a burocracia mantida para tanto,
bem como sobre o desejo de acionistas, empregados e consumidores financiarem diretamente
o interesse publico. Os contrarios a no¢do de que a responsabilidade social da empresa
corresponde apenas ao aumento dos lucros argumentam pela capacidade de sobrevivéncia do
empreendimento socialmente responsavel (SUCUPIRA, 2001). O diagnostico do quadro
social da Nag¢ao para subsidiar o planejamento teve inicio, na Franga, apenas da década de
1970 (TINOCO, 1984, apud LIMA, E., 2002).

Nas duas concepgoes hierarquizadas de accountability, cada nivel depende da
realiza¢ao nos niveis anteriores (GASB, 2002; ICERMAN; SINASON, 2003). Por exemplo, a
definicdo de entidade do Nivel 3 de accountability governamental (eficiéncia e
economicidade) pressupde a incorporagdo dos niveis 1 (aderéncia) e 2 (eficacia),
acrescentando-lhes novos elementos. De acordo com o estagio, ha diferentes perspectivas para
os sistemas de informagao contéabil, cumprindo identificar as variaveis referenciais empiricas
e numéricas adequadas a cada nivel.

O Quadro 2 associa os cinco niveis de accountability e as quatro dimensdes de entidade.

Dimensdes da Elementos Divulgacao por Setor
Graus de Accountability Entidade Contabil de
(GASBCS 2) (Deliberagao n. Conexdo Governamental | Privado
29/1986)

L Pr(iblqade ¢ legalidade Juridica Objetivo Explicita Explicita
(aderéncia)
2. Processo
(planejamento, alocagdo Organizacional Subjetivo Explicita Explicita
¢ gerenciamento)
3. Desempenho ou
performance (eficiéncia e Econdmica Objetivo Explicita Explicita
economicidade)
2'&1:3{%;;52?5 (outcomes Social Subjetivo Explicita Implicita
5. Politicas (valor) — Subjetivo Explicita Implicita

Fonte: adaptado do GASB (2002) e da CVM (2003).
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Quadro 2 — Graus de Accountability e Dimensdes da Entidade Contabil

Note-se a restricdo da teoria contdbil, no tocante a accountability das politicas
publicas. Nao hé interface que permita aquilatar a escolha das politicas governamentais,
apesar da provavel existéncia de usudrios interessados. Outrossim, a teoria contabil do setor
privado apenas recentemente comecou a explorar a dimensao social da entidade na elaboracao
de balancos sociais e no aperfeigoamento da governanga corporativa (ASHLEY, 2002; LIMA,
E., 2002; SILVA, C.; FREIRE, 2001).

4 RESULTADOS OBTIDOS

Quanto as teorias dos direitos residuais, percebe-se a tentativa de a NPM transportar a
visdo corporativa da entidade do setor privado para o setor governamental, complementando-
se a perspectiva da teoria dos fundos, tradicionalmente associada a esse setor.

Tendo em vista os objetivos e as restricoes da coisa publica, a contabilidade
governamental ¢ estimulada constantemente a conceber e formalizar instrumentos que
evidenciem as praticas sociais. Mas a prevaléncia da dimensdo juridica da entidade impede
que se desenvolvam as demais dimensdes. Nesse sentido, a adocdo das praticas contabeis
privadas, prestigiada pela NPM, traz beneficios, pois amplia as dimensdes da entidade
evidenciada pela contabilidade governamental e, em conseqiiéncia, a qualidade da informagao
prestada e o nimero de usuarios atendidos.

O Quadro 3 vincula os pronunciamentos com as dimensdes da entidade contébil.

