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1. INTRODUCAO

Duas conhecidas publicagdes na revista Accounting,
Auditing & Accountability (1992; 1999) discutiram o
estado da arte da pesquisa em contabilidade do setor
publico naquele periodo (Broadbent & Guthrie, 1992;
Broadbent, 1999). Dentre os temas discutidos, um em
especial tratava sobre desenvolver maior padronizagao
da informagdo contabil internacional e o outro quais
seriam os “limites do setor publico”. O debate que se
iniciava naquele momento se prolongou por mais de uma
década, discutia que os limites do setor publico vinham
sendo alterados com o surgimento de diversos tipos de
novos arranjos para a prestagao de servigos publicos, e a
contabilidade precisava se reorganizar para acompanhar
esse aumento de complexidade (Broadbent & Guthrie,
2008), convidando os pesquisadores em contabilidade para
estar a frente desse tipo de construgdo de “conhecimento”.

Apds mais de 30 anos, percebe-se que um padrio
contabil internacional ja se faz presente (com todas as
dificuldades de adogao e implementacgdo pelos paises
como a literatura tem mostrado), e a complexidade do
ambiente que cerca a contabilidade, ou mais precisamente
o ciclo de gestao das finangas publicas (ciclo de Public
Financial Management - PFM) que engloba contabilidade
e or¢amento, continua aumentando.

Diversos novos tipos de arranjos tém sido organizados
para o oferecimento dos servigos publicos, como as
Parcerias Publico-Privadas (PPPs), modelagens de
concessoes comuns e uma ampla expansao de atividades
publicas em parceria com o terceiro setor. Esses novos
arranjos, muitas vezes, sdo motivados pela necessidade
de atender as demandas da populagdo em um contexto de
restrigoes fiscais e estabelecidos por meio de complexos
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desenhos contratuais quanto aos direitos e obrigacoes
e, por consequéncia, dos fluxos financeiros entre as
entidades. Cabe ainda destacar, a presenca de instrumentos
financeiros mais elaborados utilizados pelas entidades
do setor publico diretamente para obtencdo de recursos
financeiros, como por exemplo a cessdo de recebiveis e os
green bonds, ou como base da sua competéncia tributdria.

A chegada e expansao acelerada da infraestrutura
digital (Agostino et al., 2022) e da inteligéncia artificial
nos governos, como mostra a publicagao de Burns e
Igou (2019) com o sugestivo titulo Alexa, Write an Audit
Opinion, ja é uma realidade no contexto do ciclo PFM,
inclusive da auditoria governamental (Aquino et al,,
2022), e ainda pouco explorada. Adicionalmente, tém
surgido pressoes para a inclusdo de métricas e metas
para a sustentabilidade, em especial quanto as questoes
relacionadas ao clima, e a divulgagdo de relatérios que
relacionem informacgdes financeiras e ndo financeiras
aparecem como uma questdo urgente para o setor publico,
o que inclui o seu papel regulador da atuagao dos diversos
atores para a sustentabilidade (IPSASB, 2024).

Nesse ambiente de complexidade crescente, tanto o
escopo quanto o papel esperado do or¢amento publico
e da contabilidade aplicada ao setor publico vém sendo
alterados, o que resgata o mesmo questionamento de
30 anos atras sobre como as pesquisas na drea tém
acompanhado essas mudancgas.

Do lado do or¢amento publico, a complexidade no
Brasil tem aumentado, sobretudo em decorréncia de
diversas mudangas legais que vém ocorrendo nas ultimas
duas décadas. As mudancas ocorrem em ondas de reformas
sobrepostas, que tém atribuido ao or¢amento diversas
novas fungoes, cujos limites ja ndo sao claros, e conceitos
(legais) tradicionalmente aceitos como a estimagdo
de receitas e alocagdo de despesas, passam a receber
questionamentos sobre o quanto ainda representam as
transagcdes contemporaneas.

O orcamento tem recebido diversas novas funcdes, como
acompanhamento do desempenho de agdes nao financeiras
(Performance-Based Budgeting), mecanismo de controle
fiscal (Anessi-Pessina et al., 2016), apuracao de limites
legais e orgamentarios, e mecanismo para transparéncia
dos governos, o que se confunde com o préprio or¢amento.
Ao mesmo tempo em que recebe diversas novas fungoes,
o orcamento parece perder relevincia e credibilidade
justamente como instrumento de orcamentagdo, seja
pela elevada imprecisao nas receitas e despesas (Rezende
& Cunha, 2013), seja pela ampliacdo de transagdes que
ndo transitam pelo orcamento (transacgdes off-budgeting).
A visdo tradicional do orcamento como instrumento de
planejamento de receitas e despesas parece necessitar
de uma nova discussdo, e as pesquisas sdo chamadas a

colaborar em questées como “quais sao os limites do
orcamento publico?” e “quais transagdes sdo realmente
extraorcamentarias (off-budgeting) e quais seus impactos?”.

