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RESUMO

O objetivo deste estudo consiste em analisar a percepcdo dos contadores
de governos locais no que tange a implantacao dos procedimentos con-
tabeis patrimoniais definidos nas normas do Conselho Federal de Con-
tabilidade e da Secretaria do Tesouro Nacional. Para a interpretagdo do
fenémeno, utilizaram-se os elementos da legitimidade normativa. A es-
tratégia metodologica foi desenvolvida a partir de abordagem qualitativa,
por meio de entrevistas semiestruturadas com contadores de governos lo-
cais, a partir de uma posicéo interpretativista. Os resultados indicaram que
o processo de adogdo tem sido visto com baixa legitimidade, em fungdo
principalmente da falta de incentivos da alta gestdo e também pelo baixo
enforcement dos Tribunais de Contas Estaduais. No aspecto tedrico, a pes-
quisa indica que a baixa legitimidade das normas contabeis patrimoniais
aplicadas ao setor publico causa entraves a sua implantagao e, consequen-
temente, afeta a tentativa de aprimoramento da qualidade das informagdes
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contabeis aplicadas ao setor publico. Como contribui¢do, a pesquisa apre-
senta elementos que auxiliam no carater pratico de implantag¢ao dos aspec-
tos patrimoniais na contabilidade do setor publico brasileiro, bem como ¢
capaz de subsidiar academicamente o contexto contabil no que tange aos
aspectos qualitativos dos relatorios financeiros.

Palavras-chave: PIPCP; contabilidade publica; legitimidade normativa;
Tribunal de Contas.

ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the perception of local government
accountants regarding the implementation of asset accounting procedures
defined by the standards of the Federal Accounting Council and the Na-
tional Treasury Secretariat. To interpret the phenomenon, elements of nor-
mative legitimacy were used. The methodological strategy was developed
based on a qualitative approach, through semi-structured interviews with
local government accountants, from an interpretivist position. The results
indicated that the adoption process has been viewed with low legitimacy,
mainly due to the lack of incentives from senior management and also the
weak enforcement by State Audit Courts. From a theoretical perspective,
the research suggests that the low legitimacy of asset accounting standards
applied to the public sector creates barriers to their implementation and,
consequently, hinders efforts to improve the quality of accounting infor-
mation in the public sector.

Keywords: PIPCP; public asset accounting; normative legitimacy; Court
of Auditors.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, a realidade dos relatdrios contabeis da administragao put-
blica municipal ndo tem evidenciado plenamente os ativos patrimoniais, de
modo a satisfazer as exigéncias normativas impostas nos ultimos anos. Isso
ocorre, sobretudo, no que tange a disponibilidade de softwares informati-
zados capazes de proporcionar tal suporte (Azevedo; Aquino et al., 2020).

Essa questdo envolvendo esses ativos publicos é apenas uma das ver-
tentes trabalhadas pelo International Public Sector Accounting Standards
Board (Conselho Internacional de Normas Contéabeis do Setor Publico [IP-
SASB]), em que um dos objetivos de tais normas ¢ tentar acompanhar a
complexidade econdmica atual que exige a evolugdo da contabilidade para
satisfazer um mundo globalizado (Hopwood, 2007). Tais mudancas de-
correm de um movimento conhecido como Nova Gestdo Publica (NGP),
sistema racional que permite a melhoria da gestdo e auxilia na tomada de
decisdes das institui¢cdes governamentais (Christiaens et al., 2014).

Assim, desde 2008, o Conselho Federal de Contabilidade (CFC),
entidade originalmente incumbida de legislar em ambito contabil no Bra-
sil, passou a contar com o apoio da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
a qual tem publicado normas contabeis destinadas a esfera publica. Desse
modo, o cenario de harmonizagdo com as normas internacionais no Brasil
passou a se tornar realidade a partir da publicagdo da Portaria do Ministé-
rio da Fazenda (MF) n.° 184, de 25 de agosto de 2008, a qual disp0s sobre
as diretrizes a serem implementadas no processo de convergéncia de pro-
cedimentos, praticas, elaboragao e divulgagao das demonstragdes no setor
publico (Brasil, 2008).

Em 2013, foi publicada a Portaria STN n.° 634 que estabeleceu o
escopo dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais (PCPs) para o setor
publico sem, contudo, definir prazos-limite para a respectiva implanta-
cdo nos entes da federacdo (Brasil, 2013). Tais prazos foram definidos
somente dois anos depois, em 2015, por meio da publica¢do da Portaria
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STN n.° 548, a qual contempla o Plano de Implantagao dos Procedimentos
Contabeis Patrimoniais (PIPCP) com um cronograma estruturado por 19
acoes (Brasil, 2015). O PIPCP delimitou prazos para: preparagao de siste-
mas e outras providéncias de implantacdo, obrigatoriedade dos registros
contabeis e verificagdo pelo Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (SICONFI).

Com isso, a contabilidade publica tem passado por mudangas sig-
nificativas nos ultimos anos. O enfoque, até entao direcionado as questdes
orgamentarias, estad gradativamente sendo substituido pelo viés do con-
texto patrimonial (Cabello; Bilancieri; Azevedo, 2019), cujas mudangas
perpassam a obrigatoriedade de adogdo do regime de contabilizagdo por
competéncia nas institui¢cdes, apesar de uma série de problemas que inci-
dem na real efetivagdo (Pereira; Rodrigues; Matias-Pereira, 2022).

