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RESUMO

Este trabalho apresenta reflexdbes sobre a importancia do gerenciamento das
informacdes de custos para o processo de melhoria da qualidade do gasto publico
no Brasil e sobre como ocorre sua inser¢cao no contexto da busca pela exceléncia da
gestdo publica. Com uma breve narrativa sobre as mudancas na forma da
administracdo publica brasileira compreender e promover o desenvolvimento de seu
modelo de gestdo, bem como sua relacdo com o surgimento do Sistema de Custos
do Governo Federal e respectivas estratégias de institucionalizacéo e disseminacao,
o autor explora as afinidades desse conjunto de ac¢fes governamentais com O
processo que vem sendo promovido e vivenciado a partir da década de 90 pelos
programas da qualidade no servi¢o publico. Neste sentido, chega-se a propostas de
interacdo entre as acdes de desenvolvimento da gestdo de custos na administracéao
publica brasileira e aquelas vinculadas as politicas de promocédo da exceléncia da
gestado no setor publico brasileiro.

Palavras-chave: Informacéo de custos. Setor publico. Qualidade no servigo publico.
Exceléncia da gestdo publica.




1 INTRODUCAO

Ao estudarmos a trajetéria das mudancas que acompanharam o
desenvolvimento da administracdo publica brasileira a partir do fortalecimento dos
movimentos voltados a reforma gerencial do Estado na década de 90, nota-se
claramente uma variacdo do foco estratégico e abordagens metodolégicas
prevalecentes ao longo do tempo. O objetivo maior desses movimentos se firmou
no amadurecimento do modelo de gestdo publica do pais, em &ambitos
governamental e organizacional, visando oferecer melhores resultados a
Sociedade, por meio de servigos publicos com padrdes de qualidade satisfatérios
as suas expectativas e necessidades.

Nesse sentido, o presente trabalho traz reflexdes sobre a trajetéria da
evolugdo dos programas voltados a melhoria da qualidade na gest&o publica e a sua
convergéncia com as politicas de promocdo da qualidade do gasto publico, cujo
momento histérico se da no tempo presente.

Para esclarecimento desse processo de convergéncia das iniciativas
governamentais correlatas e evidenciacdo da necessidade de maior sinergia entre
esses dois campos de atuacdo da gestdo governamental no Estado brasileiro,
utiliza-se o relato de um marco histérico para o desenvolvimento da administracéao
publica em nosso pais, representado pela criacdo do Sistema de Custos do Governo
Federal, que vem acompanhado da disponibilizacdo de solucbes tecnoldgicas e
metodoldgicas em prol da disseminacdo de uma cultura da gestdo de custos no
setor publico.

Este estudo também pretende demonstrar que a amplitude e relevancia
dos beneficios inerentes a gestdo de custos em organizacdes publicas ainda se
revelam subdimensionadas pelos agentes do setor publico no Brasil e demais
partes interessadas. Tendo sua criacdo e implantacdo resultado da cobranca de
longa data pelos 6rgdos de controle da administracdo publica, o referido sistema
de custos surge sob o risco de um forte viés para o seu uso com fins meramente

burocraticos e legalistas.




Contudo, as reflexes registradas nos capitulos que seguem apontam
para um universo muito mais abrangente, flexivel e recompensador aos interesses
da Administracdo pela melhoria da qualidade na gestdo publica, o qual deve
acompanhar o sucesso na implementacdo do Sistema de Custos do governo
brasileiro em sua completude, no que se refere ao conjunto de politicas publicas,
projetos estratégicos, processos gerenciais, inovacdes tecnoldgicas e cultura de
accountability que lhe s&o pertinentes.

Assim, também s&o apresentadas ao final deste trabalho algumas
propostas para o alinhamento das acdes governamentais em prol daquela sinergia
gue se espera com o uso da informacdo de custos na busca pela exceléncia da

gestao publica no Brasil.

2 DISCUSSAO DOS FUNDAMENTOS E ESTUDOS CORRELATOS

2.1 Reflexbes sobre a evolucdo na forma de se promover qualidade na
administracado publica e sua relagdo com a gestdo de custos

Adotando-se o entendimento de que aquela variacdo estratégica e
metodoldgica observavel na trajetoria de promocao da cultura de qualidade no setor
publico brasileiro, mencionada nos paragrafos introdutorios, deve-se, em principio, a
um processo evolutivo da opinido publica — diante da transicdo de seus padrdes de
exigéncia quanto ao atendimento de suas necessidades e expectativas —, bem como
ao préprio desenvolvimento técnico, cientifico e cultural da Administracdo com seus
atores envolvidos, percebemos as mudancas ocorridas diante da necessidade do
Aparelho do Estado em dar respostas mais efetivas aquelas exigéncias.

Nessa reflexdo, podemos considerar que a primeira fase da reforma
gerencial, ndo obstante a completude das premissas e conceitos que
acompanharam seu surgimento no pais, teve sua aplicagdo concentrada no
desenvolvimento e implementacdo de politicas publicas voltadas ao aumento da
capacidade da administracdo publica em fornecer servicos publicos suficientes a
demanda do cidadao, direta ou indiretamente. Diante de todos os desafios em
guestao, inicialmente, precisava-se ao menos demonstrar a sociedade que o Estado

funciona e que produz servigos publicos.




O desenrolar de acdes para esse aumento de capacidade produtiva
envolveu, dentre outras iniciativas, a estruturacéo e fortalecimento de carreiras tipicas
de Estado; reformas para flexibilizacdo remuneratoria e contratual na gestdo de
recursos humanos, incluindo terceirizagbes, remuneracdes variaveis e reducdo dos
padrdes de estabilidade do emprego publico; privatizagdes, concessdes e parcerias
com o setor privado; bem como a inser¢cdo de uma filosofia gerencial mais comum a
organizac0Oes da iniciativa privada, evidentemente focadas em produtividade.

Num segundo momento, a administracdo publica brasileira se deu conta
de que o cidadao ja ndo esperava somente uma resposta do Poder Publico quanto
ao aumento de sua capacidade em ofertar servicos publicos essenciais, mas que
também esses servicos tenham uma qualidade satisfatéria. Assim, a clara mudanca
nesta fase se traduz pela transicdo de um foco até entdo concentrado na capacidade
produtiva — com aumento na oferta de resultados gerados pelo uso da maquina
publica — para um foco mais centrado na satisfagdo do “cidadao-cliente” com a
qualidade daqueles resultados ofertados.

Essa transicao resultou na cobranca de uma aproximacao do modelo de
gestdo publica ao modelo de gestdo empresarial, tendo-se chegado ao
entendimento de que ndo ha como oferecer servi¢os publicos de qualidade somente
com iniciativas para mudancas na gestdo governamental; ou seja, tratando-se
apenas de questdes ligadas a macropoliticas das areas fiscal, econémica e social,
ou mesmo com reformas no gerenciamento central das politicas publicas.

Por meio da Reforma da Gestdo Publica iniciada com Plano Diretor,
conduzido por Bresser-Pereira’! entre 1995/98, o Estado brasileiro comecou a
investir no desenvolvimento gerencial da maquina publica, promovendo-se desde
entdo uma série de acdes voltadas a qualidade da gestédo organizacional.

Afinal, tornou-se mais evidente que a garantia de sucesso na execucao
de politicas publicas esta diretamente associada ao bom desempenho das
organizacdes publicas, pois, de nada adianta a formulacdo de boas politicas e uma
boa atuacdo dos 0Orgdos centrais para a gestdo governamental se a execucao
dessas politicas la na “ponta de entrega” dos servigos publicos associados for
realizada por instituicbes gerencialmente despreparadas e estagnadas em seu

desempenho organizacional.

! BRESSER-PEREIRA, L. C. Reforma da Gestdo e Avanco Social em uma Economia Semi-
Estagnada. In: LEVY e DRAGO, 2005.




Naquele momento se firmou o entendimento de que ndo ha como se falar
em qualidade dos servicos publicos sem que haja esforgcos do Poder Publico para
melhorar a qualidade no gerenciamento dos processos organizacionais de que
resultam tais servigos. Foi entdo que os programas voltados a melhoria da qualidade
dos servicos publicos ganharam mais for¢ca no Brasil, acompanhados por uma onda
de implantacdo dos métodos e ferramentas da qualidade e de certificacbes 1SO
9000 entre as unidades da administracao publica.

No desenrolar desses esforcos, percebeu-se que o caminho para a
elevacao dos padrdes de qualidade na gestédo publica passa, necessariamente, pela
adocao de sistematicas para o reconhecimento e premiacdo daquelas organizacdes
que se destacam por seu alto nivel de maturidade gerencial, a partir da avaliacao
continuada de suas praticas de gestdo e dos resultados associados. Com isso,
adotaram-se, como forma de embasamento para a avaliacdo da gestdo publica, os
critérios de exceléncia da gestdo jA mundialmente aceitos, sob o desafio de serem
adaptados adequadamente ao contexto da administracdo publica brasileira.

Contudo, veremos ao longo deste trabalho que o conceito de exceléncia
se sustenta por meio de trés pilares — eficicia, eficiéncia e efetividade —, sem os
quais ndo podem ser demonstrados em completude os indicadores e os padroes
necessarios a comparabilidade do desempenho das organizacbes e do grau de
exemplaridade das suas préaticas de gestdo, a fim de se obter as referéncias que
permitem a indicacdo daquilo que pode ser considerado “excelente”.

E neste ponto de evolucdo dos programas de melhoria da qualidade da
gestdo no setor publico que se inicia uma convergéncia aquelas politicas publicas
voltadas a promocéao da responsabilidade fiscal e da qualidade do gasto publico, que
vém sendo desenvolvidas e implementadas pelo Estado brasileiro quase que
concomitantemente, porém néo de forma integrada e sinérgica aquelas primeiras.

Nas duas fases anteriormente citadas, as a¢des no setor publico se
mantiveram muito mais concentradas na avaliacdo dos niveis de eficacia e
efetividade dos resultados organizacionais, sem que o mesmo desenvolvimento se
desse, proporcionalmente, na geracao de solugdes adequadas para a avaliacdo da
relacdo custo-beneficio desses resultados, bem como para a demonstracao do custo

de oportunidade e do valor econémico agregado dos servigos publicos.




Afinal, aqueles que se consideram partes interessadas no desempenho e
resultados do setor publico, interessa conhecer cada vez mais a eficiéncia da
maquina publica nesta cruzada pela elevacdo da qualidade dos servicos publicos.
Desse interesse surgem questdes como:

= A que custo estdo sendo elevados a capacidade produtiva e o0s

padrdes de qualidade das organiza¢Ges publicas?

= Quais o0s niveis de eficiéncia dos processos organizacionais

necessarios para alcancar a efetividade das acdes do Poder Publico na
solugéo dos problemas da sociedade?

= Os recursos publicos aplicados pela Administracdo em atividades e

projetos de suas organizacbes estdo sendo consumidos da melhor
forma possivel? Em especial, naquelas que buscam padrdes de
exceléncia na qualidade de sua gestdo e na geracdo de satisfacdo ao
‘cidadao-cliente” quanto ao atendimento de suas necessidades e
expectativas com aqueles servi¢os publicos que lhe séo prestados.

Porém, para a obtencdo de respostas satisfatérias as estes
guestionamentos, nao bastam novas solucbes e/ou reformas restritas aos
processos de gestado orcamentéria e financeira. Os sistemas atualmente existentes
para 0 suporte a esses processos tém sua criacdo e desenvolvimento
essencialmente fundamentados no gerenciamento e controle de rotinas e
informac@es sobre a distribuicdo e aplicacdo de recursos publicos pelos entes da
Administracdo; contudo, bem pouco se deu a evolu¢cdo no sentido de acompanhar
e avaliar o consumo direto desses recursos, em detrimento do volume e da
qualidade dos servicos e produtos associados, ou mesmo dos processos
organizacionais correlatos a geracdo desses resultados.

Essa abordagem para avaliacio do gasto publico implicara,
obrigatoriamente, na adocdo de processos de gerenciamento dos custos nas
organizacdes publicas, pelos quais se pode, de fato, obter indicadores adequados a
mensuracao e analise do grau de eficiéncia sob diversos aspectos de gestdo; em
esséncia, possibilita-se identificar a eficiéncia inerente aos resultados obtidos a partir

do conjunto de decisdes dos gestores publicos.




2.2 A relacdo da informacdo de custos com o ganho de desempenho
institucional para alcance da exceléncia gerencial no setor publico

Quando nos referimos ao monitoramento dos resultados ora planejados
pela Instituicdo, inevitavelmente, devemos também tratar da avaliagdo do
desempenho organizacional. Utilizando-se dos fundamentos que tratam do controle
na gestdo por resultados, encontramos os ensinamentos de MARTINS e MARINI

(2010: 215), os quais afirmam que:

monitorar e avaliar significa gerar informacdes sobre o desempenho de algo
(organizacéo, politica, programa, projeto, pessoa etc.), buscando explica-lo
(identificando fatores inibidores e promotores de resultados), e fazer uso de
tais _informacdes incorporando-as ao processo decisério do objeto
monitorado ou avaliado, buscando aprendizado, transparéncia e
responsabilizagéo. [...] Do ponto de vista de um modelo de gestdo para
resultados, monitoramento e avaliagdo sdo mecanismos de controle e
correcdo que permitem verificar a extenséo na qual a agenda estratégica é
pertinente e est4 sendo realizada, além de permitir averiguar se os esfor¢os
empreendidos estdo direcionados para ela. O ponto critico em relacdo a
sistemas de monitoramento e avaliagdo € gerar e disponibilizar informacdes
de forma clara e expedita para proporcionar correcdes no momento
oportuno e, por conseguinte, aprendizado. (grifo meu)

Em complemento, Paulo Daniel — um dos maiores responsaveis pela
concepcao e desenvolvimento do Modelo de Exceléncia da Gestdo Publica — (LIMA,
2007: 94), afirma que controle se refere a verificacdo, pelos resultados, do grau de
eficiéncia, eficacia e efetividade das acfes. Segundo o autor, o grande diferencial do
Modelo esta no fato de considerar o monitoramento como mecanismo congénito do

sistema de controle, pois, do contrario, em esséncia, seria reativo. E acrescenta:

0S mecanismos de monitoramento do sistema de controle garantem a
oportunidade da analise das informacdes disponiveis e da utilizacdo do
capital intelectual da organizacdo para que, em plena execuc¢do do plano,
sejam realizadas as ac¢des corretivas onde for necessario: na estratégia, no
plano, na composi¢cdo e preparo das equipes e até mesmo no proprio
sistema de controle do plano.

Quanto a avaliagéo, LIMA (2007: 99) esclarece que a préatica mais comum
e institucionalizada na administracdo publica brasileira também se vincula a fungéo
de controle, porém, com forte énfase as questdes de cumprimento de requisitos
legais, principalmente aqueles que se referem ao uso de recursos financeiros. Nesse
tipo de controle, o espectro de avaliacdo esta limitado ao curto caminho entre o
previsto e o realizado, transitando apenas entres as metas fisicas e financeiras e

seus resultados diretos. Contudo, ele também afirma que a avaliacado de resultados




que ateste o atingimento de futuros desejados € o caminho que qualquer sistema de
avaliacado deveria percorrer, sendo que qualquer caminho menor do que este nao
teria autoridade para atestar valor publico e muito menos regularidade da gestéo.