No caso da contabilidade aplicada ao setor publico,
o aumento da complexidade advém da adogéo
e implementa¢do das Normas Internacionais de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (International
Public Sector Accounting Standards — IPSAS), padrao
sempre que possivel baseado nas Normas Internacionais
de Contabilidade (International Financial Reporting
Standards - IFRS), que é o padrdo do setor privado, e
que tem recebido criticas quanto a sua adequagdo para
tratar das especificidades do setor publico e atender as
necessidades dos usudrios das informag¢des contéabeis
(Oulasvirta, 2021).

Nos ultimos anos, varias normas contabeis foram
emitidas com o objetivo de tornar o conjunto das IPSAS
atualizadas com o padrao das IFRS e de preencher as
lacunas sobre transagoes e eventos especificos do setor
publico, como por exemplo: ativos do patrimonio cultural,
ativos de infraestrutura, aluguéis subsidiados, base de
mensurag¢ao para ativos especializados do setor publico e
recursos naturais. Durante o processo de elaboragao das
IPSAS, dificilmente todos os fatores relevantes para os
paises sdo considerados na determinagao dos principios e
pode haver um distanciamento do que se pretendia com
anorma e os resultados da sua implementagao.

Pesquisas (Abdulkarim & Umlai, 2024; Polzer et
al., 2023; Gémez-Villegas et al., 2020) tém explorado
as adaptagdes que tém sido feitas pelos paises quando
da utilizagdo das IPSAS, explorando o fato que nao é
um padrao “one size fits all”. Os avangos nas pesquisas
poderiam ocorrer pelo questionamento e avaliagdo
empirica se as mudangas propostas fazem sentido
(Hepworth, 2017), principalmente, quanto aos principios
de normas especificas. Importante observar que as
mudangas podem ser decorrentes de outros fatores que
nao a aderéncia dos principios a esséncia dos eventos e
transagdes econdmicas.

Em adi¢do as normas sobre a elaboracdo das
demonstragdes contabeis, pressdes crescentes para
divulgacao de informagdes sobre sustentabilidade,
sob as perspectivas ambiental, social e de governancga
(environmental, social, and governance — ESG) tém
emergido. Nesse contexto, a associagdo entre informagoes
financeiras e ndo financeiras vem a tona novamente
como um dos temas relevantes de pesquisa e, junto com
ele, um questionamento sobre as limitagdes do padrao
IPSAS. As pesquisas deveriam considerar os avangos
ja alcancados nesta tematica tanto na literatura da area
quanto nas iniciativas empreendidas pelo setor publico
e que podem ser objeto de estudos futuros. Muitas vezes,

Rev. Contab. Finang. — USP, S3o Paulo, v. 35, n. 96, €9047, 2024



Ricardo Rocha de Azevedo, Patricia Siqueira Varela & Janilson Antonio da Silva Suzart

um mesmo tema é apresentado como completamente
novo e ha o risco de se “reinventar a roda” e desprezar o
conhecimento ja desenvolvido pela area.

As pesquisas podem assumir um papel mais engajado
e propositivo, contribuindo tanto com a atuagdo de
normatizadores contabeis quanto de legisladores.
Pesquisas na area de contabilidade tém apresentado pouca
contribuigdo pratica para as tematicas atuais da area de
finangas publicas (Ferry et al., 2018). Tem sido difundida
uma percep¢ao comum entre os profissionais contabeis do
setor publico que as pesquisas tém se mantido dissociadas
dos reais problemas do campo técnico, tornando-as pouco
lidas ou tendo os seus impactos na evolugao das praticas
contabeis questionados.

Temas e problemas atuais nao faltam. Ativos especificos
(como, por exemplo, moeda, ouro monetario, bens
do patrimoénio histdrico-cultural, recursos naturais e
equipamentos militares), passivos especificos (como,
por exemplo, beneficios sociais, obrigagcdes decorrentes
da divulgacdo de mudancas legislativas e abordagem
securitaria da previdéncia social) e transagdes tipicas do
setor publico (tais como, cessao ndo onerosa de bens e
direitos, compensagao entre ativos e passivos financeiros,
permuta de direitos por bens e vice-versa e doagdes) sao

temas atuais de interesse dos normatizadores contabeis e
legisladores, e podem ser objetos de pesquisas, sem, no
entanto, assumir as normas contdbeis sem uma ampla
reflexdo critica (Lapsley et al., 2009). Além desses temas, o
setor publico também compartilha interesse em outros que
ja sdo ou serdo tratados pelas entidades do setor privado,
tais como a estrutura de apresentacdo dos resultados
do periodo e os intangiveis, mormente decorrentes das
grandes evolugdes tecnologicas.