Para Sasso e Varela (2020), existem fatores politicos, economicos,
organizacionais e socioldgicos que interferem na implementacao do pro-
cesso, de acordo com a realidade de cada pais. O contexto internacional
abordado por Chan (2010) e Christiaens, Reyniers e Roll¢ (2010), focaliza
o ambiente de harmonizagao, sem se concentrar nas percepgoes dos agen-
tes envolvidos no processo. Mais recentemente, Abdulkarim et al (2020) e
Argento ef al. (2018) também estudaram as IPSAS em ambito global para
compreender o papel de tais individuos.

Desse modo, para tentar compreender os desafios do processo de
implantagdo dos procedimentos contabeis patrimoniais, representados por
um conjunto de atos normativos, busca-se interpretar tal fendmeno sob
uma lente teérica fundamentada na analise de normas, especificamente no
tocante a concordancia e validagao.

Nesse sentido, pesquisas apontam que a legitimidade da norma ¢
importante, pois interfere no potencial de mudanga do comportamento dos
envolvidos (Bebbington et al., 2012). Ela pode ser modificada ao longo do
tempo, de acordo com as transformagoes das organizacdes (Deephouse;
Suchman, 2008). Assim, sob o lente da “legitimidade normativa”, bus-
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caram-se elementos capazes de subsidiar a interpretagdo desse fenomeno
em funcdo de seu aspecto central: analisar os motivos que levam deter-
minadas normas a serem obedecidas ou ndo, a partir de predisposi¢des
fundamentais para serem legitimadas pelo publico-alvo (Franck, 1990).

Como se observa, o cenario de mudangas da contabilidade publica
nos ultimos anos no Brasil tem se fundamentado na elaboracdo de inu-
meras legislagdes, com o intuito de implantar padrdes internacionais por
meio de tais normas, sejam elas caracterizadas por leis, portarias, regula-
mentos, manuais e outros elaborados e publicados por 6rgaos como CFC
e STN, alicercados em um argumento quase irrefutdvel de harmonizacao
urgente com as [PSAS.

Nesses termos, a estratégia mais utilizada pela STN tem se resu-
mido na divulgag@o de atos normativos, no sentido de articular o referido
processo. Com isso, ¢ preciso entender como os governos implementam
as acOes diante das frequentes mudancas legislativas criadas por 6rgaos
como a STN, sem o devido envolvimento dos stakeholders, o que leva ao
surgimento de um ambiente de incertezas em relagdo as modificagdes na
contabilidade publica (Azevedo; Aquino et al., 2020), algo evidenciado
quando as normas sao revistas constantemente.

Diante das modificagdes elencadas anteriormente, um dos agentes
com papel significativo e que pode influenciar diretamente na implantagao
do processo ¢ o contador das entidades publicas (Lino; Aquino; Neves,
2022), mesmo que sua autonomia possa ser questionada, haja vista que a
efetiva transformacg@o depende de outros fatores, como os recursos tecno-
légicos e humanos definidos pelas autoridades superiores nas administra-
¢oes locais (Azevedo; Lino et al., 2020). Por isso, o grau de aquiescéncia
do contador publico se torna um fator determinante para o sucesso das
mudangas (Lino; Aquino; Neves, 2022).

Tal cenario oportuniza a analise do referido fenomeno sob a per-
cepgdo dos operadores das normas no tocante a aceitacdo e a validagao
dos procedimentos executados, diante de um ambiente normativo volatil e
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com prazos impositivos constantemente readequados, cujos estudos aca-
démicos tém se apresentado incipientes em relagdo ao assunto.

Do exposto, diante da implantagdo das normas de contabilidade
aplicadas ao setor publico enfatizando o contexto patrimonial, o proble-
ma direcionador desta pesquisa apresenta-se na seguinte questdo: qual a
percepcao dos contadores publicos de governos locais no que diz respeito
a implantacdo dos procedimentos contabeis patrimoniais? Como delimita-
coes, este trabalho investiga os profissionais que atuam na administragao
municipal com o escopo territorial dos limites do estado de Minas Gerais
pelos motivos abordados a seguir. Como lente tedrica, optou-se pela le-
gitimidade normativa (normativity), capaz de subsidiar as analises para
evidenciar como a percepgao sobre o contexto normativo relacionado ao
tema pode influenciar na implantagdo de procedimentos patrimoniais na
contabilidade publica municipal.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Legitimidade normativa

A legitimidade pode se originar de praticas e valores que nao precisam
necessariamente de uma legislagdo para serem seguidas, denominadas de nor-
mas sociais, ou da propria conformidade as leis formais (Weber, 1968). Por
isso, autores como Brusca, Grossi ¢ Manes-Rossi (2018) tentaram entender a
influéncia de algumas normas em detrimento de outras. Nesses termos, Meyer
e Rowan (1977) ponderam que a legitimidade pode ser alcangada por meio
de regras ou pela convergéncia institucional das organizagdes aos elementos
inquestionavelmente reconhecidos como um objetivo coletivo na sociedade,
0 que constitui praticas institucionalizadas por essas entidades.