~ Estados Unidos o
Dimensdes da | © | Estadual e Local % 5| 8 o
Graus de Entld,ad.e é % v = a (:f_:: 3 N @ S, ;ﬂ
Accountability antab11~ 8 < a 59 4 & § Ol = | Qo
(Deliberagdo | = < 2 5= 28~ | Ba
= Q O [ |/ Q E 5 <
n. 29/1986) 2 Z O - @% = L
<[ 1[3e7]14]34 =
1. Probidade e
legalidade Juridica Sim|Sim| Sim [Sim|{Sim| Sim Sim | Sim| Sim
(aderéncia)
2. Processo
(p lane{amento, Organizacional | Sim| — | Sim [Sim|Sim| Sim — — Sim
alocacgao e
gerenciamento)
3. Desempenho
oup gffmjmance Econdémica |Sim| — | — | — [Sim| Sim — — Sim
(eficiéncia e
economicidade)
4. Programas
(outcomes e Social Sim| — | — | — | - — — — —
efetividade)
5. Politicas
(valor) - . - - - -
Fonte: elaboracgao propria. * EC: Estrutura Conceitual

Quadro 3 — Dimensdes da Entidade Contabil Governamental

O setor privado trabalha com os conceitos de entidade, nas dimensdes juridica,
organizacional e econdmica, sem adentrar na efetividade dos programas ou no valor das
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politicas praticadas pelo ente. De fato, sob o paradigma neoclassico do preco de mercado
como equivalente da utilidade social, o lucro sinaliza para a convergéncia da eficécia, da
eficiéncia e da efetividade. Entretanto, no setor governamental, a capacidade de imposi¢ao
unilateral da vontade, a existéncia dos bens comuns e os efeitos das externalidades demandam
a explicitacdo em separado das trés medidas de desempenho.

A entidade contdbil australiana denota o beneficio das discussdes amplas acerca das
politicas e das praticas contabeis, pois se subordina a dimensdo econdmica a social. Todavia,
essa orientacdo ndo parece pacifica, pois, no pronunciamento consultado, alternam-se as
discussdes sobre os elementos de conexao "interesse do ususario" e "controle". O primeiro
mostra-se coerente com a dimensao social, mas o segundo esté afeto a dimensao econdmica.

A frustrada experiéncia do GASBS n. 11, Measurement Focus and Basis of
Accounting — Governmental Fund Operating Statements, de maio de 1992, prestigiando a
dimensdo econdmica da entidade contabil governamental, deixou varias licdes. Uma delas ¢
que as atribuigdes bem definidas dos membros e o papel meramente consultivo do FASAB
permitiram-lhe, em 1995, promover a definicdo de entidade contabil econdmica ampla antes
do GASB, que s6 o conseguiu em 1999.

Os pronunciamentos espanhoéis e brasileiros frisam a dimensdo juridica de entidade
contdbil governamental, usando a no¢do de entidade no nivel mais baixo de accountability.
Isso pode ser associado ao reduzido espaco regulatdrio conquistado e disputado pelas
respectivas corporagdes, respeitadas algumas diferengas irrelevantes para este artigo.

A Estrutura Conceitual do IASB mostra-se laconica quanto a entidade contabil. A
afiliacdo do PSC aos pronunciamentos do IASB e a énfase econdmica transparece tanto nas
analises do Study n. 8 quantos nos IPSASs (IFAC, 2003, 2004).

Segundo a teoria contdbil, a dimensdo econdmica estd aquém do necessario para a
accountability do setor governamental, mas além das instituigdes de varios membros do
IFAC, como demonstram o Study 8 e este artigo. Nesses casos, a orientagdo do PSC estimula
a relevancia dos sistemas de informagdes governamentais e a disputa corporativa por espago
regulatorio, além de reforcar as posicdes da classe junto a microcontabilidade internacional do
setor privado.

Tanto referenciais conceituais (AASB, FASAB, IGAE e CFC), quanto padrdes
(NCGA, GASB, FASAB, PSC), sao utilizados para definir entidade contabil governamental.
A Australia, a Espanha e o Brasil utilizam niveis de accountability diferentes da eficiéncia
econdmica em seus pronunciamentos sobre entidade contabil. S3o compelidos, portanto, a
justificarem de maneira mais intensa o respectivo posicionamento acerca da entidade
governamental, na forma de referenciais conceituais. Ademais, a tentativa de 0 GASB reunir a
concepgdo econdmica e a visdo ampla com a Contabilidade por fundos era rejeitada, ao tempo
da definicdo de entidade contabil pelo FASAB. Assim, explica-se a escolha do referencial
como instrumento dessa defini¢do por parte desse 6rgao.