Urge o desenvolvimento propositivo de uma agenda
de pesquisa com maior engajamento e alinhamento entre
as necessidades de praticas contdbeis para aperfeicoar a
divulgacdo das informagdes contabeis do setor publico,
sem abrir mao de uma discussao tedrica robusta. Pesquisas
com tal alinhamento tém o potencial de direcionar as
discussoes sobre as futuras normas e provocar a revisao
e, até mesmo, a revogacao das normas existentes.

O presente editorial tem como objetivo apresentar
e problematizar eventos e transagdes complexas atuais
que tém trazido implicagdes para o escopo e papel do
orcamento e da contabilidade aplicada ao setor publico,
procurando contribuir com a indicagdo de caminhos para
pesquisas na area de contabilidade e finangas publicas
que estejam mais alinhadas com as complexidades atuais.

2. COMPLEXIDADES EMERGENTES PARA O ORCAMENTO PUBLICO

A literatura aponta que o or¢camento publico é
multifacetado, podendo ser analisado quanto as suas
diferentes fun¢des, como a alocativa, gerencial, e mesmo
como mecanismo para controle dos gastos publicos
(Caiden, 2010), além de poder ser considerado e analisado
como um instrumento politico e espago de barganhas
por recursos. Como discutido por Rubin (2015),
tradicionalmente o or¢amento deve refletir as alocagdes
de recursos em politicas publicas, espelhar o resultado
da barganha por recursos publicos e indicar a sociedade
os tributos que a administragdo publica deseja arrecadar.

As sugestoes tradicionais de agenda de pesquisa
sobre orcamento tém apresentado temas que envolvem
o ciclo de gestao das finangas publicas (ciclo PEM),
como a transformacao digital e ferramentas digitais,
transparéncia e prestacdo de contas, descentralizacio e
financas subnacionais, orgamento baseado em resultados
e desempenho, economia politica do orgamento,
sustentabilidade fiscal e planejamento a longo prazo,
orcamento participativo e inclusdo social, federalismo
fiscal e transferéncias intergovernamentais e impacto
de crises e incertezas economicas (Yu & Zhang, 2023).

Apesar de relevante e atual, essa agenda nao aborda
as complexidades atuais a que o orcamento tem sido
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exposto, com reflexos no que se incorpora ou nao ao seu
escopo. Portanto, contribui¢des relevantes de pesquisas
cientificas requerem que se tenha clareza sobre o que estd
ou ndo no escopo do or¢amento e, por consequéncia, as
implicagdes para um tema especifico, por exemplo, as
transformagdes digitais e os processos inerentes a um
orcamento por desempenho.

Mantendo o foco com um olhar especifico no orcamento
publico como uma ferramenta de ‘or¢amentacio, esse
tradicionalmente apresenta as receitas previstas a serem
arrecadadas, confrontadas com as despesas que o governo
pretende executar com base em um escopo especifico,
por exemplo, caixa, caixa modificado, competéncia
modificado ou competéncia. Quando novas transagdes
ou novos arranjos com entidades do setor privado sao
estruturadas, surgem indagagdes sobre como incorpora-
las a0 or¢amento. Em algumas situag¢des, pode haver
alteragdes nas suas bases, ou seja, modificagdes em seu
escopo por ndo haver clareza nas defini¢des ou principios
que lhe ddo sustentacdo. Assim, transacdes passam a
ser incluidas ou outras excluidas do or¢camento sem
fundamentag¢io conceitual e técnica.

Tomando o caso do Brasil como referéncia, nas ultimas
décadas, o orgamento publico tem sido exposto a diversas
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mudangas legais, que expandiram o seu escopo tradicional,
e esse passou a ser responsavel por diversas outras fungoes,
como controlar os limites fiscais que ora incorporam
elementos com base no regime de competéncia em
incongruéncia com a base or¢amentaria.