A partir dessa base institucional, surgiram situacdes nas quais a le-
gitimidade pode levantar reflexdes sobre praticas das organizagdes social-
mente aceitas. Scott (2008) debrugou-se sobre a vertente normativa ao
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incorporar a teoria a um contexto social baseado em critérios €ticos ou a
um outro instrumental compreendido por alinhamento cultural, apoio nor-
mativo ou em consonancia com leis relevantes. Por isso, a normatividade
pode decorrer tanto de aspectos legais como de outros meios ndo formais,
a exemplo de costumes (Brunnée; Toope, 2009).

Infere-se que a legitimidade ¢ mais notada em momentos de au-
séncia (Pfeffer; Salancik; Salancik, 2003), enquanto a presenca continua
indispensavel as organiza¢des como um mecanismo de atuagao em estado
de inércia ou simplesmente para justificar as praticas adotadas (Selznick,
1996). Nesse contexto, Finnemore e Sikkink (1998) arrazoam o ciclo de
vida para as normas, desde o surgimento até a difusdo — na contabilidade,
esse processo se torna notdrio quando as normas resultam de diferentes
atores do projeto regulatorio (Bebbington; Kirk; Larrinaga, 2012).

Nao ¢ a autoridade coercitiva da norma, e sim seus atributos que
fundamentam, majoritariamente, a concordancia voluntaria, o alinhamen-
to cultural, o apoio ou a consonancia dos usudrios em relacdo a regra.
Logo, a legitimidade normativa ¢ compreendida nas seguintes situagdes:
() regras comumente obedecidas; (II) regras nunca obedecidas; e (III)
regras obedecidas com menor frequéncia. Com isso, mesmo sem estar ex-
posto a aspectos coercitivos e de monitoramento externo, a norma tende
a ser mais seguida voluntariamente, caso seja vista como legitima pelos
agentes (Franck, 1990).

No ambito dos atributos, as normas podem alcangar a legitimidade a
partir de quatro predisposi¢des definidas por Franck (1990), com a possibili-
dade de haver forte persuasao para serem cumpridas, a saber: determinagao,
validagdo simbolica, coeréncia e adesdo. Na primeira, ha uma correlagdo
com as questdes escritas da norma, de modo que, na maioria das vezes, ela
seja compreendida pelo intérprete por meio da clareza; com isso, a falta de
consenso textual, quando a norma ¢ exposta a diferentes agentes, dificulta o
entendimento da mensagem, ao gerar ambiguidades que os levam a discutir
a flexibilidade da norma diante de cenarios distintos ou a legitimidade do
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normatizador diante do grau de indeterminac@o causado pela deficiéncia de
clareza, derivada da inseguran¢a do normatizador, do desalinhamento das
autoridades normativas, da preservacao intencional da flexibilidade ou, até
mesmo, da identificacdo equivocada do problema.

Mesmo com uma produgao adequada, a intengao precipua da norma
pode nao ser aplicada como previsto no texto escrito, pois nao se molda a
realidade vivida ao contexto especifico para o qual foi criada; logo, surge
a ideia de “regra idiota” ou, quando se discutem elementos qualitativos
caracterizados pela dificuldade de identificagdo dos motivos e das pessoas
que aplicardo a norma, ela se torna “sofista”. Nessa linha, normas inde-
terminadas ainda podem ter ambiguidade esclarecida por uma autoridade,
desde que esta ultima seja reconhecida pelo publico-alvo como legitima
para tal, o que aumenta seu grau de determinagdo (Franck, 1990).

A predisposicdo da validagdo simbolica consiste na outorga, por
meio de sinais ou simbolos, dada & norma por meio de rituais costumeiros,
tradicionais, cerimoniais ou, ainda, pelo pedigree da entidade ou pessoa
outorgante que, com base nesse pressuposto, reconhece a legitimidade do
normatizador (Franck, 1990). Devido a validacao personalissima de quem
a elabora, o pedigree indica um grau maior de percep¢ao na norma e pode
ser transmitida de uma autoridade a outra em determinada estratégia de
legitimacao interna (Aquino et al., 2020).

A necessidade de alinhar a norma com a realidade para a qual foi
inserida, com outras regras existentes € com o proprio conteudo corres-
ponde as caracteristicas que definem a terceira predisposi¢@o apresentada
pelo referido autor: a coeréncia, que ¢ analisada de acordo com cada caso
concreto e a subjetividade de quem a interpreta, o que pode apresentar di-
ferentes niveis de entendimento, dependendo das necessidades do sujeito.