Neste sentido, o sistema de custos contribui a aplicagdo da gestdo por
resultados no setor publico, podendo-se até mesmo calcular a receita econémica por
orgao, programa ou atividade e confrontad-la com os custos diretos. E isso ndo se
refere apenas as atividades de controle da gestdo publica, mas principalmente
aguele modelo de avaliacdo gerencial defendido por Paulo Daniel.

Segundo SLOMSKI (1996), o conceito de receita econdmica de uma
entidade publica, é definido como a multiplicagcdo do custo de oportunidade, que o
cidaddo desprezou ao utilizar o servico publico, pelo nimero de servigcos que a
entidade tenha efetivamente executado. J& o custo de oportunidade significa o
menor preco de mercado a vista desprezado para aquele servico prestado ao
cidaddo com similar qualidade, oportunidade e tempestividade. Assim, receita
econbmica é o valor ndo pago pelo cidaddo no mercado, por preferir utilizar o
servico publico ao invés do particular, ou o servico ndo comprado no mercado
(terceirizado) pelo poder publico.

Naquela mesma obra citada em paragrafos anteriores, MARTINS e MARINI
(2010: 45) recordam gque a metodologia do Project Management Body of Knowlegde
(PMBOK) — desenvolvida pelo Project Manegement Institute (PMI) — destaca que,
para um projeto obter bom desempenho, faz-se necesséria a compreensao de um
conjunto de “areas de conhecimento relacionadas a gestao de projetos, estando entre
elas a de “custos”, para atendimento a estimativa de custo aprovada.

De fato, na medida em que se estuda essa e outras metodologias,
comumente utilizadas pelas organizacbes para a melhoria de seu desempenho
institucional, torna-se mais evidente a relacdo do uso da informacao de custos com
as boas praticas de gestdo por resultados.

Ao apresentarem o modelo da Cadeia de Valor e os “6Es do
Desempenho”, MARTINS e MARINI (2010: 79) propdem a existéncia de duas
dimensdes para o desempenho: Dimensdo de Esforco e Dimensédo de Resultado;
sendo que, a primeira possui elementos de economicidade, execucdo e exceléncia,

e a segunda elementos de eficiéncia, eficacia e efetividade.




Para fins de aplicacdo neste estudo, convém destacarmos o
entendimento desses autores para “eficiéncia”, como um elemento da dimenséao de
resultado na avaliagdo do desempenho, que se caracteriza como “a relacao entre os
produtos gerados (outputs) e os insumos empregados na busca de melhor
desempenho dos processos, atividades e projetos com relacdo ao custo envolvido e
ao tempo destinado, medindo o esforco de transformacao”.

Ainda nesta linha de esclarecimento, a partir do conhecimento agregado
com a bibliografia pesquisada para este trabalho, pdde-se chegar a seguinte
proposicao de definicdes para o tripé dos resultados em prol da exceléncia da gestao:

» Eficécia: relacdo entre o realizado e o planejado; grau de cumprimento
das metas ou de realizacdo das acdes planejadas; o que e quanto se
fez daquilo que deveria ser feito no prazo estimado.

» Eficiéncia: relagdo entre o realizado e os recursos consumidos; valor
dos recursos utilizados / quantidade de produtos ou servigos gerados;
guanto foi gasto para fazer o que se fez ou que se deveria ter feito.

» Efetividade: grau de impacto das acdes realizadas e do respectivo
consumo de recursos quanto ao alcance dos objetivos correlatos; a
utilizacdo de recursos na realizacdo das acdes planejadas também
gera impactos que vao além da geracao de produtos e servicos, ou
resultados dos processos. A efetividade esta diretamente relacionada a
cadeia de valor da organizacdo. O que se deseja é saber se, mesmo
sendo eficaz e eficiente, o problema foi resolvido de fato?

Também se faz importante o esclarecimento de que, conforme definicbes
propostas por FERNANDES e SLOMSKI (2009), “Qualidade, no ambito da Gestao
Publica”, € o conjunto de atributos que define um padrédo para determinado produto,
processo ou sistema, que atenda aos requisitos especificados pelo cliente/usuério
do servico publico (o cidadédo) para sua aceitagdo, manutencéo e melhoria.

Os mesmos autores lembram haver um equivoco bastante comum entre a
utilizagcéo dos conceitos de qualidade e de exceléncia. Por isso, convém ressaltar o

entendimento de suas diferencas:

®= Qualidade concerne a situagdo padrdo, ao estado em que se encontra
determinado produto/servico, processo ou sistema, considerando o
conjunto de seus atributos, conforme os requisitos especificados para
sua aceitacdo, manutencdo e melhoria, que satisfacam as necessidades
e expectativas do cliente/usuério/cidadao.
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= Exceléncia é a superacdo dos padr6es de qualidade existentes. Esta
fortemente relacionada a uma ampla visédo estratégica do negécio e a
comparacdo de seus atributos e desempenho com um referencial
apropriado. Sua definicdo relne necessariamente 0s conceitos de
eficacia, eficiéncia e efetividade.

Na sequéncia desse estudo, deve-se também considerar o trabalho
desenvolvido pelo Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo —
GesPublica, conduzido pela Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestédo do Governo Federal — SEGES/MP, para o desenvolvimento da
gestdo publica brasileira. Conforme o Documento de Referéncia do Programa
GesPublica (BRASIL, MP, SEGES, 2009: 7), o mesmo surge de um processo que
vem se renovando constantemente, pois, antes de sua criacdo no formato atual, o
programa ja existia sob o nome de Programa da Qualidade no Servico Publico —
PQSP, desde 2000; e antes deste sob o nome de Programa da Qualidade e
Participacdo na Administracdo Publica — QPAP; tendo tudo se iniciado a partir do
Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade Publica — PBQP.

Ainda segundo os registros do mesmo documento (2009: 23), por meio do
desenvolvimento, manutencdo e melhoria continua do Modelo de Exceléncia em
Gestdo Publica — MEGP, bem como das acbes coordenadas para sua aplicacao
entre as organizacdes do setor publico, o GesPublica dissemina os fundamentos
relacionados aos critérios de exceléncia para a elevacdo dos niveis de qualidade da
gestdo publica, trazendo entre eles a “orientacdo por processos e informacfes”, a
qual se traduz pela compreensdao e segmentacdo do conjunto das atividades e
processos da organizacao que agreguem valor as partes interessadas, sendo que a
tomada de decisGes e a execucdo de acdes devem ter como base a medicao e
andlise do desempenho, levando-se em consideracgéo as informacdes disponiveis.

Na descricdo de como este conceito deve ser colocado em pratica, o
GesPublica traz em seu fundamento o entendimento de que a orientacdo por
processos permite planejar e executar melhor as atividades com a definicdo adequada
de responsabilidades, uso dos recursos de modo mais eficiente, realizacdo de
prevencdo e solucdo de problemas, eliminacdo de atividades redundantes,
aumentando a produtividade; sendo que a resposta rapida agrega valor a prestacéo

dos servicos publicos e aos resultados do exercicio do poder de Estado.
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Contudo, cabe ressaltar que o referido destaque ao uso eficiente dos
recursos publicos por parte dos conceitos e fundamentos defendidos pelo
GesPublica ndo sdo melhor explorados a partir dos temas associados, como a
qualidade do gasto e o0 uso das informacdes de custos nos processos decisorios. Em
uma analise do principal e mais atualizado documento oficial desse Programa e do
Prémio, o Instrumento para Avaliacdo da Gestdo Publica — IAGP (BRASIL, MP,
SEGES, 2010), ndo sao encontradas definicbes que correlacionem de forma mais
expressiva a avaliacdo da qualidade do gasto publico como parte relevante de uma
avaliacdo da qualidade da gestéo publica baseada em critérios de exceléncia.

Nesse sentido, a Unica definicdo ali encontrada que carrega discreta
mencao a tal relacdo é a interpretacdo apresentada ao principio constitucional da
eficiéncia, o qual significa “fazer o que precisa ser feito com o maximo de qualidade
ao menor custo possivel”, ressaltado ainda que “ndo se trata de reducédo de custo de
qgualquer maneira, mas de buscar a melhor relacdo entre qualidade do servico e
qualidade do gasto”.

O mesmo se nota quando nos referimos a busca por requisitos
claramente direcionados a avaliacdo das praticas de gestdo de custos nas
organizacdes participantes do GesPublica ou das candidatas ao Prémio, pois
também néo se faz expressivo o interesse pela evidenciacdo do uso de sistemas de
informacBes gerenciais associados a apuracdo e gerenciamento adequados da
informacé&o de custos nessas organiza¢gdes, com vistas a promocao da qualidade do
gasto publico.

Conforme o trabalho de FERNANDES e SLOMSKI (2009), apresentado
no Il Congresso CONSAD de Gestado Publica, numa reflexdo sobre a relacéo entre o

desempenho organizacional e o uso da informacdo de custos na administracéao

publica, convém destacar que

Ja na década de 80, um decreto presidencial (Decreto n® 93.872/86) trouxe
a tona definicdes sobre a relagdo entre a apuracao de custos e a avaliagédo
do desempenho gerencial na Administracdo Publica, presentes em seus
artigos 137 (apuracdo do custo dos projetos e atividades com o intuito de
evidenciacdo dos resultados da gestdo) e 142 (custos dos projetos e
atividades como objeto de auditoria para verificacdo dos objetivos
alcancados); no entanto, o assunto ainda nao apresentava forga condizente
com sua real importancia.
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E, ainda, que

Alonso (1999, p.39) afirma que o conhecimento do custo dos servicos
publicos é fundamental para uma alocacdo eficiente de recursos e o
desconhecimento dos custos € o maior indicador de ineficiéncia no
provimento dos servigos publicos. Desta forma, o elemento essencial para
uma contabilidade de custos é exatamente o conhecimento dos custos da
organizacdo. O reconhecimento e a classificacdo de custos na realizacédo
dos servicos publicos ja possibilitariam atingir uma alocacao eficiente de
recursos pelo Estado. E seria um grande indicador de avaliacdo de
desempenho.

Utilizando-se de outras observacdes registradas na mesma obra de

ALONSO citada pelos autores acima referenciados, sdo suas as anotacdes ao tratar

das razdes para se apurar o custo dos servigos publicos (1999: 43-44):

[...] a crise fiscal do Estado e a exposi¢do dos mercados domésticos a
competicdo internacional impuseram a necessidade de que a reforma do
Estado privilegiasse a qualidade do gasto publico. Diferentemente do setor
privado, no setor publico as preocupacdes com a gestdo de custos nao
estdo relacionadas com a avaliagdo de estoques ou com a apuracdo de
lucros, mas sim com o desempenho dos servi¢os publicos [...] O governo e
a sociedade ndo sabem, regra geral, quanto custam os servicos publicos.
Como ndo hd medida de custos, também ndo hd medida de eficiéncia na
administragdo publica, dado que a eficiéncia é a relacdo entre os resultados
e 0 custo para obté-los. Sem um sistema de avaliagdo de resultados e de
custos, a administracdo publica abre margem para encobrir ineficiéncia.

“[...] a melhoria substancial no desempenho de uma organizacéo
governamental, por sua vez, requer sistemas de informacfes gerenciais que
déem sustentagdo aos seus processos decisdrios. Em particular, tais
sistemas devem contemplar medidas de resultados e o custo para obté-los.
A medicdo de resultados ainda é feita de forma n&o sistemética e/ou
inadequada na administracdo publica federal. Porém, com relacdo a
medicdo de custos, a situagdo é ainda mais precaria, pois ndo ha tradicao
em se medir custos no servigo publico.”

s

O mais interessante nesta referéncia € o fato de suas observacdes

criticas datarem de 1999, mas se mantém com aplicacdo bastante atual para o

contexto da administracéo publica brasileira. Essa atualidade também é valida para

suas provocacoes,

ao exemplificar perguntas béasicas que permanecem sem

respostas no servico publico, como:

» Quanto custa um determinado servigo de saude?

= Quanto custa a gestéo de pessoal?

= Quanto custa a gestdo de compras?

»= Quanto custam as auditorias governamentais?

» Quanto custa a gestdo de politicas publicas?

= Quanto custam os processos de trabalho no governo?

= Quanto custa atender cada cliente de uma organizacdo governamental?

» Quais atividades agregam valor aos processos de trabalho
governamentais?

= Qual é o impacto em termos de custos nas mudangas organizacionais
propostas ou implementadas?

» Qual é a eficiéncia de cada organizacédo do governo?
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Desta forma, entende-se que o0 desenvolvimento de sistemas de
informacdes gerenciais e governamentais integrados para apuracao e gerenciamento
dos custos nas organizacdes publicas seria um grande reforco as iniciativas de
melhoria da gestdo publica, que buscam a prontidado para o fornecimento de respostas

imediatas e precisas a questdes como aquelas supracitadas.

2.3 Necessidades e desafios para disseminacao da cultura da gestdo de custos
no setor publico

Ndo obstante as reflexdes ja exploradas nos topicos deste capitulo,
tratando-se da experiéncia brasileira no processo de mudancas durante a evolucdo
da Reforma de Gestao Publica e sua relacdo com o surgimento da gestédo de custos
no setor publico, ou mesmo 0s conceitos em que se reflete sobre a elevacdo do
desempenho institucional pelo uso da informagdo de custos para alcance dos
padrées de exceléncia gerencial, cabe ainda nessa discussao a referéncia a obras
gue relatam essas mesmas interacdes tematicas na experiéncia internacional.

Neste sentido, recomenda-se a leitura do texto de POLLITT: “O contexto
cambiante” (2008: 65), de forma especial quanto a seus tépicos de 3.4 a 3.7, que
relatam diversas semelhancas, no ambito internacional, em comparacdo aquela
descricdo aqui registrada sobre os elementos que se inter-relacionam no processo
evolutivo das reformas administrativas do Estado.

Apesar da obra de Pollitt ter um foco central nos processos de auditoria
(operacional e de gestdo publica), percebe-se a interacdo dos mesmos elementos
no embate entre a elevacdo do desempenho operacional nas organizaces publicas
e a observancia de uma legalidade que nem sempre caminha na mesma direcao
que o interesse maior pelo desenvolvimento da gestdo publica, ou ndo se traduz
com a mesma dinamica.

Em outro estudo da experiéncia internacional, REZENDE, CUNHA e
BEVILACQUA (2010: 959-92) relata as importantes mudancas adotadas nas duas
tltimas décadas, em varios paises, aos métodos para afericdo dos custos das acdes
publicas. Segundo os autores, tais mudancas se voltaram a adocédo pelo setor
publico de sistemas contabeis mais préximos aos praticados pela iniciativa privada,
tendo em vista que a contabilidade orcamentéria tradicional ndo gera informacdes

adequadas para que se conheca o real custo dos bens e servicos produzidos por
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organizagbes governamentais. Consequentemente, ndo se permite que 0S custos
incorridos sejam comparados aos resultados obtidos e que seja possivel avaliar a
eficiéncia das acdes governamentais, de modo a analisar alternativas que poderiam
obter idénticos resultados com custos menores.