Questdes aparentemente resolvidas e aceitas tacitamente
sobre as defini¢des de receitas e despesas orcamentarias
passam a ser questionadas quanto as transagdes que
abarcam. Durante décadas, o significado de receita
arrecadada tem sido assumido de uma forma quase tacita
e sem questionamentos como representando os ingressos
em caixa e equivalentes no orcamento. Da mesma forma,
tem se assumido que a despesa orcamentaria (nos diferentes
estagios — fixagdo dos créditos e execugao orcamentdria)
representa sacrificios imediatos ou futuros de caixa e
equivalentes. A obviedade dos conceitos talvez seja a
explicacdo para a auséncia dessas defini¢des na Lei Federal
n°4.320/1964, que regula o processo orgamentario até hoje
no pais. Afinal, a receita orcamentaria deve ser registrada
pelo regime de caixa, ou seja, apenas no momento da
efetiva arrecadagio, e a despesa orcamentaria deve seguir
o regime de comprometimento, ou seja, no momento em
que o orcamento é comprometido (estagios or¢amentarios).

Porém, complexidades recentes comegaram a colocar
em duvida as defini¢des (ausentes, como ja mencionado)
desses elementos orcamentarios tradicionais. Primeiro,
diversas transagdes passaram a ser registradas no
orcamento publico sem que haja efetivo fluxo de caixa
na administragdo publica, conforme entendimento
operacionalizado pelo Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico (MCASP). Apesar de ser um manual de
orienta¢des e ndo um instrumento de normatizagéo, o
MCASP tem sido considerado como sendo de atendimento
obrigatorio pelas entidades publicas, atuando como um
‘filtro normativo’ entre o periodo de vigéncia das normas
contabeis e a exigéncia pelos 6rgaos de controle.

Dentre as diversas transacoes sem fluxo efetivo de
caixa que passaram a ser consideradas pelo MCASP
como sendo de registro obrigatorio, pode-se citar o
recebimento de divida ativa em dagdo de pagamento,
em que o governo deixa de receber divida ativa de
contribuintes em dinheiro, recebendo no seu lugar,
imoveis. Outras transagdes passaram a receber o mesmo
tratamento, como as compensagoes entre divida ativa e
precatorios e compensagdes de créditos previdenciarios
com obrigagoes previdencidrias. Em comum, dispoe-se
que essas transagdes devam receber o que se convencionou
chamar de “banho orcamentario”, em que receitas e
despesas virtuais sao registradas no orgamento, mesmo
que nao ocorra um fluxo de caixa, que ird sustentar a
decisdo futura de alocagdo de despesas publicas, até porque
essa ja foi registrada de forma concomitante.

Um dos argumentos trazidos pelo MCASP para o
registro de transagdes sem caixa é que o conceito de ativo
financeiro presente no §1° do art. 105 da Lei n° 4.320/1964
nao se limita apenas a caixa, mas também a créditos. O
MCASP argumenta ainda que a inexisténcia do registro
em contas or¢amentarias e de controle acaba por ter
implicag¢oes diversas como distor¢des no resultado fiscal
(primario e nominal), despesa de pessoal, regra de ouro,
reparticao tributaria, teto de gastos e ainda observéancia
de vinculagoes diversas, como satide e educagao. Ou seja,
a argumentacao principal utilizada pelo MCASP para o
registro orcamentario de transagoes sem efetivo fluxo de
caixa é quanto ao impacto pela auséncia de registro no
or¢amento dessas transagdes, e nao necessariamente ao
atendimento a uma definicéo.

Por outro lado, algumas transagdes que também nao
possuem fluxo de caixa, ndo necessitam transitar pelo
orcamento publico. Por exemplo, entendimento recente
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) concluiu que
a integralizacdo de cotas de fundos de investimento
imobiliario, a partir da desafetacao e da desincorporagao
de iméveis do patrimdnio da unido, ndo requer registro
or¢amentario, sendo tratados apenas como um fato
permutativo patrimonial (Acérdaon° 1.771/2022 - TCU
— Plenario).

Para aumentar a complexidade, ha ainda transagoes
que tipicamente possuem fluxos de caixa, e ndo sao
registradas no orcamento publico. Por exemplo, dentre os
diferentes tipos de beneficios fiscais, os gastos tributarios
sao classificados como ‘gastos indiretos, e ndo constam
da pega principal do Or¢amento Geral da Unidao (OGU),
mas sdo apresentados no instrumento “Orcamento de
Subsidios da Uniao”. Portanto, nao sao objeto de escrutinio
pelo Congresso Nacional, nao passando por dentro do
orcamento, pois diminuem a receita arrecadada, que
é registrada pelo liquido, assim como nio requerem
o registro das despesas or¢amentarias (Instrugdo de
Procedimentos Contabeis — IPC 16/2020).