Por isso, quando a norma nio consegue ser padronizada a todos os
sujeitos para tratar igualmente os diferentes interesses envolvidos, ela pas-
sa a enfrentar o dilema da inconsisténcia, cujo saneamento ¢ possivel pela
justificativa da distingdo de forma coerente, seja por principios racionais
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ou senso comum de uma sociedade. Desse modo, outros sujeitos ndo igno-
ram as regras e os padrdes a serem aplicados a cada caso (Franck, 1990).
A quarta predisposicao (adesdo) relaciona-se ao impulso associati-
vo ao grupo social para o qual a norma foi definida, o que leva a cria¢do de
uma comunidade aderente a norma que forga os individuos a legitima-la de
fato. No entanto, ha casos em que a norma necessita do suporte de outras
normas secundarias que, necessariamente, nao precisam estar formalmen-
te normatizadas, a exemplo dos codigos de ética de algumas categorias
profissionais, cuja legislagdo se baseia em questdes morais arraigadas na
sociedade, mas nao formalizadas. Tais regras secundarias, quando formam
a base com critérios hierarquicos condicionantes para alcangar a legitimi-
dade, conferem a norma dependente um carater deficitario de adesao, em
detrimento daquela que ndo carece de suporte secundario (Franck, 1990).
Em suma, a lei ou a norma sera efetivamente seguida ndo somente
com a publicagdo (Ribeiro; Miranda; Azevedo, 2021). Outros elementos de
coer¢do e monitoramento pleno sdo emanados por entidades fiscalizadoras
que, embora ndo possuam autoridade legal, também sdo capazes de fazer a
norma ser seguida (Franck, 1990). No caso das prefeituras municipais, Aze-
vedo e Lino ef al. (2020) constataram que a fiscalizagdo dos Tribunais de
Contas Estaduais (TCEs) importa de fato e interfere nas agdes dos gestores
e pode, juntamente a legitimidade normativa, — configurada pela aceitagao
dos principais interessados e apropriada para o contexto ao qual foi criada
(Benbasat; Zmud, 2003)—, fazer a norma alcangar a eficacia e produzir con-
sequéncias efetivas no contexto pratico em que foi inicialmente pensada.

3METODOLOGIA

A pesquisa foi desenvolvida empiricamente por meio de entrevistas
semiestruturadas com os atores-chave do processo, ou seja, os contadores
atuantes no setor publico dos municipios mineiros, com o intuito de captar
a legitimidade normativa por meio de uma coleta de dados cuja aborda-

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 354-385, jul./dez. 2025.



SILVA; RIBEIRO - Anilise da legitimidade percebida pelos contadores na implantac¢io

de procedimentos contabeis patrimoniais em governos locais

gem ¢ indutiva (Flick, 2014). Nesse caso, as informagdes foram analisadas
por meio de um critério interpretativista, que sobrepde o conceito de um
mundo objetivo, no qual ndo se descartam os fatores subjetivos afetos ao
pesquisador (Rashid ez al., 2019).

Nesse sentido, as entrevistas foram realizadas conforme a disponi-
bilidade dos entrevistados, de forma remota e via videoconferéncia; logo,
20 atores participaram em aproximadamente dez horas e 36 minutos de
conversa. A partir desse quantitativo, foi possivel chegar ao estagio em
que ndo surgiam novos elementos para complementar a percepgdo dos
entrevistados em relacao a legitimidade da norma, o que configurou a sa-
turagdo das informagdes a serem captadas (Bauer; Gaskell, 2000).

Os contadores atuantes na esfera publica e relacionados com a im-
plementacdo do PIPCP nessas entidades foram escolhidos como atores-
-chave da pesquisa, por serem os principais responsaveis por aplicarem
os trabalhos derivados das transformagdes na contabilidade publica por
meio dos relatdrios contabeis, sendo que a postura e a aceitagao da mudan-
¢a pelo contador se tornam fundamentais para a real implantagdo de um
novo contexto pratico contabil (Lino; Aquino; Neves, 2022). Assim, eles
se conectam as rotinas contabeis nas entidades publicas e, por isso, pos-
suem relag@o direta com a implantacdo dos procedimentos patrimoniais
exigidos pela STN, o que contribui sobremaneira com outras experiéncias
frutiferas para captar os objetivos desta investigacao.

A analise das entrevistas foi realizada individualmente e, para cada
participante, foi determinado um codigo para mitigar riscos de identifi-
cacdo. Agruparam-se as tematicas conforme a repeticao do assunto, cate-
gorizando-as em primeira e segunda ordem (Miles; Huberman; Saldana,
2023), com o objetivo afunilar o assunto em categorias atinentes a legiti-
midade normativa, o que permite subtrair dos casos uma “teoria abstrati-
vista” a ser replicada em contextos semelhantes (Power; Gendron, 2015).

No contexto apresentado, o tamanho geografico mineiro superior a
586 mil metros quadrados, com 853 municipios, diversifica o estado em
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relacdo ao porte e as questdes socioecondomicas em diferentes localiza-
¢oes, o que fornece um campo rico em observagdes transferiveis para ou-
tras regides (Azevedo; Lino et al., 2020). Segundo dados do Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica (2022), Minas Gerais ¢ o segundo estado
mais populoso do pais, com mais de 20 milhdes de habitantes, e apresenta
o quarto Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), com 0,774.

A implantagdo de mudangas no contexto contabil na esfera publica
necessariamente exige o incremento de sistemas informatizados. Em Mi-
nas Gerais, aproximadamente 99% dos municipios optaram por softwares
privados, cenario que, devido as semelhancas com os dos demais entes da
federacdo, pode espelhar a realidade vivida em todo o contexto nacional
(Azevedo; Aquino et al., 2020).

4 RESULTADOS
4.1 Determinac¢ao

Para haver a determinagdo, o agente deve interpretar a norma de for-
ma clara, objetiva e sem duplos sentidos, enquanto a conduta a ser seguida
precisa estar bem determinada (Franck, 1990). Nessa linha, os entrevistados
percebem que a norma ainda é genérica, por ndo haver uma divisdo especifi-
ca para as diferentes realidades enfrentadas na esfera publica, em que todos
os orgdos/entidades se encontram na mesma condigdo, sem considerar as
especificidades de cada um no momento de produgdo da norma.