O referido artigo traz relevantes argumentos sobre a importancia da
informacdo de custos para a melhoria da qualidade do gasto publico, bem como
diretrizes baseadas nas licbes obtidas com a experiéncia internacional, para que
sejam enfrentados pelo Estado brasileiro os desafios correlatos a implementacéo da
contabilidade por regime de competéncia, com vistas a abertura do caminho para
uma contabilidade de custos com foco gerencial na administracéo publica.

No mesmo trabalho, associam-se as diretrizes para adocdo de um
sistema de custos no setor publico brasileiro. Neste ultimo ponto, seu conteudo ja
leva em consideracdo a experiéncia do nosso governo federal, cujo sistema de
informagOes de custos se encontra atualmente em fase de operacionalizagdo e
disseminacéao para os 6rgaos superiores da administracédo publica federal.

As bases conceituais dessa experiéncia no governo federal brasileiro se
encontram descritas de forma mais atualizada no artigo de MACHADO e HOLANDA
(2010: 791-820), publicado na Revista de Administracdo Publica editada pela
Fundacdo Getulio Vargas, em um volume exclusivamente dedicado a trabalhos

correlatos ao tema de Custos no Setor Publico.

2.4 O Sistema de Custos do Governo Federal como instrumento de melhoria da
gualidade da gestdo publica

Quando nos referimos ao Sistema de Custos do Governo Federal, torna-
se essencial uma distin¢cdo clara do objeto de nossa discussdo, uma vez que este
pode ser um sistema governamental formado por um conjunto estrutural da
administracdo publica, cujo 6rgdo central se associa ao mesmo 06rgao central do
Sistema de Contabilidade Federal, hoje atribuido a Secretaria do Tesouro Nacional,
mas podemos também estar falando, equivocadamente, do sistema informatizado
gue suporta tecnologicamente aquele sistema de gestao governamental, para o qual
se deu o nome de “Sistema de InformagOes de Custos do Governo Federal”, ou
ainda “Sistema de Informacgao de Custos do Governo Federal”, sob sigla em fase de
definicdo: SIC ou SICGov .
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Tal confusdo ocorre porque a criacdo normativa daquele primeiro — o
Sistema de Custos, enquanto estrutura governamental — foi precedida com mais de
seis meses de antecedéncia do lancamento e divulgacdo dessa ferramenta
tecnoldgica, tendo sua nomenclatura se firmado mais no conhecimento do publico
alvo, em detrimento daquele de significado maior para a Administragdo Publica.

A Secretaria do Tesouro Nacional oficializou por meio de sua Portaria n®
157, em 09 de marco de 2011, a criacdo do Sistema de Custos do Governo Federal,
com o objetivo de proporcionar melhor conteudo informacional que subsidie as
decisbes governamentais na alocagado eficiente dos recursos e gerar condigbes
apropriadas a promocao da qualidade do gasto publico.

Para o governo brasileiro esse ato representa um marco nos esforcos de
desenvolvimento da administracdo publica por meio da eficiéncia organizacional e
do accountability no gerenciamento dos recursos publicos pela Unido.

Para a Secretaria do Tesouro Nacional (SILVA, 2011), o referido sistema
se insere num contexto de mudancas que vém sendo implantadas na Contabilidade
Plblica brasileira desde o inicio deste século, com a transicdo de um enfoque
tradicionalmente orcamentario para o patrimonial, considerando-se, ainda, aspectos
de gestdo por resultados na execucdo dos servigcos publicos. Sua implantacédo
atende ao art. 50, 8§ 3° da Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, que obriga a Administracdo Publica a manter
sistema de custos que permita a avaliacdo e o0 acompanhamento da gestao
orcamentdria, financeira e patrimonial; ndo obstante, também converge para a
consolidagdo dos demais instrumentos legais decorrentes da Reforma do Aparelho
do Estado e da Gestdo Publica em nosso pais.

Assim, a criacdo do Sistema de Custos significa a institucionalizacdo de
uma nova frente de trabalho pela integracdo dos sistemas brasileiros de gestao
governamental, na qual se carrega o desafio de interligar a Contabilidade Publica da
Unido com 0s processos gerenciais das organizagcdes do setor publico, em prol de
uma resposta mais efetiva aos anseios da sociedade pela melhoria da qualidade do
gasto publico.

Ja o Sistema de Informagbes Custos do Governo Federal (SIC) € um
sistema de apoio a gestdo, a ser operacionalizado pela Secretaria do Tesouro

Nacional em parceria com o Servi¢co de Processamento de Dados do Governo Federal
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— 0 SERPRO, vinculado ao Ministério da Fazenda. Ele pode ser utilizado nos trés
poderes, tanto pelos érgdos executores das politicas publicas quanto pelos érgéos
centrais de planejamento e de controle, fornecendo informacfes que subsidiem as
decisbes governamentais e organizacionais nas instituicbes vinculadas ao setor
publico, de modo que se obtenha uma alocagéo mais eficiente do gasto publico.

Pelo uso desta ferramenta gerencial a informacdo de custos das
organizacdes pode ser gerada de forma confiavel e consistente, a partir das
informacfes pré-existentes nos sistemas estruturantes de gestdo orcamentario-
financeira, gestdo de pessoal e gestdo organizacional da administracdo publica
federal, conceitualmente ajustadas para a contabilidade de custos.

Compete a STN tratar de assuntos relacionados a area de custos na
Administracdo Publica Federal, conforme define a Lei n°® 10.180, de 06/02/2001, que
organiza e disciplina o Sistema de Contabilidade Federal do Poder Executivo. Desta
forma, em associacdo a disponibilizacdo da solucéo tecnolédgica conhecida por SIC,
em julho de 2010 foi criado o Nucleo de Informacédo de Custos (NUINC), vinculado a
estrutura da area de Contabilidade da Unido na STN.

Em 2011 esse nucleo passou ao status de geréncia, passando a se
chamar Geréncia de Informacgles Fiscais e de Custos — GEINC, mantendo sua
funcdo de conduzir o planejamento, estruturacdo, implantacdo e disseminacéo do
Sistema de Custos do Governo Federal, abrangendo instituicbes dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, na condicdo de geradores e também usuarios da
informacé&o de custos obtida por meio do SIC.

E em face da relevancia e complexidade das atividades e projetos
vinculados ao processo de implantacdo e aperfeicoamento das praticas de uso do
SIC entre os 6rgados da administracdo publica federal brasileira, tornou-se essencial
um forte investimento na capacitacdo e especializacdo dos servidores envolvidos
nestas atividades, assim como na disseminagéo do conhecimento entre os principais
usuarios do sistema — profissionais do corpo técnico que atuardo na geracao e
garantia de qualidade da informacdo de custos e gestores interessados na
informacéo para suas tomadas de deciséo.

Como jA bem demonstrado nos demais topicos deste trabalho, a
natureza interdisciplinar inerente a tematica da gestdo de custos, que interliga

diversas areas de estudo nos campos das ciéncias contabeis e administrativas,
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exige uma qualificacdo técnica bastante ampla e consistente daqueles
profissionais envolvidos nas ac¢des de implementagéo e desenvolvimento tanto do
SIC como do préprio Sistema de Custos em seu sentido mais amplo, enquanto
sistemética de atuacdo governamental para as politicas publicas de disseminacao
da cultura de gestdo de custos no setor publico em prol dos avancos na melhoria
da qualidade da gestdo publica. Pois a este trabalho se vincula a propria
adequacdo e disseminacdo das praticas gerenciais correlatas a sua efetiva
utilizagcdo nas organizagdes publicas para o desenvolvimento gerencial de seus

processos decisorios.

3 PROPOSICOES ESTRATEGICAS PARA UMA ATUACAO INTEGRADA DO
SISTEMA DE CUSTOS DO GOVERNO FEDERAL JUNTO A POLITICAS DE
PROMOCAQO DA EXCELENCIA DA GESTAO PUBLICA NO BRASIL

Muitas ja s@o as evidéncias de que a promoc¢ao da cultura da gestdo de
custos no setor publico esta essencialmente relacionada a propria qualidade da
gestdo nas organizacdes publicas. Tais constatacbes vém sendo observadas e
declaradas por varios especialistas envolvidos no desenvolvimento do Sistema de
Custos do Governo Federal, como o Prof. Lino Martins % tendo sido registradas de
forma mais contundente a partir do | Congresso “Informagéo de Custos e Qualidade
do Gasto no Setor Publico”, realizado em agosto de 2010, em agéo conjunta pelos
Ministérios da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gest&o.>

No que se refere a programacao desse evento, pelas explanacdes de
alguns de seus ilustres palestrantes — como os professores Eliseu Martins, Fernando
Rezende, Klaus Luder e o também ex-Ministro da Fazenda Antonio Delfim Neto —
pode-se notar um verdadeiro “mantra” com frases sobre a relacdo existente entre a
qualidade da gestdo publica e o efetivo sucesso na geracao e uso da informacéo de

custos no setor publico.

% O Professor Lino Martins da Silva atuou como consultor junto a equipe do NUINC/GEINC-STN, por
meio de parceria com a Embaixada Britanica, para o desenvolvimento de indicadores de custos no
Governo Federal a partir do uso do SIC (SILVA, 2011).

3 Disponivel pela web: http://www.custosnosetorpublico.info/index.php, em 05/05/2011.
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No mesmo congresso, também se registrou a mesma linha de
pensamento quando da apresentagédo das conclusdes de relatoria de suas oficinas
de debate. De forma especial, no debate sobre as constatacées da “Oficina 17,
chegou-se a argumentar sobre a necessidade de envolvimento do processo
governamental de promocdo da qualidade do gasto publico junto aquelas acdes ja
bem difundidas por meio do Programa GesPublica, para a qualidade da gestdo na
administracéo publica.

Ressalta-se ainda que a mesma teoria foi constantemente reforgada pelos
relatorios de consultoria do Prof. Lino Martins, ao longo de suas participacdes em
reunides promovidas pela Geréncia de Informacdes de Custos da Coordenacédo-
Geral de Contabilidade e Custos da Unido, na STN, na condicédo de consultor para o
Sistema de Custos do Governo Federal, sob a finalidade de sustentar uma
construcdo metodoldgica para a elaboracdo de indicadores de custos apropriados a
administracdo publica federal.

Portanto, faz-se necessaria e oportuna uma proposta ao Tesouro
Nacional, sob o entendimento de que |he convém estabelecer diretrizes para a
melhoria da qualidade do gasto publico associada ao desenvolvimento de um
trabalho integrado entre duas importantes politicas de Estado: a promocdo da
cultura de gestao de custos no setor publico alinhada a promocao da qualidade em
padrdes de exceléncia na gestéo publica.

Para melhor ilustracdo desse alinhamento, sdo propostas a seguir
algumas sugestdes de definicbes estratégicas para o planejamento das areas de
Custos da Uni&o na Secretaria do Tesouro Nacional.

I. Objetivo estratégico: promover a integracdo das acles
governamentais referentes ao desenvolvimento da gestdo de custos no
setor publico com os programas voltados a exceléncia da gestao
publica no Brasil.

Il. Estratégias e planos para a concretizacéo desse objetivo: *

* Elaborac&o propria.
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O QUE FAZER

COMO FAZER

1) Ampliagdo do conhecimento sobre o
contexto de adequacdo ao uso da
informacdo de custos entre as

organizacdes publicas que buscam a

exceléncia de sua gestdo, bem como

andlise de suas opinides criticas e

sugestdes para o tema.

Desenvolver e disponibilizar questionario
online para execucdo de pesquisa de
campo direcionada ao publico especifico de
organizagfes publicas comprometidas com
0 GesPublica e/ou demais programas de
gualidade da gestdo no setor publico,
baseados em critérios de exceléncia.

Redigir e publicar trabalho com a andlise
dos resultados da referida pesquisa

exploratoria.

2) Atuacdo juntos aos programas de
qualidade da gestdo publica, baseados
em critérios de exceléncia, para
promover as melhorias necesséarias ao
alinhamento de seus fundamentos e
demais conceitos e requisitos, com
agueles referentes a qualidade do gasto
e ao uso da informacédo de custos no

setor publico.

Participar ativamente das atividades do

GesPublica para revisdo  conceitual
periodica do MEGP e do IAGP,
compartilhando duavidas, andlises criticas e
sugestdes de melhoria das definigbes em
prol do alinhamento & promog¢éo da cultura

de gestao de custos no setor publico.

Fazer o mesmo com eventuais programas
similares de atuacao setorial ou regional.

3) Promocdo de treinamentos e eventos
para a disseminacgao e capacitacdo das
partes interessadas, quanto as acdes
do Sistema de Custos do Governo
Federal em alinhamento as politicas de

qualidade da gestao publica.

Planejar contatos e cronograma para
realizac@o de eventos em parcerias com a
SEGES e demais Secretarias do MP
envolvidas nos temas associados ao
Sistema de Custos; também com as escolas
de governo: ENAP e a ESAF, entre outras
(considerar Judiciario e Legislativo); com o
CONSAD; com o MBC e com universidades
publicas; entre outras instituicBes
interessadas em contribuir com a melhoria
da qualidade da gestdo publica pelo uso da

informacéo de custos.”

° Significado das Siglas: SEGES, MP — Secretaria de Gestédo do Ministério do Planejamento; ENAP —
Escola Nacional de Administragdo Publica; ESAF — Escola de Administragdo Fazendaria; CONSAD —
Conselho Nacional de Secretéarios de Estado de Administracéo; MBC — Movimento Brasil Competitivo.
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4) Definicdo e implantacdo de uma
sistematica de avaliagdo continuada da
qualidade do gasto publico entre
organizagBes publicas brasileiras, de
modo a permitir o reconhecimento e
premiacdo daquelas com melhor

desempenho em cada processo de

avaliacdo. O modelo deve estabelecer a

distingdo das diversas dimensfes da

qualidade do gasto no setor publico,
definindo critérios de avaliacdo a cada
uma delas, dentre eles, um especifico
para as praticas de gestao de custos na

organizacéo.

Iniciar o desenvolvimento da sistematica
pela definicdo dos requisitos relacionados a
avaliacdo do modelo de gestdo de custos
das organizaces publicas.

Desenvolver um guia para a avaliacdo das
praticas de gestdo de custos nas
organizacdes do setor publico.

Estabelecer parcerias com o Programa
GesPublica (SEGES/MP), entre outros
programas de melhoria da qualidade no setor
publico, visando a transferéncia de expertise
em avaliacdo de sistemas da gestéo.

Definir demais perspectivas da qualidade do
gasto publico.

Promover acgbes de articulagdo junto aos
6rgdos e unidades governamentais
vinculadas as demais dimensdes da
qualidade do gasto publico, para um
trabalho conjunto de criacédo e
desenvolvimento do sistema de avaliagdo —
definichio de principios, fundamentos,
vocabulario, critérios e requisitos para
avaliacdo das praticas de gestdao e

resultados correlatos.