Outro exemplo é a transagdo conhecida como
“investimentos cruzados” (Lei Federal n° 13.448/2017),
que sao desembolsos de recursos financeiros realizados por
uma concessiondria em ativos de infraestrutura distintos
do ativo objeto da concessdo, como contrapartida a uma
prorrogacdo antecipada de contratos de concessdo. Ou
seja, uma concessiondria recebe uma antecipagdo da
prorrogac¢do de um contrato de concessio e, ao invés de
realizar o pagamento em caixa e equivalentes, realiza a
construgido de infraestrutura, como ferrovias.

Esses exemplos suscitam uma relevante questdo:
afinal, o que representa o or¢amento publico nos dias
de hoje? O impacto or¢amentario de diversas transagdes
vem sendo definido com base em entendimentos que
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nao seguem uma conceituagdo, geralmente decididas
sem consenso, por meio de decisdes de instancias que
operam em um contexto juridico, como o Tribunal
de Contas da Unido, em detrimento de um conceito
geral de receita arrecadada e despesa executada.
Estamos em um periodo de espera quase eterna sobre
a aprovacdo do projeto de lei de finangas publicas, em
tramitagao na Camara dos Deputados desde 2016 apds
sua aprovacdo no Senado Federal. As pesquisas na area
podem contribuir ativamente para o projeto durante sua
discusséo, oferecendo resultados empiricos comparados
tanto utilizando licdes aprendidas quanto a partir de
resultados ndo esperados com base na pratica atual.
Como mencionado por Rubin (2015), parece haver
uma estagnagdo nas discussoes tedricas sobre o or¢amento,
mesmo com o aumento da sua complexidade. As pesquisas
podem contribuir diretamente com esse tema, seja
analisando os impactos gerados pelo (ndo) registro dessas
informagdes no or¢amento, seja buscando teorizar e

trazer defini¢des que atendam as complexidades atuais.
Isso pode permitir as pesquisas que tragam impacto
social, ao auxiliar o processo legislativo e de regulagdo
das transagdes contemporaneas.

Esses exemplos de transagdes suscitam a necessidade
de uma nova defini¢do de “receita publica” e “arrecadacio’,
mais ampla, que nao esteja associada como fluxo de caixa.
A utilizagdo desse mecanismo apenas para transagoes
sem o fluxo efetivo de caixa e a auséncia de registros
para aquelas com fluxo efetivo, traz a necessidade de
discussdo e conceitua¢io do que seriam as transagdes
extraor¢amentarias (os itens off-budgeting).

As transagOes aqui apresentadas nao se restringem ao
contexto brasileiro, por exemplo, as concessoes de servigos
publicos e os gastos tributarios. Portanto, sdo de interesse
em dmbito internacional. Contudo, as diferengas entre
os paises quanto ao seu regime or¢amentario e contabil
importam e devem ser tratados com muito cuidado pelas
pesquisas.

3. COMPLEXIDADES EMERGENTES PARA A CONTABILIDADE APLICADA AO SETOR

PUBLICO

O or¢amento é um instrumental essencial para a tomada
de decisao e accountability no setor publico. Portanto, as
transagdes decorrentes da execugdo do or¢amento sao objeto
da contabilidade aplicada ao setor publico, em consonéncia
com os padroes aplicados por ela. Contudo, pode haver
diferencas significativas em termos de principios aplicados
ao orcamento e a contabilidade e, por consequéncia, o
que importa ser identificado, reconhecido, mensurado e
divulgado. Esse é o caso quando o orgamento é baseado no
regime de caixa e a contabilidade no regime de competéncia,
0 que ocorre em grande nimero de paises.

Nesse caso, em que pese as discussdes sobre transagdes
que se distanciam do que se definiu como os momentos de
se reconhecer os fluxos de caixa de entrada e das despesas
or¢camentarias, os principios inerentes ao or¢amento
buscam garantir que os fluxos de saida de caixa sejam
compativeis com os fluxos de entradas de caixa. Todavia,
a perspectiva temporal é limitada porque nao considera
em seu escopo fluxos de caixa que ainda nao foram objeto
do orcamento e execu¢do or¢amentdria, COmo no caso
das transferéncias de caixa, ja confiavelmente estimadas,
para honrar as obrigacoes de beneficios de aposentadoria
dos servidores publicos.