Na esfera federal norte-americana, um padrdao alterou um referencial anterior. A
mudancga de texto efetuada pelo padrao ¢ minima, ante o contetido do referencial conceitual.
Formalmente, isso denota a fragilidade do devido processo empregado e respalda as
exigéncias do AICPA para que os pronunciamentos do FASAB (2004) adquirissem a
condi¢do de GAAPs. Antes disso, a autoridade substantiva do FASAB era reduzida e baseada
nas atribuicoes dos seus membros.

Se as NICs operam com a accountability de eficiéncia, e os pronunciamentos
brasileiros situam-se na de legalidade, o Brasil ndo adotou por inteiro as NICs
governamentais, pois rejeita que uma nova entidade resulte da consolidagao de outras.



12

Frisem-se algumas limitagdes dos resultados obtidos. A andlise restringe-se aos
pronunciamentos estudados. O confronto desses pronunciamentos com os emanados de outros
orgdos legiferantes poderia conduzir a resultados diferentes, pois incluiria outros segmentos
sociais e profissionais. A adicdo de paises com outras tradigdes — islamica ou comunista, por
exemplo — poderia apontar para questdes nao suficientemente explanadas pela teoria contébil
consultada. Por fim, o substrato documental da pesquisa ndo permite averiguar a efetividade
dos pronunciamentos na pratica contabil.

5 CONCLUSOES

O exame dos referenciais e dos padrdes contabeis produzidos pela classe contabil e do
contexto da sua elaboracdo aponta para a tendéncia de prestigiar a dimensdo econdmica da
entidade contabil governamental. Tal dimensdo estd associada a accountability de
desempenho ou performance, caracterizando-se pela busca de medidas de eficiéncia e
economicidade, tradicionalmente associadas ao setor privado. A equiparagdo dessas métricas
permite comparar as oportunidades de investimento oferecidas por agentes privados e
governamentais, em ambito globalizado, e favorece a decisdo de escolha racional dos estados
nacionais beneficiados, do ponto de vista dos fornecedores internacionais de capital.

Nesse sentido, o Brasil, juntamente com a Espanha, ainda ndo incorporou a ideologia
da NPM, pois a sua entidade contébil atua na dimensao juridica, mensurada pela aderéncia a
probidade e a legalidade. No outro extremo, a entidade contébil australiana preserva varios
elementos da dimensdo econdmica, apesar de explicitamente propugnar pela social. As
medidas de efetividade (outcomes) relacionadas a dimensdo social e situadas na
accountability de programas — um nivel mais abrangente do que a accountability de
desempenho, conforme a definicdo australiana — vém recebendo alguma atencdo do setor
privado. Todavia, ndo adquiriram a mesma proeminéncia da dimensdo econdmica, nem
avancam com desenvoltura no setor governamental, apesar da maior pertinéncia para os fins
dos entes publicos.

Conclui-se, entdo, que a teoria contabil comporta as varias definigdes constantes dos
referenciais e dos padrdes examinados, embora nenhum deles opere no nivel mais abrangente
de accountability, a de valor das politicas publicas. Tal deficiéncia pode decorrer da
necessidade de maior reconhecimento das praticas relativas a dimensao social da entidade
contabil. As evidéncias colhidas no desenrolar da pesquisa ndo confirmaram o pressuposto de
que os Orgdos representativos da profissdo contabil usam defini¢cdes distintas de entidade
contabil para cada setor. Pelo contrario, a tendéncia das corporagdes contabeis parece ser a de
aglutinar os conceitos, sob argumentos de eficiéncia, apesar de, a luz da teoria contabil e do
exercicio da accountability governamental, haver dissonancias entre os objetivos de melhoria
do setor governamental e as ferramentas conceituais do setor privado.
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