Desenvolver processos relacionados a
implantacdo, funcionamento e manutencdo
da sistemética de avaliacdo continuada.
Capacitar colaboradores envolvidos no
processo de avaliacéo.

Implementar projeto-piloto, iniciando-se pela
avaliacdo isolada da perspectiva de gestao
de custos no setor publico.

5) Viabilizacdo e disponibilizagdo online
de um banco de melhores préaticas de

gestao de custos no setor publico.

Por meio do site do Sistema de Custos do
Governo Federal, vinculado ao portal do
Tesouro Nacional na internet.

Manter registros das melhores préticas e
dos desempenhos referenciais identificados
a partir da execucao eficaz da sistemética
desenvolvida para avaliagdo continuada, no
ambito da perspectiva de gestao de custos.
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Convém, por fim, esclarecer que as propostas apresentadas por meio

deste trabalho consideram os seguintes entendimentos:

a) A gestdo de custos representa um dos processos gerenciais
necessarios a promoc¢ao da qualidade dos gastos em organizacdes
publicas; sendo assim, ela deve se inserir como objeto de uma das
dimensdes de avaliacdo da qualidade do gasto publico, a qual deve
ainda considerar outros processos gerenciais nos critérios de uma
eventual sistematica de avaliacao.

b) As referidas dimensdes da qualidade do gasto publico devem ser
objeto de estudo de outros trabalhos, cujo escopo néo se limite, como
este, ao uso da informacéao de custos no setor publico.

c) Sugere-se como elemento importante a composicdo dos critérios
avaliativos da qualidade do gasto publico, além do gerenciamento de
custos operacionais e custos de investimentos, a gestao patrimonial da
organizacédo, considerando-se 0s processos de administracdo de bens
moveis e imodveis; logistica de suprimentos; relacdo com fornecedores;
e as adaptacbes do sistema contabil da organizacdo aos novos
padrbes de contabilidade aplicada ao setor publico.

d) As estratégias sugeridas no quadro acima consideram como fator
restritivo a proposicdo de acBes a competéncia da Geréncia de
Informacdes de Custos da STN. Por este motivo, entendeu-se mais
viavel o desenvolvimento em etapas da sistemética de avaliacdo da
qualidade do gasto publico, iniciando-se, assim, pela definicdo do
modelo de avaliacdo da gestdo de custos em organizacdo do setor
publico, para fins de teste e amadurecimento do projeto e, entéo,

expandir-se a avaliagdo de demais dimensoes.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do aprendizado obtido com a pesquisa bibliografica defendida nas
discussbes e reflexdes registradas por este trabalho, bem como pela experiéncia
profissional e académica de seu autor, concernente aos assuntos que se integram
nesta proposicdo temética — de modo especial, pelo tempo de atuacdo junto a
equipe do Sistema de Custos do Governo Federal na Secretaria do Tesouro
Nacional e a Rede de Voluntérios do Programa GesPublica —, conclui-se por ser ndo
apenas possivel e viavel, mas, principalmente, desejavel a promocdo do uso da
informacdo de custos no setor publico, como forma de incentivo e elemento
colaborativo ao processo de desenvolvimento daquelas organizacdes brasileiras que
buscam a exceléncia em seus padrdes de qualidade da gestao.

Espera-se, assim, que as proposicdes estratégicas apresentadas ao final
deste estudo, sejam bem recebidas pelas partes interessadas, ou até mesmo

adaptadas e aperfeicoadas pelo Poder Publico, para fins de sua efetiva implantacao.
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RESUMO

O objetivo deste artigo esta em apresentar a trajetoria de desenvolvimento do
Sistema de Informacdo de Custos (SIC) do Governo Federal e seu relacionamento
com 0 macro processo orcamentario e financeiro da Unido. O historico, a estratégia
de implantacdo e os marcos legais da iniciativa de custos no governo federal sédo
descritos. Demonstra-se a coordenacao necessaria entre os atores envolvidos e as
atividades ja desenvolvidas. Adicionalmente, enumeram-se alguns dos avancos
decorrentes do projeto. Em seguida, relacionam-se possiveis beneficios da atividade
no ambito do macro processo orcamentéario e financeiro federal. O artigo também
apresenta em linhas gerais os desafios impostos ao efetivo uso do SIC nos
processos de tomada de decisdo no governo, como o desafio de mudanca cultural
nas organizac6es publicas em prol da mensuracdo dos custos dos bens e servigcos
produzidos. Por fim, a importancia do SIC como elemento de melhoria da qualidade
do gasto publico é enfatizada.




O SISTEMA DE CUSTOS DO GOVERNO FEDERAL E O MACRO PROCESSO
ORCAMENTARIO E FINANCEIRO DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

O Sistema de Informacdo de Custos — SIC — do Governo Federal é
iniciativa que cumpre, apés dez anos, determinacdo contida na Lei de
Responsabilidade Fiscal. Em seu art. 50, essa lei obriga a Administracdo Publica a
manter um sistema de custos que permita a avaliacdo e o acompanhamento da
gestado orcamentaria, financeira e patrimonial.

Contudo, a existéncia do SIC vai além da simples conformacdo aos
dispositivos da lei. Trata-se de projeto inédito no Governo Federal. O SIC € uma
ferramenta versatil, capaz de transitar pelos principais sistemas estruturantes do
governo e também de expor as desigualdades entre as estruturas governamentais.
E o primeiro passo do Sistema de Contabilidade Federal, mediante seu 6rgéo
central, a Secretaria do Tesouro Nacional, com vistas a mensuracao dos produtos e
servicos disponibilizados pelo governo aos cidaddos. Nesse sentido, implica o
fornecimento de métricas, baseadas na contabilidade aplicada ao setor publico, que
sirvam aos administradores publicos como parametros de gestdo. Implica também
maior transparéncia e controle social, pois permitird, com sua consolidacéao,
estabelecer comparacdes entre produtos e estruturas administrativas semelhantes.

Como toda organizacdo, a Administracao Publica Federal planeja seus
gastos, 0s executa e deve acompanha-los e controla-los. O conjunto das atividades
decorrentes dessas a¢des constitui 0 macro processo or¢camentario e financeiro da
Unido. Até a implantacdo do SIC n&o havia documentos unificados sobre a relagéo
entre os gastos e custos planejados no Plano Plurianual, orientados pela Lei de
Diretrizes Orcamentarias, detalhados pelas Leis Orgcamentarias Anuais e sua efetiva
realizacdo, apds o pagamento das despesas. O SIC € instrumento que permeia as
atividades do macro processo, dando “pistas” sobre a realizagéo dos gastos, sobre o
custo relacionado e expondo as prioridades governamentais. Assim, se estabelece
como ferramenta estratégica ndo so para a area financeira e contabil da Unido, mas
também para aqueles responsaveis pelo planejamento das acbes e do orcamento
governamentais e aqueles responsaveis pelo gasto, nas areas finalisticas e nas

areas meio do governo.




Porém, sua maior contribuicdo reside na avaliacdo dos gastos publicos.
Especificamente quanto a eficiéncia e a qualidade de tais gastos. Hoje, tanto a
Administracdo Publica quanto o Congresso Nacional, responséavel pelo controle
externo e assessorado pelo Tribunal de Contas da Unido, preocupam-se com 0
beneficio gerado pelas agbes governamentais e os custos envolvidos. Realizam
avaliacdes e auditorias, contratam entidades de pesquisa e conseguem, com
freqiéncia, resultados qualitativos, quantitativos e de impacto aplicados a
especificidade de cada programa governamental. Mas, naquilo que as estruturas
governamentais possuem de semelhante — como acfGes de capacitacdo de
servidores e de gestdo — inexistia, até a implantacdo de sistema de custos, um
banco de dados em que os produtos estavam associados aos gastos e custos,
diretos e indiretos, realizados para atingi-los.

A propria contabilidade do governo federal, em processo de migracao do
foco orcamentério para o patrimonial, constituiu um dos desafios para a implantacéo
do SIC. Fez-se necessaria a simplificacdo da metodologia de apuracdo de custos
mediante ajustes contabeis. Com isso foi possivel alinhar as praticas atualmente
adotadas com o custo que ja é passivel de ser mensurado, reconhecendo limites e
visualizando oportunidades de mudanca para o futuro.

E nesse contexto que se explora, neste artigo, a trajetéria de
desenvolvimento do Sistema de Informacdo de Custos do Governo Federal na
dimensao relacionada ao macro processo orcamentario e financeiro da Unido. As
secdes a seguir apresentam: o histérico e a estratégia de implantacdo do SIC; os
marcos legais; 0s possiveis beneficios da mensuracdo de custos no ambito do
macro processo orgamentério e financeiro federal e os desafios impostos ao efetivo
uso do SIC nos processos de tomada de decisdo no governo.

a) Historico e estratégia de implantacdo do SIC

Os esforcos para que se chegasse ao Sistema de Custos do Governo
Federal foram muitos. Pode-se destacar o trabalho de Comissao Interministerial em
meados de 2005, cujo objetivo era “elaborar estudos e propor diretrizes, métodos e
procedimentos para subsidiar a implantacéo de Sistema de Custos na Administracao
Publica Federal”. Tal comisséao foi resposta organizacional ao Acérdao n® 1078/2004
do Tribunal de Contas da Unido, que determinou que fossem adotadas “providéncias
para que a administracdo publica federal possa dispor com maior brevidade possivel
de sistema de custos, que permitam, entre outros, a avaliagdo e 0 acompanhamento




da gestdo orcamentaria e financeira de responsaveis, ante o disposto na Lei de
Responsabilidade Fiscal e na LDO para 2004”.

Em continuidade aos trabalhos da Comisséo Interministerial, foi instituida
em meados de 2008 a Camara Técnica de Qualidade do Gasto (CTQG), no ambito
do Comité Técnico de Orgcamento conduzido pela Secretaria de Orcamento Federal,
do Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestéo.

Ainda em 2008, foi realizada a oficina de trabalho “Sistemas de Custos na
Administracdo Publica: Modelo Conceitual e Estratégia de Implementagao”. Neste
evento, o Ministério da Fazenda foi ratificado como Orgdo responsavel para
coordenar a tarefa de conceber e implantar o Sistema de Informacédo de Custos do
Governo Federal, isso por meio da utilizagdo de dados dos diversos sistemas
estruturantes do governo federal.

Por consequéncia da decisédo acima referida, a partir de outubro de 2008
o Sistema de Custos passou a ter um projeto executivo. Pode-se dizer que a partir
de entdo o assunto deixou de ser, para os 6rgaos centrais do governo federal, uma
intencdo (vontade) saindo da esfera da discusséao das ideias para ser um processo
estruturado com responsaveis, concepc¢ao teorica definida, cronograma e recursos.

No inicio de 2009, formou-se grupo técnico na Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda com o intuito de produzir verséao inicial do Sistema
de Informacédo de Custos do Governo Federal em parceria com o Serpro. O referido
grupo interagiu fortemente com todo o trabalho do macro processo or¢camentario e
financeiro que ja estava estabelecido e fundiu-se num grupo de trabalho maior,
envolvendo também o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Mostrou-se necessaria coordenacdo com atores diversos: ministérios e
entidades governamentais, comunidade académica nacional e internacional, 6rgaos
de controle externo e governos subnacionais, dentre outros. Mediante apoio da
Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda como sponsor do projeto, foi possivel
articular com estes diversos atores gradativamente. Buscaram-se inicialmente a
participagdo e a cooperacdo da Secretaria de Orgcamento Federal (SOF/MP),
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI/MP) e da Secretaria
de Recursos Humanos (SRH/MP), érgdos gestores, respectivamente, do SIDOR e
do SIOP, do SIGPLAN, e do SIAPE. Em seguida, a Secretaria de Gestao
(SEGES/MP) e a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacédo (SLTI/MP)
foram incorporadas ao processo de trabalho.




Paralelamente, foi introduzida uma série de seminarios técnicos
conceituais com o envolvimento da comunidade académica: inicialmente FGV, USP,
UERJ, UFRN e UFPE e, em seguida, varias outras universidades e entidades do
terceiro setor. Os seminarios, realizados ao longo de 2009, serviram como ponto de
controle, monitoramento e divulgacdo do projeto. Nesses eventos, foi possivel
mapear junto ao publico-alvo potenciais impactos e usos da informacdo de custos
nas rotinas administrativas e na tomada de decisbes. Os seminarios foram
transmitidos pela internet, com a participacdo presencial média de 300 pessoas, e
permitiram capilaridade da iniciativa junto a instituicbes académicas, unidades
organizacionais e diversos ministérios da Administracdo Publica Federal e governos
subnacionais de um modo inédito. A cada seminario novos parceiros foram
agregados. O Uultimo, realizado em dezembro de 2009 ja durante a etapa de
homologacdo do SIC, contou com palestrante internacional, presenca de
representantes da Controladoria Geral da Unido, Tribunal de Contas da Uni&do e
governos subnacionais.

Complementarmente as acdes anteriormente apontadas, foram ainda
realizadas visitas técnicas para conhecer os sistemas de custos do Inmetro, do
Banco Central e do municipio do Rio de Janeiro. Foi, ainda, elaborado e aplicado
questionario junto aos servidores federais. Com a andlise das informacdes foram
ratificadas as diretrizes que jA estavam sendo seguidas na implantacdo do projeto
pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Quanto a estrutura do sistema, foram realizados estudos preliminares
pelo Serpro acerca dos pontos de integracado nos sistemas estruturantes, com vistas
a construcdo do armazém de informacbes (datawarehouse) do Sistema de
Informacdo de Custos e estudos acerca da metodologia de ajuste contabil, pela
Coordenacéo-Geral de Contabilidade da Uniéo, da Secretaria do Tesouro Nacional.

Em marco de 2010, a fase de homologacéo do sistema foi encerrada e as
diretrizes de treinamento e capacitagdo dos usudrios iniciadas. Durante esse ano
mais de 200 usuarios foram capacitados a utilizar a ferramenta. E foram criados, no
ambito dos ministérios, os Comités de Analise e Avaliacdo das Informacbes de
Custos, no intuito de validar as informacdes contidas no sistema.

Além disso, foram realizados mais seminarios técnicos conceituais e um

congresso relacionando a tematica de custos a qualidade do gasto publico.




Em 2011, a Geréncia de Informacdo de Custos, responsavel pela
manutencdo e pelo aperfeicoamento do SIC, foi estabelecida na Secretaria do
Tesouro Nacional. Sua instalacado deve-se a Portaria n°® 157 de 9 de marco de 2011,
que criou o Sistema de Custos do Governo Federal, composto por um orgao central
e Orgaos setoriais.

b) Marcos legais

O primeiro dispositivo legal a incluir a apuracdo de custos no servico
publico brasileiro foi a Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, por meio de seus artigos
85 e 99, caput.

O artigo 85 exigia que os servigcos de contabilidade fossem capazes de
determinar o custo dos servi¢os industriais.