A reforma do setor publico relativa a adogao do regime
de competéncia amplia o escopo das informacoes relativas
aos fluxos de caixa das entidades publicas. Isto porque
as transagoes e outros eventos sio reconhecidos quando
ocorrem e ndo somente quando afetam o caixa. Sendo
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assim, o poder informacional da contabilidade aumenta,
pois um conjunto maior de transagdes ¢ identificado
e registrado, o que permite fornecer demonstragoes
contabeis mais detalhadas para os usuarios sobre os fluxos
de caixa no curto, médio e longo prazos. Para exemplificar,
a tributagio geraria apenas um registro pelo regime de
caixa pela efetiva entrada de dinheiro (arrecadagdo da
receita). Pelo regime de competéncia, quando do fato
gerador do tributo, registra-se na contabilidade o direito
de receber do valor a ser arrecadado, cuja baixa sera dada
pelo efetivo recebimento, por encaminhamento para
divida ativa, por perddo da divida, entre outros.
Apesar de ampliar o escopo informacional da
contabilidade, o regime de competéncia, mais
especificamente baseado nas IPSAS, ainda continua com
foco nos fluxos de caixa. Isso porque as IPSAS sao sempre
que possivel baseadas nas IFRS, cujo foco principal sao os
beneficios econdmicos, ou seja, em ultima instancia, os
fluxos de caixa. Uma das alteracdes mais expressivas do
modelo contabil do setor privado para o setor publico é a
inclusdo do potencial de servigo na defini¢do de recursos,
um dos elementos da definicio do ativo. Contudo, os
critérios de mensuracéo utilizados para avaliar os ativos
mantidos por sua capacidade operacional, ou seja, para
a consecugdo dos objetivos do setor publico por meio
do fornecimento de bens e da prestacdo de servigos,
continuam tendo os fluxos de caixa como elemento central.
As bases de mensuragdo de ativos mais amplamente
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utilizadas nas IPSAS sédo custo histérico, valor justo e,
mais recentemente, valor operacional corrente, essa iltima
representando os custos que se incorreria para adquirir,
construir ou desenvolver o ativo.

Para as empresas os fluxos de caixa tem sido boas proxies
para os beneficios na perspectiva dos principais usuarios
da informacdo contabil (os investidores), e 0o modelo IFRS
tem sido globalmente utilizado, mas nao sem alteragdes ao
longo do tempo, como no caso das normas de intangiveis e
investimentos em coligadas e empreendimentos controlados
em conjunto em discussdo neste momento.

As alteragdes nas normas podem advir das suas
limitagoes identificadas pelos normatizadores nacionais
e pelos profissionais que as aplicam para a elaboragio e
auditoria das demonstragdes contabeis e que ndo puderam
ser capturadas durante o processo normativo internacional
ou que ndo mais estejam aderentes as transagdes atuais
pelo setor publico. Também, pelo distanciamento dos
numeros produzidos e os que sdo aderentes aos modelos
de decisio dos usudrios da informagao contabil. E essencial
considerar que a normatizagao contdbil estd em constante
evolucio, pois, conforme salientam Broadbent e Guthrie
(2008), o contexto social influencia como as tecnologias
da contabilidade sdo constituidas e, a0 mesmo tempo, a
contabilidade é constitutiva deste mesmo contexto.

Em que pese a énfase nos fluxos financeiros, em
decorréncia de um maior interesse sobre as interagdes
entre empresas e sociedade e os riscos e oportunidades
decorrentes desta interacdo nos fluxos financeiros, em
adicdo as normas de demonstragdes contabeis, estdo
sendo emitidas normas de relatdrios de sustentabilidade
pelo International Sustainability Standard Board (ISSB)
que, assim como o International Accounting Standard
Board (IASB), é um comité vinculado a IFRS Foundation.

Para os relatérios de sustentabilidade, surge o
questionamento sobre a primazia dos investidores, uma
vez que quando uma empresa produz resultados negativos
para o meio ambiente e a sociedade, ela ndo arca com
os custos de suas agoes e, “[...] fornecer divulgagoes de
sustentabilidade que sejam relevantes para investidores
desconsidera o fato que elas sdo motivadas pelo desejo
de outros stakeholders aprenderem sobre externalidades”
(Dechow, 2023, p. 481). Aqui, se apresenta uma das
diferencas fundamentais entre as empresas e os governos,
uma vez que todas as acdes desempenhadas por estes
ultimos afetam a sociedade, e se espera que no conjunto seja
positivamente, cujos resultados sdo mensurados por meio
de indicadores de outcomes. Adicionalmente, os governos
sdo responsaveis por estabelecer a “regra do jogo” para os
atores que atuam na sociedade, inclusive as empresas e os
proprios governos, a fim de aumentar as externalidades
positivas e/ou reduzir externalidades negativas.