Eu acho que falta clareza das normas em trazer para o contador
de forma mais simples. Falta essa clareza em dizer o que tem
que ser feito. Esses conceitos estdo pulverizados® (Entrevistado
1,2023).

Em se tratando da determinagao, os contadores anseiam que a nor-
ma em si trard elementos de carater pratico, o que certo modo faz surgir,

3 Informagéo fornecida pelo Entrevistado 1 em 07 de margo de 2023.
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entre os operadores, um sentimento de incompletude normativa, princi-
palmente no que se refere a diferenciagdo vivida pelos inimeros departa-
mentos que compdem a administracdo publica. 4 priori, ha a sensagdo de
que a norma seja de compreensivel leitura e formalmente clara, porém, a
posteriori, os contadores compreendem que, sob o viés da aplicabilidade,
ela proporciona lacunas a interpretacdo no contexto operacional, o que
compromete a sua legitimidade. Enquanto alguns profissionais ndo enten-
dem que a aplicabilidade pode ser complementada por meio do Manual
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) (Brasil, 2021) e
esperam encontrar essa interpretacao no texto da norma.

4.2 Validacao simbdlica

Quando a norma necessita da aprovacdo formal de algum agente
ou institui¢do para o publico-alvo a aceitar e efetivamente incorporar os
elementos exigidos por ela, ocorre a validagao simbolica (Franck, 1990).
No que tange a implantag¢ao dos procedimentos impostos por normas pro-
feridas pela STN, os entrevistados explanaram a baixa participagdo dos
TCEs, os quais sao os responsaveis pela aprovacdo das contas municipais
— inclusive, essa iniciativa ¢ condi¢@o sine qua non para os municipios
comegarem a adotar qualquer procedimento:

Alguém percebeu que sem os Tribunais de Contas nessa pon-
ta a gente ndo ia conseguir concluir [...]. Ficaram esperando
o Tribunal de Contas cobrar para comegar a fazer o trabalho?
(Entrevistado 1, 2023).

A participagao do TCE por meio do seu pedigree se tornou essen-
cial; por conseguinte, a maior parte dos contadores entrevistados o consi-
deram o Unico 6rgdo capaz de forcar os municipios a adotarem uma con-
tabilidade diferente da or¢amentéria tradicional. Esse “temor” a qualquer
punicdo advinda dos tribunais, somado a outras situa¢des que podem com-

4 Informagdo fornecida pelo Entrevistado 1 em 07 de margo de 2023.
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prometer a liberacdo de recursos disponibilizados pela Unido, motiva os
agentes publicos a mudarem suas perspectivas.

4.3 Coeréncia

Anorma deve coadunar as demais legislacdes existentes, em que a con-
vergéncia material entre elas se torna importante em termos de legitimagao
(Franck, 1990). A ilegitimidade pode estar diretamente ligada a incoeréncia, o
que levou os profissionais a procurarem meios para debater assuntos contabeis
e, de alguma maneira, compartilhar a responsabilidade pela decisao acerca do
processo a ser adotado. Nesses casos, a legitimacao se encontra mais presente
nos grupos de discussao do que necessariamente nas normas:

[...] pelo que eu percebi, ndo houve uma estratégia de implanta-
¢do desses procedimentos envolvendo as equipes que deveriam
ter sido envolvidas [...] Patrimdnio, almoxarifado, tem estas are-
as. Ndo houve um projeto [...] de implantacdo nesse nivel de dis-
cussao, detalhamento. Nao houve um plano de agdo, foram sendo
implantadas medidas, os procedimentos® (Entrevistado 9, 2023).

O cenario de discussdao em grupo levou os contadores a agregarem
mais pessoas a implementacdo do PIPCP, mesmo que elas ndo sejam di-
retamente atuantes na contabilidade. Diante das transformag¢des da conta-
bilidade publica, verifica-se que a participagdo da alta gestao é primordial
(Azevedo;Aquino et al., 2020). Franck (1990) elucida que, para haver co-
eréncia, a norma deve estar alinhada a realidade para a qual foi inserida, e
os operadores contabeis entrevistados nesta pesquisa relatam que o PIPCP
nao conseguiu englobar o contexto representado pela falta de coordenagao
no que diz respeito a inovagoes.

5 Informagéo fornecida pelo Entrevistado 9 em 28 de julho de 2023.
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4.4 Adesao

A divisdo de atividades na esfera publica e a atuacdo dos gestores
fazem a diferencga, de modo que a lealdade e o alinhamento ideoldgicos
ainda se sobrepdem as questdes técnicas quando eles sdo escolhidos (Lo-
pes; Vieira, 2020). A rotatividade entre os que exercem as fungdes direti-
vas e gerenciais se apresenta como uma das dificuldades levantadas pelos
entrevistados.

Soma-se a ideia levantada pelos entrevistados o fato de que a maior
parte dos gestores ainda define a contabilidade como um instrumento dedi-
cado apenas a prestacdo de contas. Por esse motivo, eles a desconsideram
no momento da tomada de decisdes, mesmo diante das argumentagdes dos
contadores em sentido contrario.

Outro aspecto frequentemente mencionado pelos entrevistados ¢ o
uso de sistemas que operacionalizam a contabilidade publica. Eles relatam
uma caréncia de sistemas informatizados e capazes de suprir a necessidade
publica, principalmente no que tange as a¢des do PIPCP, o que corrobora
o pensamento de Azevedo e Aquino et al. (2020), para quem as empresas
de software definem a implementacao das agdes patrimoniais.