Complementando o artigo 85, o artigo 99 previa o uso da Contabilidade
de Custos como suporte a Contabilidade Industrial, de forma a permitir a apuracao
dos custos dos produtos cujo processo de transformacdo fosse realizado pela
Administracdo Publica: “os servigos publicos industriais, ainda que nao organizados
como empresa publica ou autarquica, manterdo contabilidade especial para
determinacdo dos custos, ingressos e resultados, sem prejuizo da escrituracéo
patrimonial e financeiro comum.”

Contudo, a Lei 4.320 se refere unicamente aos custos industriais, iSso
porque exclui a apuracao de custos em outras areas da administracdo publica.

Para reparar essa falta, o Decreto-Lei 200/1967 determinou que “a
contabilidade deverd apurar os custos dos servicos de forma a evidenciar os

= ”

resultados da gestdo”. Com isso, permitiu que a informagao de custos pudesse ser
utilizada para geracdo de informacdes gerenciais para a Administracdo Publica na
area de servicos ofertados pelo Estado.

Esse decreto € considerado um marco da modernizacdo da
Administracdo Publica e da criacdo da Administracdo Gerencial no setor publico.
Com sua implementacéo, as informagfes de custos passariam a ter uma finalidade
gerencial, abandonando a limitacdo de seu uso a Contabilidade Industrial. Apesar
disso, tais disposicbes ndo foram, a época, suficientes para que a Contabilidade
Publica comecasse a produzir informacdes que permitissem a apuracdo dos custos

dos programas do governo, e dos servi¢cos gerados.




Anos depois, a edicdo do Decreto n° 93.872/1986 impds 6nus ao gestor
que ndo apurasse custos. O dispositivo esta presente em seu art. 137 § 1°e 2°:

Art. 137. A contabilidade devera apurar o custo dos projetos e atividades, de
forma a evidenciar os resultados da gestéo.

8§ 1° A apuracao do custo dos projetos e atividades tera por base os
elementos fornecidos pelos orgdos de orgamento, constantes dos
registros do Cadastro Orgamentario de Projeto/Atividade, a utilizacdo dos
recursos financeiros e as informacdes detalhadas sobre a execucgao fisica
gue as unidades administrativas gestoras dever8o encaminhar ao
respectivo 6rgdo de contabilidade, na periodicidade estabelecida pela
Secretaria do Tesouro Nacional.

§ 2° A falta de informacdo da unidade administrativa gestora sobre a
execucdo fisica dos projetos e atividades a seu cargo, na forma
estabelecida, acarretard o bloqueio de saques de recursos financeiros para
0S mesmos projetos e atividades, responsabilizando-se a autoridade
administrativa faltosa pelos prejuizos decorrentes.

No ano de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe novo dispositivo
para a Administracdo Publica sobre o tema de custos, em seu artigo 50, § 39, in
verbis: “A Administracao Publica mantera sistema de custos que permita a avaliagéo
e 0 acompanhamento da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial”.

A necessidade de identificar os custos da Administracdo Publica é
novamente trazida pela Lei 10.180, de 06 de fevereiro de 2001. A lei em questao
trata, entre outros assuntos, da organizacdo do Sistema de Contabilidade Federal do
Poder Executivo e aponta como uma de suas finalidades a evidenciacdo dos custos
dos programas e das unidades de governo, nos termos do seu art. 15°:

Art. 15. O Sistema de Contabilidade Federal tem por finalidade registrar os
atos e fatos relacionados com a administracdo or¢gamentéria, financeira e
patrimonial da Unido e evidenciar:

(...) V - os custos dos programas e das unidades da Administracdo Publica
Federal;”).

A regulamentacédo dessa lei veio com a edi¢cao do Decreto n® 6.976/2009,
sendo a competéncia do orgao central atribuida na forma do artigo 7°:

compete ao érgao central do Sistema de Contabilidade Federal:
(...) XIX-manter sistema de custos que permita a avaliagdo e o

acompanhamento da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial;

Desde 2001, a Lei de Diretrizes Or¢camentérias, consoante com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, dispde que “além de observar as demais diretrizes
estabelecidas nesta Lei, a alocacdo dos recursos na lei orgamentaria e em seus
creditos adicionais, bem como a respectiva execucao, serdo feitas de forma a
propiciar o controle dos custos das acOes e a avaliagdo dos resultados dos
programas de governo”.




Por seu turno, o Acordéo n° 1078/2004 do Tribunal de Contas da Uni&do —
TCU determinou que fossem adotadas “providéncias para que a administracio
publica federal possa dispor com a maior brevidade possivel de sistemas de custos,
que permitam, entre outros, a avaliacdo e 0 acompanhamento da gestédo
orcamentéria e financeira de responséaveis, ante o disposto na Lei.

Finalmente, em 9 de marco de 2011 a Portaria do Ministério da Fazenda
n°® 157 criou o Sistema de Custos do Governo Federal.

c) Possiveis beneficios da mensuracdo de custos no ambito do macro

processo orcamentario e financeiro federal

O macro processo orgcamentéario e financeiro federal pode ser entendido
como o fluxo de atividades relacionadas a processos menores, relativos ao
planejamento, ao orcamento, a execucao financeira e ao monitoramento e avaliacédo
dos gastos publicos e dos objetivos governamentais a que esses se prestam. Os
orgdos centrais do Poder Executivo da Unido diretamente responsaveis por tais
processos sdo, respectivamente: a Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos, a Secretaria de Orcamento Federal, a Secretaria do Tesouro Nacional
e a Controladoria Geral da Uniéo.

E preciso reconhecer que cada uma dessas unidades organizacionais se
constitui em complexas estruturas administrativas, compostas por um corpo técnico
qualificado e dedicadas as fungdes la desempenhadas. Nesse sentido, a sugestao
de beneficios que a mensuracdo de custos importaria a esses 0rgaos se torna
tarefa valorativa e superficial. E um exercicio de reflexdo limitado pelas
especificidades de cada um desses l6cus de trabalho, que impossibilitam o
esgotamento dos potenciais usos da informacg&o de custos. Assim, esta secao visa
a enumeracdo de beneficios da informacao de custos sem a intengcédo de esgotar o
universo dos beneficios possiveis. Visa refletir acerca das atividades de
planejamento, de orgcamento, de execucado financeira e de controle e como a
informacé&o de custos poderia melhora-las.

Quanto ao planejamento governamental, uma das indicacdes de uso da
informacédo de custos € como insumo a projecdo de cenarios, desde que essa
atividade esteja inserida num modelo de gestdo estratégica do 6rgao ou entidade.
Se assim for, explicitara a escolha governamental por um modelo de gestao voltado
a resultados fixados nas diretrizes estratégicas e sob controle por meio de




indicadores de desempenho da gestdo. Na elaboragéo dos cenarios as informacdes
de custos permitiiam projecdes mais fidedignas, usando o custo histérico de
programas e acdes como parametros para o futuro planejado pela organizacao.

Adicionalmente, as informacdes de custo relacionadas aos programas e
as acdes governamentais podem servir de subsidio para a elaboracdo e para o
aprimoramento dos Planos Plurianuais. Se adotadas como insumo para o
planejamento, estimulariam uma revisdo nas metodologias de elaboracdo de
programas, de acdes e de produtos das a¢des. Embora ndo possuam impacto direto
na mensuracdo do resultado dos programas, as informagdes de custos podem
explicitar produtos intermediérios, atuando como indicador de eficiéncia dos recursos
alocados. Hoje ja é possivel extrair o custo unitario das acdes contidas no plano
plurianual do governo federal. Sob essa Gtica, evidencia-se que a informacdo de
custos € fator critico para o sucesso de um planejamento estratégico. Além disso,
verificar-se-ia que o plano plurianual subsidiado pelas informacdes de custos €
instrumento indispensavel a gestéo por resultados.

Quanto aos orcamentos anuais, o potencial beneficio decorrente do uso
das informacdes de custos governamentais diz respeito a alocacéo do gasto publico
em diversas estruturas administrativas. Estruturas cujos custos sao maiores geram,
em teoria, mais bens e servigos a sociedade. Adicionalmente, também teriam menor
capacidade de resposta a reestruturacdo de gastos em curto prazo. Assim, caso
venha a ocorrer algum tipo de contingenciamento orcamentario, a definicdo dos
parametros de gestdo dessas organizacdes pode ser beneficiada com a adocéo de
indicadores de custo. O acompanhamento do custo de estruturas diversas em
tamanho e em prioridade estratégica possibilitaria informacdes de relevo para a
programacao orcamentaria, tanto no ambito dos érgdos centrais quanto para os
orgaos setoriais. Isso porque permitiria estimar a capacidade de adaptacdo dessas
organizagcdes a mudancas ambientais e corroboraria ou refutaria as prioridades
governamentais outrora enunciadas no Plano Plurianual.

Na etapa de execugdo orcamentéaria e financeira, a informacgéo de custos
pode ser utilizada para amortecer o conflito entre as dimensées técnica e politica da
alocacao dos gastos. A liberacdo dos recursos financeiros programados no ambito
dos 6rgdos centrais pode ser subsidiada pela informagdo de custos dos 6rgdos
setoriais, minimizando ou potencializando os efeitos de pressdes politicas. Essa
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aplicacdo da informagdo de custos é sensivel na execugdo de emendas
parlamentares, porem permitiria 0 enriquecimento do dialogo quanto a aplicacéo de
recursos publicos. Ter ciéncia dos custos fixos, diretos e indiretos de programas e
acOes ou até mesmo da composicdo da forca de trabalho (pessoal) aplicada em
determinado programa ou acgdo pode revelar, mais uma vez, as prioridades
governamentais.

Deve-se ressaltar que a maior aplicacdo da informacéo de custos reside
no aumento da eficiéncia e da qualidade do gasto publico, e ndo no controle. As
acOes de controladoria, imbuidas da intencdo de apoiar a gestdo, podem se
beneficiar dos insumos gerados pelas informacbes de custos. Essa abordagem
necessariamente estaria focada no incentivo a melhoria da gestdo, com um
compromisso inicial com a reducdo de custos como etapa para promover maior
eficiéncia no setor publico.

d) Desafios impostos ao efetivo uso do SIC nos processos de tomada de

decisado no governo

Os desafios para a implantacdo do SIC podem ser agrupados em duas
categorias: quanto a capacidade do sistema em gerar informacdes Uteis aos
usuarios e quanto a mudanca cultural que o sistema estimula nas organizacdes
cujos dados séao utilizados para gerar as informacdes de custo.

No que diz respeito a capacidade do SIC de gerar informacdes Uteis aos
usuarios, o estudo de Delone (1992) concluiu que um sistema de informacéo pode
ser avaliado a partir de seis macro categorias: qualidade do sistema, qualidade da
informacao, utilizacdo do sistema, satisfac@o do usuario, impacto sobre o individuo e
impacto sobre a organizagcdo. Para Delone (1992) a qualidade do sistema e a
qualidade da informacao afetam individualmente/conjuntamente o uso e a satisfagao
do usuario. O uso do sistema pode aumentar/diminuir a satisfacdo do usuario, o que,
por sua vez pode inibir/estimular o uso do sistema. O uso do sistema e a satisfacao
do usuario sdo a base para o impacto individual, que por sua vez, é o insumo para o
impacto sobre a organizagéo. Delone (1992) elaborou o fluxo apresentado na figura

1 para ilustrar a sua concluséo:
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Ej-ﬂ

Quanto a qualidade da informacao, um sistema de informacéo deve ser
capaz de trazer informacgfes relevantes aos seus usuarios. A informacao de custos
pode ser utilizada diretamente pelo gestor responsavel pelo projeto, pelos 6rgaos de
controle, ou ainda pelo cidadao.

Maia e Cunha (2009) realizaram um estudo sobre o sistema de
informacdo de um hospital publico e concluiram que a organizacdo nao gerencia
adequadamente a informacdo. Para as autoras, no caso especifico do hospital
estudado, o acesso a informacéo é dificil e inadequado.

Ribeiro et al (2008), ao analisarem o tema do controle no Brasil,
chegaram a conclusdo que um sistema de custos deve ser capaz de trazer
informacdes relevantes sobre a eficiéncia e efichcia do gasto publico. Para os
autores, tanto a sociedade quanto os Orgaos de controle devem ter acesso aos
custos do governo. A figura abaixo apresenta o modelo conceitual desenvolvido por
Ribeiro et al (2008) para dar suporte a integracdo entre os controles interno, externo

e social.

‘ SOCIEDADE - OFERTA RECURSOS E RECEBE PRODUTOS E SERVICOS
— Reducio do risco de

-Carreira tipica e diferenciada para o Agente Execucio orcamentaria

Controle Interno (ACT) legal, eficiente, eficaz e

-Sistema de informagdes contabil-gerenciais com I:>{ efstiva:
abordagem de custos e resultados :
-Plano para aperfeicoamento continuo do controle i;ﬂ?;zniai?oti :ias

mtemo \ resultados.
CONTROLE EXTERNO — Atua de acordo com técmicas de auditoria; sdo concorrentes e/ou
cooperadores entidades do terceiro setor especificas e a imprensa
CONTROLE SOCTAL — Atuacio direta pelos cidadios — Preventivo.
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Lopes (2007) tem uma visdo semelhante e afirma que a promog¢ao do
acesso a informacao publica é uma politica essencial para promover a qualidade do
gasto. Para o autor, a promocdo da transparéncia governamental é condicao
necessaria a modernizagdo dos mecanismos de gestdo governamental e,
consequentemente, a avaliagdo da efetividade dos gastos publicos. Lopes elaborou
um diagrama para demonstrar os resultados esperados da implementagédo de

politicas de acesso a informacéo publica:

Acesso a Informagio Puablica

Redugio da assimetria
de informacio

Equalizagio de conhecimentos entre
agente e principal

Combate 2 corrupg¢io

MELHORIA DA
QUALIDADE DOS GASTOS
PUBLICOS

Revisdo de gastos publicos

Auditoria independente

Vigilancia ptblica (imprensa e sociedade)

Na mesma linha, Assis e Villa (2003) ao retratarem a realidade do
Sistema Unico de Saude, admitem que o controle social e a democratizacdo da
informacgao se reforgam mutuamente.

Machado e Holanda (2010) apresentaram o processo de implementacao
do SICGOV no governo federal e chegaram a conclusao que o “maior desafio é
fazer com que as informacdes geradas sejam Uteis e apropriadas ao processo
decisorio”

O referencial teorico apresentado aponta para a possibilidade dos
sistemas utilizados para acompanhar a execugdo financeira e orcamentaria
fornecerem os dados necessarios para um sistema de custo. De acordo com a
bibliografia apresentada, o sistema de custos deve propiciar informacdes relevantes
para seus usuarios. Do ponto de vista do controle (interno, externo e/ou social), uma
informacéo relevante diz respeito a eficacia e eficiéncia das despesas do governo.
Segundo os autores supramencionados, 0 acesso a esse tipo de informacdo pode
levar a uma melhoria do gasto publico.
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Um caminho possivel para a geracao de informacdes Uteis é a criacdo de
indicadores de custos. Martins (2011) prop6s indicadores especificos para as areas
de Saude, Educacéo e Desefa (Marinha, Exército e Aeronautica). Outro caminho é a
implementacdo de melhorias no SICGOV. A Secretaria do Tesouro Nacional esta
ampliando as funcionalidades do sistema para que 0s usuarios possam: a) utilizar
centro de custos; b) acessar a base de dados com atualizacéo diaria, para garantir
uma maior tempestividade da informacéao.