As informagdes divulgadas nos relatérios de
sustentabilidade devem refletir a incorporagao ou nao das
dimensoes ambiental, social e de governanca (essa ultima
ja mais presente nas empresas) nas estratégias, operagoes
e tomada de decisdao nas organizagdes. Para isso, além
de informagdes financeiras tradicionais, sdo requeridas
aquelas que possibilitam capturar o desempenho das
organizagdes nas demais dimensdes, como é o caso das
métricas de emissao de CO? na norma S2 emitida pelo
ISSB sobre divulgagdes relacionadas ao clima.

Por exemplo, questionamentos quanto aos desafios
contabeis no contexto das mudangas climaticas, como
a mensuragdo dos custos de mudanga para uma agenda
verde, tém sido recorrentes (Lapsley & Miller, 2018;
Dabbicco, 2021), assim como em tematicas quanto a
ligagdo da contabilidade com as metas de desenvolvimento
sustentavel (ODS).

Os avangos da maturidade das informagdes financeiras
com base no regime de competéncia sdo maiores no setor
privado do que no publico (Grossi & Steccolini, 2015),
mas a experiéncia quanto a divulgagao de informagdes nao
financeiras para refletir os impactos no meio ambiente,
sociedade e economia estd mais presente no setor publico,
em particular, apds a incorporagao dos principios da gestao
por resultados decorrentes da New Public Management.
Em ambos os setores, ha grandes desafios na demonstragao
daintegragao entre as informagdes financeiras baseadas no
regime de competéncia e as informagdes nao financeiras
em um relatério de sustentabilidade.

Estudos apontam que a heterogeneidade na adogao e
implementacdo das IPSAS, em especial a comparagio entre
paises de baixa e alta renda; adogao voluntdria e obrigatoria
de relatério de sustentabilidade, inclusive associacio
entre informagéo financeira e ndo financeira; processo
de normatizagio e orientagdo das normas para o uso; e
manipulagio e gerenciamento de resultados continuam na
agenda de pesquisa internacional (Heise & Gross, 2024).
Além disso, em sua revisao de literatura, Heise e Gross
(2024) evidenciam a preponderancia de artigos oriundos
da Europa e Estados Unidos e a necessidade de ampliar
o uso de lentes teodricas nas pesquisas.

O escopo do modelo contabil também tem sido um
topico da agenda de pesquisa com questionamentos sobre
até que ponto os padrdes de demonstragdes contabeis
e caracteristicas técnicas permanecem relevantes e
se o sistema “tradicional” de contabilidade aplicada
ao setor publico deveria ser substituido por um mais
“interativo’, com escopo mais amplo e cujas decisdes
sobre os principios, por exemplo, mensuragdo, seriam
realizadas juntamente com os cidadaos (Bisogno et al.,
2024). Neste sentido, os autores sugerem considerar as
duas perspectivas, em vez de substituir uma pela outra,
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e identificar avenidas para pesquisas futuras (Bisogno
et al., 2024).

Para além da agenda até entdo preponderante
sobre os fatores que facilitam ou dificultam a adogéo e
implementagao do regime de competéncia, as pesquisas
sobre o Brasil em perspectiva internacional podem
contribuir para os avangos na literatura e para gerar
impactos positivos na sociedade, uma vez que se trata
de um pais com dimensdes continentais, que opera em
um contexto federativo, realiza transag¢des financeiras
complexas, com a gestdo por resultados no cerne de
varias a¢cdes desenvolvidas e o clima como um dos temas
prioritarios para alguns governos.

O International Public Sector Accounting Standards
Board (IPSASB) dara énfase as atividades de manutencéo
das IPSAS no periodo de 2024-2028, inclusive as IPSAS
que nao sao baseadas nas IFRS e buscam dar respostas a
necessidade de padroes especificos para o setor publico.
Para isso, inputs sobre as exigéncias das normas que nao se
ajustaram adequadamente com as transagdes ou eventos
a que se referem, apresentam uma relagdo custo-beneficio
desfavoravel, ou estdo enfrentando resisténcias por parte
de alguns stakeholders quanto a sua adogdo, sdo fortes
candidatas para a agenda de estudos dos pesquisadores
brasileiros, podendo ser citadas:

® Reconhecimento das receitas tributdrias e os ajustes
para perdas dos recebiveis tributérios;

® Beneficios a empregados, na perspectiva do
empregador e das entidades gestoras dos planos do
regime proprio de previdéncia social;

® Beneficios de aposentadoria do regime geral de
previdéncia social, os quais ndo se enquadram nas
normas de beneficios a empregados e normas de
beneficios sociais.