A gente tem varios problemas que envolvem sistemas, ainda
falta maturidade, de existéncia de sistemas. Se procurar um sis-
tema de custos, vai achar poucos. Se vocé procurar um sistema
para controlar os bens de infraestrutura, ndo tem, entendeu? En-
tdo, sistema em geral. A gente tem problema ainda, até para a
contabilidade basica mesmo!® (Entrevistado 2, 2023).

Desse modo, a aderéncia sistematica do publico-alvo a norma ¢é im-
portante para todos incorporarem o sentimento de que estdo no mesmo
caminho (Franck, 1990); logo, se a aderéncia for parcial, ou seja, caso
parte significativa desses profissionais nao absorver a norma, ha o risco de
ela ndo se tornar legitima.

6 Informagéo fornecida pelo Entrevistado 2 em 10 de margo de 2023.
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Para o processo se materializar de fato, o contador precisa acreditar
nos resultados do proprio trabalho, de forma a aprimorar a qualidade da
informagdo e produzir resultados palpaveis (Aquino et al., 2020). Porém,
os entrevistados indicaram que, se tal profissional nao “comprar a ideia”,
considera-se uma “obrigac¢do a mais” a ser cumprida que, na pratica, au-
mentaria a quantidade de atividades laborais: “eles [contadores] acreditam
que nao, isso ndo muda nada, ndo [qualidade da informagao contabil]. S6
vai trazer mais trabalho, entendeu?’.

Esse ambiente foi captado entre os participantes e apresentou, para
os profissionais envolvidos, uma sensa¢do de descrédito total na atividade
contabil do setor publico. Assim, essas agdes ndo podem ser impostas se,
na “linha de produgao” das informagdes, um dos “operarios”, no caso o
contador, ndo acreditar no resultado final. A motivacdo subjetiva desse
agente interfere sobremaneira no produto a ser disponibilizado interna e
externamente a populagdo, a exemplo dos ambientes em reforma (Adhi-
kari; Garseth-Nesbakk, 2019).

Em observancia as questdes captadas no ambito mineiro, os entre-
vistados apontaram uma realidade estrutural distinta entre os municipios
de maior e menor porte. Questdes sobre capacitagdo profissional, parti-
cipagdo da alta geréncia e, principalmente, sofiwares informatizados, se
apresentam de maneira mais sensivel nas localidades com menos de 50
mil habitantes, o que representa mais de 90% das cidades do estado (Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Assim, conforme os atributos apresentados por Franck (1990), ¢
possivel apontar os seguintes caminhos para o PIPCP alcancar a legitimi-
dade normativa (Figura 1):

7 Informagao fornecida pelo Entrevistado 2 em 10 de margo de 2023.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 354-385, jul./dez. 2025.



SILVA; RIBEIRO - Anilise da legitimidade percebida pelos contadores na implantac¢io
de procedimentos contibeis patrimoniais em governos locais

Figura 1 — Fluxograma da Legitimidade do PIPCP
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Fonte: elaboragdo dos autores (2023).
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Com a satisfagdo das condi¢des elencadas para o alcance da legiti-
midade normativa, o contador tende a implementar, de maneira completa,
todas as 19 agdes elencadas no PIPCP —isso nao significa que o resultado
sera completo, mas havera maiores indices de empenho na busca dos re-
sultados. Se alguma condigdo ndo for satisfeita, esse profissional ficara
mais sujeito a elementos de coercdo e monitoramento (Franck, 1990) e as
fara de maneira pro-forma, com a preocupacdo pura e simples de “manter
a aparéncia de que fez”, para atingir a formalidade almejada.

5 DISCUSSOES

Como os atores contabeis municipais sdo mais propensos a apren-
derem por meio da pratica (Silva Neto; Silva, 2019), a primeira condi-
¢do indica que, quando o PIPCP ¢ incorporado como obrigatorio, o texto
dessa norma ndo pode apenas ser compreendido como formalmente claro
em virtude desses agentes. Assim, os contadores esperam procedimentos
praticos literalmente transcritos na norma, mesmo que a inclusdo desses
elementos torne as normas demasiadamente extensas. Cumpre salientar
que, embora existam instrugdes de carater pratico além dos limites da nor-
ma, como as encontradas no MCASP, a falta de procedimentos com essa
caracteristica no PIPCP passou a ser um elemento que materialmente, ndo
conferiu a norma uma clareza completa.

Ademais, a norma precisa ter o aval dos orgdos fiscalizadores re-
presentados pelos TCEs, haja vista que a contabilidade publica ainda se
fundamenta no contexto da prestacdo de contas para essas entidades (Aze-
vedo; Lino et al., 2020). Ou seja, se ndo houver a validagdo simbolica
pelos TCEs, o PIPCP nio sera considerado legitimo, haja vista que a par-
ticipagdo dos 6rgaos de controle ¢ fundamental para uma boa governanga
(Adhikari et al., 2021).