No que diz respeito a mudanca cultural, Davenport (1998) analisou a
implementacdo de sistemas de informacdo na EIf Atochem, empresa do setor
quimico com um faturamento anual superior a USD 2 bilhdes. De acordo com o
autor, a companhia compreendeu que um sistema de informacéo, por si sO, ndo é
suficiente para garantir a utilizacdo dos dados gerados pelo sistema para a tomada
de decisédo. Davenport (1998) afirma que sistema computacional é importante, mas
nao suficiente para mudar o comportamento de uma organizacdo. Para o autor, a
mudanca cultura depende do envolvimento da alta direcéo da entidade.

Estudo realizado por Pacheco (2006) sobre a contratualizacdo de
resultados no setor publico aponta que um dos entraves para o0 avanco desse tipo de
mecanismo legal é a resisténcia a mudanca cultural. Na mesma linha, Coutinho
(2000), afirma que a mudanca cultural é freqlientemente um Obice para a
implantacéo de transformacdes gerenciais no setor publico

Estudo do IFAC (International Federation of Accountants) sugeriu
estratégias para a implementacdo de sistema de custos. Algumas acfes proposta
pelo estudo visam minimizar a resisténcia a mudancga cultural, dentre elas: oferecer
treinamento adequado para o0s usuarios do sistema e garantir o envolvimento
continuo da alta direcédo no processo de disseminacgéo da cultura de custos.

Martins (2011) chegou a conclusdes semelhantes ao analisar o SIC do
Governo Federal. Para o autor, a utilizacdo da informacdo de custos e a mudanca
cultural do governo federal devem perpassar 0s seguintes itens:

= Comprometimento com o processo de mudanca

» Envolvimento e participacédo dos servidores

= Capacidade para vencer o obstaculo da burocracia
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e) Concluséo

O Sistema de Custos do Governo Federal é mais uma iniciativa que visa
melhorar a qualidade do gasto publico. A dificuldade de sua implantacdo pode ser
visualizada por meio do periodo de tempo decorrido entre a mencao legal ao céalculo
de custos no servigo publico, em 1964, e a entrada do sistema em exercicio, em
2010, com formalizagédo em 2011.

Vencer a resisténcia da burocracia publica — receios e preconceitos sobre
a mensuracdo de custos — foi e ainda € um desafio, a ser superado com a
consolidagcédo do SIC. Os esforcos de coordenacao entre o Ministério da Fazenda e
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo decorreram dessa barreira. Uma
das solucbes encontradas foi a realizacdo de seminarios e congressos com 0O
objetivo de sensibilizar tanto a burocracia especializada, presente nos 6rgaos
centrais e setoriais de contabilidade e financas da Unido, como também a
comunidade académica e os gestores publicos envolvidos com a implementacao de
politicas publicas “na ponta”.

Essa estratégia plural e também gradualista garantiu um produto
vinculado a geracdo de utilidade das informacdes para seus usudrios. Assim, 0
compromisso de transformar os dados contabeis em informacdes de custos se
constitui em elemento vital para a existéncia do SIC.

A estratégia de implantacdo descrita também permitiu disseminar a
cultura de mensuracdo de custos nos ministérios e demais 6rgdos e entidades
envolvidas com a execuc¢do da despesa publica. Com isso, espera-se que no futuro
ndo s6 a administracdo orcamentaria e financeira da Unido se beneficie com as
informacdes de custos. Os possiveis beneficios da informacédo de custos explicitam
a intencdo de que os indicadores de custos também sejam Uteis para a gestédo
estratégica dos resultados gerados pelo servigo publico.

Por fim, ressaltam-se os dois principais desafios impostos a efetiva
adocao da informacéo de custos e do SIC do Governo Federal como subsidios para
a tomada de decisdo governamental: a utilidade das informacdes geradas e a

mudanca cultural necessaria.
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da eficiéncia na gestao dos recursos publicos

Painel 18/063 Sistema de Custos do Governo Federal: novas perspectivas para o0 aumento

SISTEMA DE INFORMAGAO DE CUSTOS DO GOVERNO FEDERAL:
MODELO CONCEITUAL, SOLUCAO TECNOLOGICA E GESTAO
DO SISTEMA

Welinton Vitor dos Santos

RESUMO

Este artigo tem por objetivo apresentar o Sistema de Informacdo de Custos do
Governo Federal (SIC) desenvolvido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do
Ministério da Fazenda em conjunto com o Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo com o0 objetivo de apurar os custos do programas e unidades da
Administracdo Publica Federal. A metodologia adotada foi de estudo de caso, por
meio da analise da ferramenta, documentos de construcdo do sistema e referenciais
tedricos. O sistema abrange todos os 6rgdos da Esfera Federal, a partir de dados
extraidos de trés principais Sistemas Estruturadores: SIAFI, SIAPE e SIGPLAN. O
principal objetivo do SIC é apoiar o processo decisério das unidades, sendo uma
ferramenta que permite consultas analiticas das informacfes a partir de diversas
perspectivas (dimensdes). Descreveremos 0 uso da tecnologia de Business
Intelligence na construcao do sistema, 0s aspectos conceituais e as perspectivas de
uso da solucao tecnoldgica.

Palavras-chave: Custos no Setor Publico. Sistema de Custos. Contabilidade Publica.




1 INTRODUCAO

A melhoria da qualidade do gasto publico € um imperativo atual, para
que o pais possa sair do patamar atual para um de alta exceléncia na gestao
publica. Para tanto, o desenvolvimento de uma cultura de custos no setor publico é
de fundamental importancia. O objetivo deste trabalho € apresentar o Sistema de
Informagdes de Custos do Governo Federal, seu modelo conceitual, a solugao
tecnoldgica adotada e a gestdo do sistema. O desenvolvimento, a implantagéo e o
uso efetivo das Informacbes de Custos sdo fundamentais para o alcance desse
propésito.

O sistema desenvolvido pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) tem
como principio ndo invalidar nenhuma das iniciativas executadas no ambito dos
orgaos federais sobre o tema custos, e de tornar-se um indutor de mudangas no
sistema de alocacao de recursos entre unidades administrativas e os programas de
governo. Segundo Leone (2000, p. 25) “a contabilidade de custos produz
informacdes gerenciais para que os diversos niveis hierarquicos da administracédo
sejam capazes de planejar, controlar e decidir com maior eficiéncia e eficacia”. No
mesmo sentido, Silva (1997, p. 56) afirma que a administracdo publica deve
“estabelecer padrdes de eficiéncia e verificar ao longo do tempo se esses padrbes
sdo mantidos por intermédio de uma vigilancia constante sobre o detalhamento dos
custos e despesas e sua apropriagao aos servigos”. Assim a informagao de custos é
de extrema relevancia para o aumento da eficiéncia alocativa do setor publico,

A Lei n° 10.180 no artigo 15, inciso V, estabelece que dentre as
finalidades dos Sistemas de Contabilidade Federal esta a de evidenciar “os custos
dos programas e das unidades da Administracdo Publica Federal” (BRASIL, 2001)
[grifo nosso]. O artigo 20, inciso I, apresenta como uma das finalidades do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal “[...] avaliar os resultados, quanto
a eficécia e eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos

e nas entidades da Administragéo Publica Federal [...](BRASIL, 2001) [grifo noss0]




2 REFERENCIAL TEORICO

Segundo Martins (2003), a contabilidade de custos surge com a revolucao
industrial, com o objetivo inicial de avaliar os estoques de produtos acabados e
apurar o resultado do exercicio. Tendo sua evolucdo sida impulsionada pelo
desenvolvimento industrial.

Na Administracdo Publica, porém, sua aplicacdo encontra-se incipiente,
tendo o assunto sido reforcado com a Lei de Responsabilidade Fiscal que
estabelece em seu artigo 50, § 3° que “A Administragdo Publica mantera sistema de
custos que permita a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial” (BRASIL, 2000).

2.1 Terminologia de Custos

Aspecto relevante no processo de implantacdo de um sistema de custos
no setor publico é a disseminacdo dos conceitos de contabilidade de custos no
ambito das instituices. O conhecimento da terminologia de custos permite melhor
grau de comunicacdo entre 0os 6rgdos responsaveis pela normatizacado de custos e
0s usuarios da informagéo.

O termo basico a ser compreendido € custo, definido como sendo “gasto
relativo a bem ou servigo utilizado na producdo de outros bens ou servigos”
(MARTINS, 2003, p. 17). Gasto é um “sacrificio financeiro com que a entidade arca
para a obtencdo de um produto ou servi¢o qualquer, sacrificio esse representado por
entrega ou promessa de entrega de ativos” (MARTINS, 2003, p. 17).

Atkinson et al (2000, p. 125) conceitua custo como sendo “o valor
monetéario de bens e servigcos gastos para se obter beneficios reais ou futuros”. Assim,
0s custos séo a medida do esfor¢o da entidade na geracdo de bens ou servicos.

2.2 Sistema de Custos

O desenvolvimento do SIC tem por base o trabalho de Machado (2005)
intitulado “Sistema de informagao de custo. Diretrizes para integragcdo ao orcamento
publico e a contabilidade governamental’. Assim em termos de terminologia, o
presente trabalho busca um alinhamento com o trabalho desenvolvido por Machado,

com o objetivo de evitar problemas de ordem conceitual.




O problema das diferencas terminologicas é apresentado por Machado

como consequéncia das varidveis: autor, objetivo ou contexto.

Ao longo do tempo, as expressdes ‘sistema de custos’, ‘sistema de
custeio’, ‘método de custeio’ e ‘técnica de custeio’, entre outras, tém sido
descritas na literatura contabil com significados distintos ou similares,
dependendo do autor, do objetivo e do momento em que aparecem.
(MACHADO, 2005, p. 120)

Peter (2001) apud Machado (2005, p. 120) apresenta a terminologia de
Guerreiro, a qual divide o sistema de custo em trés elementos basicos:
Sistema de acumulacéao de custos: “cuida do processo de acumulagao
dos custos e o0 seu desenho esta associado ao sistema de producao da
entidade” (MACHADO, 2005, p. 120). Assim, se uma entidade utiliza-se
de um sistema de producdo continua, temos como sistema de
acumulacédo derivado o por processo, se o sistema de producdo é por
encomenda, entdo temos o sistema de acumulacéo por ordem.
Sistema de custeio: “estd associado ao modelo de mensuracéo e
depende do tipo de informagdo de que os gestores necessitam: se
baseado em dados reais, atuais, historicos, estimados e/ou
predeterminados” (MACHADO, 2005, p. 120).
Método de custeio ou método de apropriacdo de custos: “associado
ao processo de identificar e associar 0 custo ao objeto que esta sendo
custeado” (MACHADO, 2005, p. 120).

2.2.1 Sistema de Acumulacéao

Sistema de acumulacdo é a forma como a entidade atribui custos a um
determinado objeto de custos. Segundo Horngreen et al (2000, p. 67), em geral, as
entidades apresentam dois tipos basicos de sistemas de acumulacéo: por ordem e
por processo.

No sistema de acumulagdo de custos por ordem, “os custos sao
acumulados a uma determinada unidade ou lote de um produto ou servigo”
(HORNGREEN et al, 2000, p. 67). Esse sistema esta diretamente relacionado ao
sistema de producédo por encomenda, onde o produto ou servigo € feito de forma

customizada, segundo solicitacdes especificas do cliente.




Quando os custos sdo acumulados por processo, tem-se que “o custo de
um produto ou servico € obtido pela média dos custos acumulados a uma grande
quantidade de unidades similares” (HORNGREEN et al, 2000, p. 67). Esse sistema
relaciona-se ao sistema de producdo continua, onde os itens sdo padronizados e

produzidos em larga escala.

2.2.2 Sistema de Custeio

O sistema de custeio, segundo definido anteriormente, relaciona-se com o
modelo de mensuracdo, ou seja, € a forma como serdo custeados os diversos
agentes de acumulacao. Assim, salienta Machado (2005, p. 122) que os custos sao
acumulados segundo as necessidades dos tomadores de decisdo, sendo as
unidades de medida mais usuais: custo histérico, custo corrente, custo estimado,
entre outros.

Entdo, o sistema de custeio pode utilizar-se de custos reais (p.ex.:

historico ou corrente) ou de custos predeterminados (p.ex.: estimado ou padrao).

2.2.3 Métodos de Custeio

Os métodos de custeio mais conhecidos estdo descritos a seguir,
juntamente com o método direto, o qual é utilizado no Sistema de Custos do

Governo Federal.

2.2.3.1 Custeio por absorcao

Esse método também é denominado de método de alocacdo de custos
em dois estagios. Segundo Martins (2003, p. 24 ) esse método é “derivado da
aplicacdo dos principios de contabilidade geralmente aceitos, nascido da situacéo
histérica [...]” E o método que aloca aos produtos todos os custos de fabricacdo,
quer fixos ou variaveis, e somente os custos de fabricacao.

Atkinson et al (2000, p. 295) argumenta que:

Sistemas convencionais de custeio do produto atribuem os custos indiretos
a servicos ou produtos em dois estagios. No primeiro estagio, o sistema
identifica os custos indiretos dos varios departamentos de producdo e de
servicos e, depois, todos os custos dos departamentos de servicos séo
alocados aos departamentos de producdo. No segundo estagio, o sistema
atribui os custos indiretos acumulados aos departamentos de producéo para
servigos ou produtos individuais, baseando-se em taxas de direcionadores
de custos departamentais predeterminadas.




2.2.3.2 Custeio baseado em atividades (ABC)

O método ABC opde-se ao custeio por absor¢cdo em sua premissa basica
de que ndo ha “um vinculo direto forte entre as atividades de apoio e os produtos
fabricados” (ATKINSON et al, 2000, p. 308).0s dois métodos diferenciam-se em
relacdo a forma de tratar os custos indiretos.

A premissa basica do ABC é a de que “os produtos e servigos (objetos de
custos) consomem as atividades e as atividades consomem 0S recursos
organizacionais” (SILVA, 2007, p.39), sendoa atividade definida como “uma agao
que utiliza recursos humanos, materiais, tecnologicos e financeiros para se
produzirem bens ou servigos” (MARTINS, 2003, p. 64). a partir dessa premissa,
busca-se reduzir as distor¢des existentes nos rateios dos custos indiretos, definindo-
se direcionadores de custos, que sédo elementos capazes de vincular diretamente as

atividades executadas aos produtos e servi¢cos gerados.