® Aaplicagao do valor justo, principalmente como custo
imputado no reconhecimento inicial de ativos, e a
observéncia dos seus pressupostos;

® Aaplicagao do teste de impairment para as atividades
geradoras de caixa e ndo geradoras de caixa;

® O escopo de consolidacio das demonstragdes contabeis
e as divergéncias entre politicas contébeis entre o
setor publico e entidades do setor privado objeto da
consolidacio;

® Informagoes utilizadas para a tomada de decisao em
comparagao aquelas fornecidas pelas demonstragoes
contabeis, por exemplo, sobre os recursos naturais ou
sobre bens do patrimonio histérico-cultural.

¢ TransagOes que envolvem instrumentos financeiros
especificos do setor publico, como a emissao de moeda,
a comercializa¢do de direitos oriundos do poder
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regulador estatal, a cessdo ndo onerosa de direitos
de uso etc.

® Os direitos e obrigacdes decorrentes das parcerias
com as entidades do setor privado, inclusive terceiro
setor, quanto as exigéncias das normas recentemente
emitidas sobre receitas e despesas.

® Notas explicativas e aplicacdo das exigéncias quanto
a materialidade.

A associagdo entre informagdes financeiras e nao
financeiras tem sido objeto de estudos, ha algumas décadas
no Brasil, em especial, a partir das reformas baseadas
na gestdo por resultados e orcamentos baseados em
desempenho. Contudo, as informagdes financeiras sio,
majoritariamente, derivadas dos processos de execugao
orcamentaria, portanto, preponderantemente baseadas
no regime de caixa.

Pesquisas sobre o estado da arte da literatura
sobre associacdo entre informacgdes financeiras e ndo
financeiras sdo desejaveis, cujos resultados podem gerar
contribui¢oes relevantes para o desenvolvimento do
relatério de sustentabilidade no setor publico. Este é
o caso, por exemplo, dos estudos sobre avaliacdo de
programas e sua relagio com o desempenho das unidades
orcamentarias e os estudos sobre condi¢io financeira que
buscam relacionar variaveis enddgenas e exdgenas para
avaliacdo dos governos e estdo fortemente conectados
com a avaliacdo da sustentabilidade fiscal.

Adicionalmente, os estudos sobre a implementagédo
dos sistemas de informagdes de custos podem revelar
elementos essenciais sobre a preparagdo e o uso de
informagdes com base no regime de competéncia em
conjunto com indicadores referentes as entregas de bens
e servicos a popula¢do com impactos esperados no meio
ambiente, sociedade e economia.

O estudo de bases de mensuragdo que sdo utilizadas
no processo de tomada de decisdo, mas ndo incluidas no
padrao contabil de demonstragdes contabeis, por exemplo
custo de oportunidade, pode contribuir para a expansdo
do padréo contabil em alinhamento com as expectativas
de seus usudrios.

Ainda, no escopo dos temas sobre demonstragdes
contabeis, estdo os estudos com o propdsito de gerar
inovagdes tecnoldgicas para que os fatores dificultadores da
adogdo do regime de competéncia possam ser superados.
Aqui podemos incluir os estudos que promovam acesso
facilitado e mais amigavel as normas, diagndstico mais
tempestivo sobre a adog¢ido e implementagdo pelos
paises em nivel de exigéncias especificas das IPSAS e
compartilhamento de solugdes, por exemplo, codigos
de sistemas e interfaces de programagido de aplicagdes
(Aplication Programming Interfaces — APIs).
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O afastamento das pesquisas desenvolvidas na drea
de contabilidade e orgamento publico das complexidades
contemporaneas pode ser uma das explicagdes para a
lacuna entre a academia e a pratica contabil. Os projetos
de pesquisa podem considerar a existéncia de uma
ampla agenda decorrente da normatizagdo internacional
e contribuir ativamente para a literatura e a pratica
contabil com base nas andlises das implicagcdes das
decisoes tomadas e até interferindo durante as etapas de
elaboragao das normas. Mas, para isso, as complexidades
que vém surgindo em todo o campo do ciclo PFM no setor
publico devem ser incorporadas as tematicas tradicionais
de pesquisa, ampliando o seu alcance em termos de
contribuigao. Citando as provocagoes recentes de Vollmer
et al. (2024), pesquisadores na area poderiam aumentar
sua contribui¢do ao passar a considerar valores diferentes
dos tradicionais, por exemplo, analisando controles
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