Complementarmente, os contadores publicos analisam se o PIPCP se
encaixa a realidade do setor ptblico e esta convergente com os demais orde-
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namentos juridicos afetos as questoes contabeis. Aqui surge uma questao in-
teressante, pois, mesmo que a horma seja considerada divergente em relagao
a outras, caso haja grupos de estudos formados por profissionais que lidam
na pratica com a realidade publica, ¢ possivel pacificar o entendimento legal
e dar legitimidade ao PIPCP. Com a estratégia de reduzir a resisténcia sobre
seu real papel normatizador, a STN passou a criar diversas equipes técnicas
para encontrar legitimidade (Aquino et al., 2020).

Grupos de estudo também sdo capazes de levar os contadores a en-
tenderem que a maioria dos profissionais aderem a norma, haja vista que o
assunto tem sido discutido por varios deles. Logo, pode-se pensar que ha
uma adesao significativa entre os demais colegas, condigdo essencial para
o PIPCP alcangar a legitimidade normativa.

Nesse sentido, se ndo houver a participagdo dos demais setores das
organizagdes publicas, ndo sera possivel a plena implantagdo dos procedi-
mentos contdbeis nesse contexto. Reitera-se que a participagao dos demais
setores, como almoxarifado, patrimdnio, recursos humanos, financeiro
etc., também ¢ defendida por Azevedo e Aquino et al. (2020), uma vez
que depende diretamente do apoio dos gestores para que se preocupem
com as informagdes contdbeis como ferramenta de informagdo que vai
além da prestagdo de contas.

Adhikari et al. (2013) elucidam que, se os contadores ndo estiverem
motivados e/ou forem tradicionalmente resistentes as mudangas, ao ponto de
ndo moverem esforcos para o novo contexto contabil patrimonial por ques-
toes culturais como as explanadas por Lima (2016), o PIPCP também nao
alcancara a legitimidade esperada. Outra questao observada se relaciona com
a informatizacao do trabalho contabil, em que a falta de softwares ¢ elencada
como um dificultador elementar no setor ptiblico (Azevedo; Lino et al., 2020).

Por outro lado, mesmo sem ser considerada legitima, a regra pode
ser aceita e aplicada pelo publico-alvo por fatores correlacionados a coer-
¢do e ao monitoramento (Franck, 1990). Nesse sentido, a STN, que exerce
um papel de destaque no processo de implementagao, ainda nao conseguiu
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persuadir os contadores, ao ponto de sua for¢a coercitiva interferir para
tais profissionais obrigatoriamente cumprirem as exigéncias compulsorias
(Lino et al., 2022).

Para varios contadores, o PIPCP parece “esquecido no tempo”, pois
ndo ha nenhuma cobranga contundente das agdes desde a estipulacdo dos
prazos, o que poderia ser exercido pelos TCEs (Sasso ef al., 2023) em um
processo de reafirmagao frequente das agoes exigidas no PIPCP e confor-
me o prazo estipulado na portaria (Brasil, 2015).

Desse modo, € possivel esquematizar o grau de implementagao das
acdes do PIPCP, de acordo com os critérios subjetivo (legitimidade ou ndo
da norma) e objetivo (efetiva punigdo e reafirmacdo das agdes efetuados
pelo TCE), em face dos municipios (Quadro 1):

Quadro 1 — Cenarios de Implementagdo das A¢des do PIPCP

CRITERIO CRITERIO GRAU DE
SUBJETIVO OBJETIVO IMPLEMENTACAO
Com punicdo e reafirma- = Espera-se a implementagao
| 't?m'l:l d ¢do das acdes pelo TCE completa das agdes
egitimidade - -
PIPCP normativa Sem punicdo e reafirma- =~ Espera-se a implementagao
. ~ ¢ao das acgdes pelo TCE = das agdes menos complexas
(implementacio) p P
Com puniciio e reafirma- Espera-se a implementagao
Sem ¢do das agdes pelo TCE das agdes mais reafirmadas
legitimidade pelo TCE
normativa Sem puni¢do e reafirma- = N&o se espera a implemen-

¢do das acdes pelo TCE tagdo das acgdes
Fonte: elaboracdo dos autores (2023).

A primeira etapa consiste na percepg¢ao subjetiva do contador sobre o
PIPCP como norma legitima ou ndo. Para tanto, a analise no contexto de deter-
minagao, validacao simbdlica, coeréncia e adesdo corresponde aos primeiros
critérios que influenciam na implementagdo do plano em ambito municipal.
Essa perspectiva parte da subjetividade do profissional contabil, ou seja, da
percepgao deste em relagdo a Portaria STN n.° 548 (Brasil, 2015), cujos ele-
mentos s3o fundamentais para a legitimidade preconizada por Franck (1990).
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Enquanto isso, a segunda fase influencia no grau de implementa-
cdo do PIPCP objetivamente, ao observar se o TCE tem punido ou ndo o
cumprimento do plano, bem como monitorado as atividades por meio da
reafirmacdo constante das acdes patrimoniais exigidas pela STN (Sasso
et al., 2023). Tal conjuntura levanta a hipdtese de o PIPCP ser aplicado
por questdes sobressalentes a legitimidade da norma, efetivamente confi-
guradas pelo poder coercitivo e de monitoramento de entidades com esse
poder (Franck, 1990).