2.2.3.3 Custeio variavel

O custeio variavel € o método que apropria aos produtos somente 0s
custos varidveis de producdo, enquanto os custos fixos sdo considerados como
custos do periodo. Esse método trabalha o conceito de margem de contribuicéo,
obtida pela diferenca entre a receita obtida e os custos e despesas variaveis,
representando a contribuicdo monetaria de cada produto para o financiamento dos
gastos fixos. E muito utilizado no apoio a tomada de decis&o, pois ndo apresenta as
distor¢des provenientes da alocacao dos custos fixos.

2.2.3.4 Custeio direto

A terminologia custeio direto para muitos autores é sindnima de custeio
variavel, mas neste trabalho adotaremos o conceito apresentado por Peter (2001 apud
MACHADO, 2005, p. 124) que considera o custeio direto como sendo 0 método que
somente apropria aos produtos e servigos os “custos diretos, quer fixos ou variaveis,
desde que possam ser perfeitamente identificaveis com o produto”. Assim, quando da
utilizagéo desse método nédo sao utilizadas técnicas de rateio, pois 0s custos indiretos
sdo tratados como custos do periodo. Apresenta o conceito de margem de
contribuicdo direta como a diferenca entre a receita obtida e os custos diretos do

produto ou servico, o que pode ser de grande auxilio no processo decisorio.




2.3 Sistemas de Informacéo

2.3.1 Conceituacéao

Os sistemas de informacdo desempenham papel relevante nas
organiza¢des. Um sistema de informacéo, segundo Laudon e Laudon (2007, p.9)
pode ser definido como “um conjunto de componentes inter-relacionados que
coletam (ou recuperam), processam, armazenam e distribuem informacbes
destinadas a apoiar a tomada de decisdes, a coordenacdo e o controle de uma
organizagao.”

Os sistemas de informacdo transformam dados em informacédo. Os
dados armazenados “sao sequéncias de fatos brutos que representam eventos que
ocorreram nas organizacdes ou no ambiente fisico, antes de terem sido
organizados e arranjados de uma forma que as pessoas possam entendé-los e
usa-los” (LAUDON e LAUDON, 2007, p. 9). Dados transformam-se em informacéao
quando “apresentados em uma forma significativa e util [...]"” (LAUDON e LAUDON,
2007, p. 9)

Convém, ainda, atentar para a importante ressalva de que “o Sistema de
Informacao deve utilizar dados obtidos por meios éticos; e as informacfes devem
ser verdadeiras, justas e nao enviesadas. ” (ROCHA, 1999, p. 9). Assim, sao
primordiais a consisténcia dos dados, suas fontes e o processo de carga e
transformacéao.

Segundo Laudon e Laudon (2007, p.11) sdo necessarias trés atividades
para que um sistema de informacdo possa produzir informacdes necesséarias ao
processo de tomada de decisdo de uma organizacdo: entrada (processo de
obtencdo dos dados brutos), processamento (transformacéo dos dados brutos em
informacdo) e saida (meios pelos quais as pessoas tém acesso as informacdes

geradas).

2.3.2 Dimensdes de um Sistema de Informacgéo

Um sistema de informac&o ndo se resume a uma solucéo informatizada,
mas a um conjunto de trés dimensdes basicas: organizacional, humana (cultural) e

tecnoldgica.




A dimens&o organizacional refere-se ao fato de que os sistemas de
informagé&o existem no contexto das organizacdes, pois se propde, principalmente, a
auxilid-las no alcance de seus objetivos. Laudon e Laudon (2007, p. 11) afirmam que
“os sistemas de informagao sao parte integrante das organizagdes” e salientam que
embora se pense que “a tecnologia da informacéo esta alterando as organizagdes e
empresas”, convém observar que em sentindo oposto “a historia e cultura das
empresas também determinam como a tecnologia esta sendo usada e como deveria
ser usada”. Assim, a eficiéncia no uso de sistemas de informagdo depende do
conhecimento da forma como a entidade usuaria das informacgdes esta estruturada e
de sua cultura organizacional.

Quanto a dimensdo humana, tem-se que uma organizacdo atua por meio
de pessoas, sendo sua qualificacdo resultado direto das pessoas que a compdem.
Assim, pode-se afirmar que “‘uma empresa € tdo boa quanto as pessoas que a
formam” (LAUDON e LAUDON, 2007, p. 12), o que torna a dimensdo humana um
fator de extrema relevancia no sucesso de um sistema de informacgdes. Assim a
utiidade de um sistema de informacdes estda diretamente relacionada com a
capacidade dos usuérios na geracdo e uso das informacdes. Laudon e Laudon
(2007, p. 12) afirmam que sem pessoas gabaritas para desenvolver, manter e usar
um sistema de informacdes, este se torna inutil.

A dimensédo tecnoldgica diz respeito ao ferramental de tecnologia da
informacé&o utilizado para tornar o sistema de informacdes mais pratico e melhorar
sua usabilidade. A tecnologia utilizada deve ser bem definida, pois 0 uso de uma
solucdo inadequada certamente resultara em nao uso do sistema de informacéo.

Outro aspecto relevante na dimenséao tecnoldgica € a forma de acesso e a
seguranca das informacdes. A organizacdo deve dispor, ainda, de uma boa infra-
estrutura de redes de comunicacdo para permitir a transmissdo dos dados de
maneira confiavel e tempestiva. Aliado a isso, os computadores que acessam as
informacdes devem ter tecnologia atual e compativel com os softwares que
gerenciam o banco de dados do sistema de informacdes. O usuario deve obter as

informacdes de modo confiavel e tempestivo.




2.4 Desafios na Implantacdo de um Sistema de Informagdo de Custos na
Administracdo Publica

A implantagdo de um sistema de custos para a Administracdo Publica
passa pela necessidade de ajustes para a adequacdo dos aspectos conceituais
relacionados ao orcamento publico e a contabilidade aplicada ao setor publico.

A sistemética de mensuracdo dos custos dos programas e unidades
governamentais deve enfrentar principalmente os seguintes desafios: 0 sistema

orgamentario, o regime contabil publico e a alocagéo de custos.

2.4.1 O Sistema Orgcamentario

A escrituracdo da execucdo orcamentéria no ambito do Governo Federal,
aparentemente, poderia indicar que existe uma facilidade para se alocar os gastos
aos programas e unidades com a utilizacdo da classificacdo institucional e
programatica baseada em programa, acdo e unidade administrativa. Contudo 0s
gestores tém dificuldade na mensuracdo dos gastos necessarios a execucdo de
diversos programas, o que leva ao surgimento de acbes genéricas como as que dao
suporte aos gastos de apoio administrativo e de pessoal. Muitos gastos ndo séo
planejados em sua alocacédo para atenderem diretamente a um programa finalistico,
0 que leva a um nivel elevado de custos indiretos.

Os programas de apoio administrativo colaboram para a consecucdo dos
objetivos dos programas finalisticos, mas seus gastos ndo sdo associados a esses
programas, ndo sendo possivel, a priori, 0 conhecimento da totalidade de recursos
consumidos para o alcance dos resultados.

O fato de as despesas com apoio administrativo, como as de pessoal, hao
estarem alocados aos programas finalisticos dificulta a avaliacdo dos programas
governamentais. Um sistema de informacéo de custos permitird a mensuracdo dos
custos reais dos programas e um planejamento mais preciso das acbes
governamentais.

A adocdo do orcamento-programa carece do apoio sistémico da
contabilidade de custos para sua melhor performance. Giacomoni (2000; p.172)

assim se posiciona:
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A adocdo da sistematica de custos no Orcamento-programa deve ser
entendida no contexto maior da mensuracdo. Sendo um instrumento de
racionalizacdo da gestao financeira publica, o orcamento busca conciliar as
necessidades de realizacdes com 0s escassos recursos existentes. Assim,
0 sistema de mensuracdo completa-se ao associar mensuracdo fisica
(realizacdes) e mensuracéo financeira (custo dos recursos).

2.4.2 O Regime Contabil Publico

O regime contabil publico é a causa de uma das dificuldades da
mensuragao de custos. O regime definido no artigo 35 da Lei 4.320/1964 determina
0 reconhecimento das despesas no momento do empenho, sendo considerado por
Machado (2005, p. 103) como regime de competéncia modificada, pois ndo trata
fenbmenos eminentemente econdémicos como a depreciacao e reconhece despesas
empenhadas, mas nao liquidadas.

A despesa orcamentaria apresenta trés estagios de execucdo: empenho,
liquidacdo e pagamento. O estagio da liquidacdo, segundo o artigo 63 da Lei
4.320/1964 é o momento em que ocorre a “verificagdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito”
(BRASIL, 1964), ou seja, € a etapa que mais se aproxima do fato gerador da
despesa sob a ética da Ciéncia Contabil.

Segundo a Estrutura Conceitual do Comité de Pronunciamentos

Contabeis:

Despesas sé@o decréscimos nos beneficios econdémicos durante o periodo
contabil sob a forma de saida de recursos ou reducdo de ativos ou
incrementos em passivos, que resultam em decréscimo do patriménio
liquido e que ndo sejam provenientes de distribuicdo aos proprietarios da
entidade. (CPC, 2008, p. 21)

Os custos na Administracdo Publica sdo representados tanto por fatos
resultantes como independentes da execucdo orcamentaria, sendo que, diversos
fatos ndo orcamentarios deixam de ser registrados. Assim, o sistema contébil publico
precisa aprimorar-se quanto ao reconhecimento e mensuracdo de fendbmenos nao
integrantes do orcamento publico, mas que afetam o patriménio publico e devem ser

evidenciados no sistema patrimonial.
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2.4.3 Alocacao de Custos

Existem diversas criticas no que se refere ao “grau de arbitrariedade
existente no processo de alocag&o” (SILVA, 2007, p. 18). Segundo Silva (2007, p.
18) esse problema decorre dos custos comuns, que s&o aqueles que guardam
relacdo com mais de um objeto de custo. Assim, pode-se afirmar que quanto maior o
volume de custos comuns, mais imprecisa sera a informagéo de custo.

No processo de alocacdo de custos, muitas vezes ndo € possivel a
escolha de um critério que “guarde uma relagdo de causa e efeito com o objeto de
custo” (SILVA, 2007, p.18).

Em funcdo disso, existem autores contrarios a qualquer alocacdo, pois
entendem que os valores dos produtos ou servicos ndo devem ser afetados por
decisbGes equivocadas de alocacdo que transfiram a esses objetos custos que em
verdade nao foram incorridos para a producdo desses bens e servigos. E o caso dos
defensores do método do custeio direto, que define que devem ser apropriados ao
objeto de custos apenas “os custos diretos, quer fixos ou variaveis, desde que
possam ser perfeitamente identificaveis com o produto” (PETER, 2001, p. 121 apud
MACHADO, 2005, p. 124).

3 METODOLOGIA

A execucédo deste trabalho envolveu o estudo do SIC em seus aspectos
conceitual e tecnoldgico. Foram analisados os aspectos da modelagem conceitual,
confrontado-a com os conceitos da teoria contabil.

Os aspectos tecnolégicos foram abordados a partir do estudo de
documentos técnicos de desenvolvimento da ferramenta e de analise da solugéo
tecnologia disponibilizada, a qual foi realizada por intermédio de acesso ao Sistema

de Informacgéo de Custos.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

O SIC foi desenvolvido no ambito da Secretaria do Tesouro Nacional e
contou com a colaboracéo de outras secretarias como a Secretaria de Planejamento
e Investimentos Estratégicos, Secretaria de Orcamento Federal, Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacédo e Secretaria de Recursos Humanos.

O Sistema de Custos ndo € um sistema transacional, mas trata-se de um
datawarehouse que capta informacdes dos sistemas transacionais, os denominados

Sistemas Estruturadores do Governo Federal.

4.1 Objetivos do Sistema

O objetivo do Sistema de Custos do Governo Federal é a apuracdo dos
custos dos programas e unidades da Administracdo Publica Federal e permitir o
acompanhamento e avaliacdo da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial do
Governo Federal. Sendo o seu principal propdsito o apoio ao processo decisorio

governamental.

4.2 Modelo Conceitual

O SIC néo possui um modelo conceitual escrito, mas da andlise da
ferramenta e da estratégia de desenvolvimento observa-se que se trata de um
modelo dedutivo, na medida em que a informacédo primaria sera gerada pelos érgaos
centrais de planejamento, gestdo e contabilidade. Essa informacdo podera ser
objeto de tratamento pelos 6rgdos, segundo modelos conceituais proprios. Existe
um modelo conceitual geral utilizado pelo sistema em seu maior nivel, o dos érgaos
centrais de planejamento, orcamento e gestdo, o qual pretende ser flexivel de modo
a coexistir com outros modelos conceituais.

Almeida (1996, p. 29-30 apud ROCHA, p. 86), apoiado nas obras de
Marcovitch e de Donelly et al., afirma que “... modelo conceitual é um raciocinio
légico, apresentado de forma escrita...”.

A figura 1 representa o modelo conceitual do sistema:
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Ministério da Fazenda .
Soorataris Execntne _Estudo Comparado Mundial (1)

Diretrizes do Modelo de Custos

Grupo de Usu:«'zriose

Grupo de Informacdes Ajustes

Baixa Plataforma

Banco de dados Mensuragio

Und. Fisicas

(Estruturas)

Dimensé&o
Fisica-operacional

Figura 1: Modelo Conceitual do Sistema de Informagdo de Custos do Governo Federal (HOLANDA, Seminario
Sistema de Informagdo de Custos na Administracdo Publica. Brasilia, 2009, ESAF)

O modelo conceitual do Sistema de Informacédo de Custos apresenta-se,
segundo Holanda (informacdo verbal)' como um modelo dedutivo, que busca a
integracdo entre os Orgdos centrais de planejamento, orcamento, gestdo e
contabilidade com os 6érgaos setoriais que executam as a¢fes governamentais. Na
figura 1, pode-se observar que o Sistema de Informacdo de Custos, construido em
baixa plataforma no formato de um banco de dados, encontra-se no nivel
intermediario efetuando uma ligacdo entre os Sistemas Estruturantes (Sigplan,
Sidor, Siafi, Siape, Siasg, entre outros) e os sistemas setoriais dos 6rgdos (Infra
Sig’s).

4.1.2 Relacionamento conceitual entre a Contabilidade aplicada ao Setor
Pablico e a de Custos

A base principal de informac¢fes do sistema de custos é a contabilidade
aplicada ao setor publico, sendo necessario estabelecer-se um relacionamento entre

conceitos dessas duas areas.

! Comentario realizado pelo Dr. Victor Branco de Holanda, Brasilia, entrevista gravada em junho de
2010.
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Um sistema de informacOes de custos trata primariamente de valores
gastos para producéo de bens e servigcos, assim deve-se relacionar a forma como a
contabilidade publica e a de custos conceituam 0 género gasto e suas espécies.

A contabilidade financeira publica apresenta uma grande preocupacao
com o controle do orcamento publico, o que influencia diretamente a forma como 0s
gastos sao tratados.