Depois da analise dos critérios subjetivos e objetivos, verifica-se
se a norma do PIPCP ¢ vista como legitima pelo contador e se ha pu-
nicdo e reafirmacdo do TCEs para os municipios superarem as questdes
operacionais e efetivarem todas as ag¢des do plano. Mas, mesmo com a
legitimidade, se o TCE ndo exercer a funcdo fiscalizadora, as prefeituras
desenvolverdo a¢des menos complexas e conforme os recursos disponi-
veis pela realidade financeira. A norma pode ndo alcancar legitimidade
e, mesmo assim, as agdes mais reafirmadas pelo TCE serdo implementa-
das para evitar a puni¢do em virtude do descumprimento das a¢des mais
lembradas na prestacdo de contas municipais. Por fim, sem legitimidade
normativa e a devida participagdo punitiva do TCE, a administragdo muni-
cipal ndo realizard nenhuma ag@o para implementar o plano, o que resulta
no “esquecimento” quase total das acdes patrimoniais exigidas pela STN.

A Figura 2 apresenta o plano cartesiano que qualifica o grau de
implementacdo das a¢des do PIPCP, de acordo com o quadrante em que
se encontra:
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Figura 2 — Plano Cartesiano da Implementagao do PIPCP
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Fonte: elaborag@o dos autores (2023).

No primeiro quadrante (1; 1), existe legitimidade normativa e fiscali-
zagdo do TCE no que diz respeito a implantagdo, o que resulta na busca de
implementacdo das agdes do PIPCP; no segundo (-1; 1), ndo ha legitimidade
normativa, e sim a fiscalizacdo do referido 6rgdo, o que leva ao desenvolvi-
mento das agOes mais reafirmadas por essa entidade; no terceiro (-1; -1), ndo
ocorre legitimidade normativa e, tampouco, fiscalizagdo das prestacdes de
contas ao TCE, o que consequentemente implica na falta de implementagéo
das agoes; por fim, no quarto quadrante (1; -1), encontra-se a legitimidade
normativa, mas sem a fiscalizacdo do TCE, o que denota a busca pela imple-
mentacao das agdes consideradas menos complexas do PIPCP.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 354-385, jul./dez. 2025.



SILVA; RIBEIRO - Anilise da legitimidade percebida pelos contadores na implantac¢io

de procedimentos contabeis patrimoniais em governos locais

6 CONSIDERACOES FINAIS

O alcance da legitimidade das normas impostas aos contadores
publicos brasileiros enfrenta desafios multifacetados em um contexto in-
fluenciado por aspectos culturais, como os estudados por Lima (2016) e
forjados por elementos obrigatorios que levam os profissionais a descre-
ditarem os reais beneficios das mudangas. Nesse sentido, os contadores
publicos definem que a legislagdo relacionada a implantagao do PIPCP
necessita de complemento, ao ponto de aludir a adogao de todas as agdes
impostas no referido plano — o néo alcance do nivel de legitimidade sufi-
ciente interfere negativamente para a norma per se criar um movimento
de transformacao harménico e eficaz. De fato, isso leva a percepcdo de
incompletude normativa a influenciar diretamente no trabalho contabil em
ambito municipal, em que os procedimentos contabeis patrimoniais no
setor publico ndo se tornam uma das prioridades da gestdo para superar o
tradicional enfoque orgamentario.

Enfim, a legitimidade da norma importa e interfere no processo,
mas nao ¢ o unico condicionante para ocorrerem as ag¢des, por haver ou-
tros elementos que importam de modo similar, principalmente os relacio-
nados a coer¢do e a0 monitoramento (Franck, 1990) efetuado pelo TCE.

Todavia, para a implementagdo do PIPCP acontecer de forma sa-
tisfatoria no Brasil, a norma necessita adotar elementos relativos a uma
participacao mais efetiva dos contadores publicos, de modo a ouvir suas
opinides, principalmente as relacionadas ao contexto pratico de implanta-
¢do. Soma-se a isso a importancia da inclusdo de redes informais, com a
participagdo efetiva de outras organizagdes, como universidades e institui-
coes profissionais (De Vries ef al., 2016), com o incentivo de capacitagao
dos contadores, idéntico a estratégia adotada pelo governo de Sri Lanka
(Adhikari et al., 2021); por conseguinte, a norma relacionada ao PIPCP
podera ser utilizada de forma natural, participativa e tecnicamente pratica,
para as mudangas contabeis mitigarem a falta de elementos contextuais
especificos e a falta de evidéncias de melhorias na governanga.
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O carater de ndo generalizacdo pode ser apresentado como limita-
cdo desta pesquisa, algo tipico de estudos qualitativos com tal perspectiva
(Rashid et al., 2019). Por isso, as analises apresentadas neste trabalho se
configuram como uma rica representacdo da realidade do estado de Minas
Gerais, por meio da ampliacdo das evidéncias observadas nas entrevistas e
que nao generalizam a populagao do estado, tampouco do pais (Azevedo;
Lino et al., 2020).

Destarte, a presente investigacao apresenta elementos interessantes
a pesquisas futuras, como a correlacdo da estrutura administrativa dos mu-
nicipios com fatores caracteristicos de gestdo e suas influéncias nos rela-
torios contabeis nos governos locais; e entendimentos acerca da legitimi-
dade normativa por meio das percepg¢des dos legisladores, ao criarem uma
observagao espelhada das predisposi¢des das normas sob a 6Otica invertida,
“de baixo para cima”, conforme o aplicador normativo, e ndo o executor,
para analisar o grau e a influéncia dos grupos de estudos dos contadores
publicos na criagdo e modificagdo das normas.
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