O Manual de Contabilidade aplicada ao Setor Publico conceitua despesa

orcamentaria publica como:

Despesa executada por entidade publica e que depende de autorizagédo
legislativa para sua realizacdo, por meio da Lei Orgcamentéria Anual ou de
Créditos Adicionais, pertencendo ao exercicio financeiro da emissdo do
respectivo empenho. (STN, 2010, p.51)

O modelo conceitual do sistema define que o estagio da liquidacdo é o
ponto de partida da informacdo de custo, por ser o que mais se aproxima do
conceito de gasto, geralmente coincidindo com o decréscimo no potencial de
beneficios futuros da entidade publica. Assim, a informacédo de custo serd gerada a
partir da despesa orcamentaria liquidada por intermédio de ajustes, denominados

pelo modelo de “ajustes contabeis”.

4.2.2 Método de Custeio

O modelo dedutivo, segundo Holanda, permite a existéncia de varios
niveis de alocacdo de custos (informacdo verbal)®. Isso torna o modelo flexivel,
permitindo a utilizacdo de diferentes métodos de custeio no ambito da Administracéo
Publica Federal, de maneira que podem ser respeitados os diferentes modelos de
gestao e as peculiaridades de cada érgdo ou entidade.

O método de custeio utilizado no nivel macro é o custeio direto, o qual
apresenta como principal vantagem, segundo Machado (2005), a relagdo custo-
beneficio da informacéo. Essa afirmativa é clara em termos de custo, mas como o0s
beneficios ndo sdo mensurados é dificil afirmar que essa relacdo seja claramente

favoravel ao método direto em face de outros métodos conhecidos. Outro ponto que

% Comentario realizado pelo Dr. Victor Branco de Holanda, Brasilia, entrevista gravada em junho de
2010.
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precisa ser analisado € em relacdo ao montante de custos indiretos existentes no
setor publico, o que em niveis elevados comprometera as analises feitas sobre os
custos dos produtos, os quais podem estar subavaliados, tendo em vista que valores
substanciais poderdo ser considerados custos do periodo em funcdo de maiores

dificuldades de alocacéo direta.

4.2.3 Sistemas de Acumulacgéo

Os sistemas de acumulacdo principais sdo 0s componentes dos
programas or¢camentarios, ou seja, 0s projetos e as atividades.

Os projetos sédo definidos como um “instrumento de programagéo para
alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operac¢des no
tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou O
aperfeicoamento da agao do governo” (SILVA, 2000, p. 126) [grifo nosso]

As atividades sao instrumentos “de programacao para alcangar o objetivo
de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencéo da
agao governamental” (SILVA, 2000, p. 127) [grifo nosso]

Pode-se entdo fazer um paralelo entre as definicbes acima, os sistemas

de producgéo e os de acumulacao, conforme quadro 1:

Classificagdo Programatica | Sistema de Produgéo | Sistema de Acumulagdo

Projeto Por Encomenda Por Ordem

Atividade Continua Por Processo

Quadro 1. Relacao entre classificacdo programatica, sistema de producao e de
acumulacéo

4.2.4 Ajustes Contabeis

A forma como a contabilidade publica estd estruturada e sua
conceituacdo de gasto advinda do orcamento publico, bem como a questdo do
regime contabil, o qual reconhece a despesa ho momento do empenho faz com que
a informacdo advinda do sistema contdbil necessite sofrer ajustes para obter a

informacé&o de custos.
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Machado (2005, p. 102) enfatiza a necessidade de ajustes afirmando que:

E importante ter em mente que o fluxo de recursos financeiros € o
foco central de mensuracéo. Isto significa que ele, além de utilizar um
conjunto de contas especifico — o sistema financeiro -, condiciona
todos o0s outros objetos de mensuracdo que a contabilidade
governamental se proponha a relatar. Isso significa que os fluxos,
tais como ‘resultado econémico ou patrimonial’, ‘custos dos servigos
prestados no periodo’ e outros, estardo subordinados ao foco
principal nos aspectos em que houver conflito sobre qual o momento
mais adequado para se reconhecer e registrar determinado evento.
Portanto, os interessados nesses outros fluxos devem compreender
suas limitacdes e efetuar os ajustes necessarios aos seus objetivos.
(MACHADO, 2005, p. 103)

As informacdes financeiras terdo como principal fonte o SIAFI, enquanto
as variaveis fisicas virdo dos outros sistemas governamentais e delineardo a
disposicéo dos dados financeiros em parametros nao existentes no SIAFI.

Os ajustes contébeis, segundo o Manual de Treinamento do Sistema
(STN, 2010), consistem em inclusdes e exclusdes de valores a informacao inicial,
que é a despesa orcamentaria liquidada e sdo desenvolvidos em duas etapas
bésicas:

1. Ajustes or¢camentarios

Sao exclusbes de valores que compdem a despesa orcamentaria
liquidada, mas que de acordo com o arcabouco conceitual ndo sdo considerados
custos. Esses valores sao identificados a partir da classificagcdo orcamentaria.

2. Ajustes patrimoniais

A informacdo de custo obtida a partir do sistema patrimonial deve ser
incluida na informacdo inicialmente obtida do sistema orcamentario. Sao valores que
ndo compdem a execucao orcamentaria, tais como, depreciacdo, amortizacao,
exaustdo, consumo de estoques, etc. O sistema patrimonial também fornece
subsidios para a identificacdo de valores que devem ser excluidos da despesa
orcamentéria liquidada, mas que ndo podem ser identificados a partir da

classificacdo orgamentaria, como € o caso das concessdes de adiantamentos.
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4.3 Estratégia de Desenvolvimento

O desenvolvimento do projeto pauta-se em uma visdo gradualista, ou
seja, ndo h4 a pretensdo de ser um sistema pronto, mas um embrido que se
aperfeicoe gradativamente, conforme etapas previamente definidas. Assim, o0
sistema encontra-se em sua primeira versao e possui em seu escopo a obtencéo de
dados dos seguintes sistemas estruturadores:

a) O Sistema Informagdes Gerenciais e de Planejamento — SIGPLAN, que

gerencia o Plano Plurianual.

b) O Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal

— SIAFI, que permite a execucdo orgcamentéria, financeira e contabil do
governo federal.

c) O Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos -

SIAPE, que processa a folha de pagamento dos servidores do Poder
Executivo.

d) Sistema de Informacdes Organizacionais — SIORG, que apresenta a

estrutura institucional do Poder Executivo Federal.

O Sistema de Informacdo de Custos € uma forma de interligacdo entre os
Estruturadores e os sistemas internos das unidades administrativas e permitira a
visualizacdo conjunta das dimensfes financeira e fisico-operacional nos niveis
estratégico, tatico e operacional.

Outros sistemas relevantes para geracdo de informacfes gerenciais, a
exemplo do Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais — SIASG, e
sistemas internos dos Orgdos e Entidades da Administracdo Publica Federal, os
denominados InfraSIG’s, ainda n&do foram incorporados ao sistema, que atualmente
estdA em uma nova fase de aprimoramento para incorporacdo de novas
funcionalidades.

4.4 Plataforma Tecnologica

O sistema € um banco de dados que armazena informacdes extraidas
dos sistemas transacionais. Nesse banco de dados, as diversas informacdes séo
relacionadas para permitir a consulta pelos usuarios. A solucdo tecnoldgica é um
data warehouse, que pode ser definido como um "banco de dados que armazena
dados correntes e historicos de potencial interesse para os tomadores de deciséo
[...]” (LAUDON e LAUDON, 2007, p. 149).
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A Camara Técnica da Qualidade do Gasto, instituida no ambito do Comité
Técnico de Orcamento, apresenta como caracteristica relevante de um Sistema de
Informacgao de Custos a flexibilidade por meio de “uma ferramenta operacional que
utilize recursos tecnolégicos modernos, com estrutura flexivel que possa absorver

adaptacdes as diferentes realidades”. (SOF, 2008, p. 14).

4.4.1 Datawarehouse

Os conceitos a seguir sdo importantes para o entendimento do
funcionamento de um datawarehouse:

OLTP (online transaction processing) — processamento de transacoes
on-line. Sdo ferramentas utilizadas no processamento das atividades de negocio das
organizacdes, sdo sistemas chamados transacionais. Esses sistemas tratam do
negacio.

OLAP (online analytical processing) — processamento analitico on-line.
Séo ferramentas utilizadas para analise dos negdcios de uma organizacdo. O OLAP
permite uma analise multidimensional de dados. Laudon e Laudon (2007, p. 150)
afirmam que a OLAP é uma das principais ferramentas para a denominada
inteligéncia empresarial (Bussines intelligence — BI).

Entidade € uma categoria genérica que representa algo no mundo real.
Podem representar pessoas, lugares ou coisas, sendo o ponto de partida das
informacdes geradas.

Atributo, segundo Laudon e Laudon (2007, p.140), é uma caracteristica
especifica de uma determinada entidade.

4.4.1.1 Modelagem de dados

O modelo entidade-relacionamento é muito utilizado nos sistemas
transacionais, sendo uma das mais populares. Os bancos de dados relacionais
‘organizam os dados em tabelas bidimensionais (denominadas relagbes) com
colunas e linhas” (LAUDON e LAUDON, 2007, p. 140). As tabelas trazem os
relacionamentos entre cada entidade e seus atributos. O modelo relacional busca
sempre evitar redundancias, pois sua principal preocupagcdo € com o desempenho

do sistema.
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Quando existe a necessidade de informacdo que cruze diversas
entidades e atributos, o modelo bidimensional ndo é a melhor solucdo, sendo
utilizado o modelo de dados multidimensional com o uso de uma ferramenta
OLAP, o que permite que “os usuarios vejam os mesmos dados de diferentes
maneiras, pois usa multiplas dimensdes” (LAUDON e LAUDON, 2007, p. 151). Esse
modelo € representado por um cubo. Assim, um datawarehouse € um banco de
dados que utiliza o0 modelo de dados multidimensional com 0 uso de recursos de
ferramenta OLAP.

4.5 Interface com o Usuéario e Formas de Acesso

A interface com o usuario se da em um sistema plataforma baixa, e,
portanto, mais amigavel que os sistemas transacionais de origem dos dados. O
ambiente grafico permite facil interagdo do usuario com a ferramenta, por meio do
uso do mouse. O sistema utiliza ambiente web, com acesso facil, além de permitir
a ampliacdo do processo de transparéncia da gestéo publica. Na internet, 0 acesso
é feito por meio da URL: http://www.tesourogerencial.stn.fazenda.gov.br. A
identificacdo do usuério ocorre por meio do cédigo de CPF e senha de acesso.
ApGs a identificagdo, o usuario tem acesso a tela inicial do sistema, onde constam
diversas secfes, tais como: relatérios compartilhados, lista de histérico, etc. A
partir dessa tela o usuario jA pode criar um relatério ou executar um relatdrio

previamente formatado.

4.6 Relatorios do Sistema

O sistema permite ao usuario gerar relatérios personalizados, segundo
suas necessidades, ou relatdrios formatados, denominados “relatérios de bancada”.
Os relatorios disponibilizados pelo 6rgao central de contabilidade ficam na secéo
denominada de Relatérios Compartilhados e podem ser acessadas por todos os
usuarios do sistema.

Internamente os relatérios de bancada sdo organizados segundo 0s
objetos de custos principais do sistema, 0s quais se apresentam sob dois aspectos

principais: orgamentario e institucional.
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Os objetos de custos principais, conforme observados na organiza¢ao dos
relatorios do sistema séo:

= Programas

» Funcao e subfuncéo

= AcOes e seus produtos

= Orgé&os ou unidades administrativas

* |nvestimentos

A definicdo dos objetos é conseqiiéncia direta do objetivo principal do
sistema, qual seja o de apurar os custos dos Programas e das unidades da
Administracdo Publica Federal.

4.7 Gestdo do Sistema

A gestdo do SIC € de responsabilidade da Secretaria do Tesouro
Nacional, como 6rgédo central do Sistema de Contabilidade Federal, conforme consta
da Lei 10.180/2001.

A estrutura da Secretaria do Tesouro Nacional, conforme definida pelo
Decreto 7.386/2010 possui a Subsecretaria de Contabilidade Publica que tem como
competéncia segundo o artigo 21, inciso VII “ manter sistema de custos que permita
a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial.”

Desta forma, a estrutura institucional da Secretaria do Tesouro Nacional
ja contempla area especifica para a gestdo do sistema, o que é de extrema
relevancia pois da ao SIC um tratamento institucional, colocando-o em um patamar
de Sistema de Governo, conferindo-lhe estabilidade e garantindo a adequada
manutencao e desenvolvimento.

Uma das consequéncias imediatas desta nova configuracdo institucional
foi a edicdo da Portaria STN/157/2011 que cria o Sistema de Custos do Governo
Federal, definindo para sua gestdo uma estrutura matricial com a criacdo de
setoriais de custos nos Ministérios e definindo a Secretaria do Tesouro Nacional

como 6rgéao central do sistema.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esse estudo apresentou o Sistema de Informacéo de Custos do Governo
Federal, demonstrando seu modelo conceitual, plataforma tecnolégica e estrutura de
gestdo. O sistema € um produto em constru¢do, tendo uma estrutura bastante
flexivel, mas com muitas etapas posteriores a serem superadas, tais como a
incorporacdo de outros sistemas de gestdo governamental, sem 0s quais a
informacéo de custo ndo atingira sua plenitude.

Uma das premissas do projeto de construcdo da ferramenta foi a de que
nao seriam feitas alteracbes nos sistemas de origem dos dados, os denominados
Sistemas Estruturadores. Essa premissa deve ser abandonada no processo
evolutivo do sistema, pois a informacdo de custo em seus aspectos quantitativo e
qualitativo serd indutora de alteracbes com o objetivo de refinamento dessa
informagao.

Quanto aos aspectos conceituais, o desafio esta na idéia de coexisténcia
de diversos métodos de custeio, o que permitiria uma utilizacdo mais adequada dos
métodos e um respeito as caracteristicas individuais das diversas unidades
administrativas. A grande vantagem esta em permitir o avanco do sistema sem que
se perca tempo com a discussao sobre os critérios de alocacéo de custos, a qual se
restringira a esfera interna de cada unidade.

Em termos de atendimento aos requisitos legais, em especial a Lei
Complementar 101/2000 e a Lei 10.180/2001, o sistema atende a demanda por
apurar os custos do programas e unidades administrativas.

A proposta de desenvolvimento gradual mostra-se coerente com a
magnitude do desafio de implantar um sistema de custos na Administracdo Publica
Federal e permite que a mudanca cultural necessaria ao bom uso da informacao de
custo desenvolva-se paralelamente a ampliagdo do escopo do projeto.

Sob o aspecto institucional, a criagdo da Subsecretaria de Contabilidade
Publica traz a estabilidade institucional necesséaria ao desenvolvimento do sistema, o
gue ja pode ser visto pela edicdo de normativo que estrutura o Sistema de Custos do
Governo Federal e pela continuidade do projeto de aperfeicoamento do sistema

informatizado.
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O Sistema de Informacdo de Custo do Governo Federal € um grande
avanco na implantacdo de uma cultura de custos no setor publico brasileiro, mas
ainda é preciso o desenvolvimento de estudos que abordem os potenciais usos da
informacédo de custo, fornecendo ao gestor publico um suporte adequado para
tomada de decisao.
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