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Resumo

Este trabalho tem como objetivo principal analisar os modelos conceituais dos sistemas de
custos adotados pelo governo federal e estadual. Analisa-se em base varidvel como esses
modelos estdo inseridos na estrutura administrativa e financeira das administra¢des publicas
pertinentes. E tem como objetivo especifico identificar como a informagao contabil é obtida
para a tomada de decisao no setor publico e verificar as contribui¢cdes desses modelos para o
desenvolvimento municipal. No plano metodoldgico, trata-se de um estudo bibliografico e
documental. Como resultado destaca-se a existéncia atualmente de diversos modelos, inclu-
sive sendo adotados por entidades das esferas federais, estaduais e municipais, com base sis-
témica, no entanto, encontram-se em fase de desenvolvimento.
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Abstract

This work has as main objective to analyze the conceptual models of the cost systems
adopted by the federal government and the states and as specific objectives, verify the im-
plementation of these models in the administrative and financial structure of public sector
entities; ldentify how quality information is obtained for decision-making in the public sector
and to verify the contributions of these models to the municipal development. At the metho-
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dological level, this is a bibliographic and documentary study. As a result, the current exis-
tence of several models, including those adopted by entities from the federal, state and mu-
nicipal spheres, on a systemic basis, is, however, still under development.
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Introducao

A convergéncia internacional das normas contabeis (Towe, 1993) aproxima as teorias de regulagdo com a
contabilidade (Guthrie; Ricceri; Duma, 2012; Laughling, 2007), possibilita que o cidadao tenha condicdes de
combater a corrupgdo mediante a transparéncia publica, além da padronizacdo em todas as esferas gover-
namentais e nas politicas publicas. Nesse contexto, as propostas de modelos de denuncia de possiveis irrequ-
laridades por parte dos auditores ja adquire uma relevancia especial (Alleyne; Hudaib; Pike, 2013). Essas pu-
blicagdes e propostas de transparéncia manifestam as dificuldades para a implementacdo dos novos modelos
de contabilidade no setor publico e do necessario controle social.

No marco da complexidade de novas disposicoes juridicas e de uma postura de conten¢ao econdmica, a Con-
tabilidade Aplicada ao Setor Publico (CASP) adquire um papel central no funcionamento das entidades no
setor publico. Os novos enfoques conceituais de CASP tém desenvolvido sofisticados modelos de prestacdo
de contas mediante a introdugdo de conceitos como a transparéncia e a accountability apoiadas em metodo-
logias para elaborar um indice de divulgacao de propriedades estatisticas paramétricas, ao exemplo do indice
de Responsabilidade Publica (PAI), aplicado nos informes anuais das universidades de Nova Zelandia durante
0s anos 1985-2000, periodo de controle econdmico radical para o setor publico (Coy & Dixon, 2004).

No Brasil, a implementacao da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (CASP) é considerada uma quebra de
paradigmas e costumes ja enraizados, ndo apenas para os contadores, mas também para os gestores. Neste
momento de complexidade, a sociedade demanda por transparéncia nas contas publicas, além das informa-
¢oes de qualidade e confidveis que possam expressar a verdadeira situacdo do patrimonio publico, nas esferas
estaduais, municipais e federal.

No estado do Para é comum a procura por recursos pelos municipios para viabilizar as politicas publicas seto-
riais, a maioria depende diretamente dos repasses da arrecadagao tributaria do governo estadual e da Unido,
sem apresentarem projetos que os tornem capazes de aumentar suas arrecadagoes e, assim, solucionar os
seus problemas urbanos e rurais (Vidal & Duarte, 2011). No caso das prefeituras, o fortalecimento institucional
depende da capacidade de gestdo dessas institui¢des, logo manter uma estrutura administrativa e sistémica é
primordial para garantir uma governanca pautada na eficiéncia, eficacia e efetividade (CNM, 2008, p. 8). A
adogdo do sistema de custos por parte dos gestores municipais pode tornar-se importante ferramenta de
controle nas atividades de governo, garantir o alcance dos objetivos or¢cados, selecionar melhores alternativas
de politicas publicas e, por conseguinte, o cumprimento da missao institucional.

Os governos municipais no Brasil estdao imersos num complexo cenario econdmico e orcamentario; por um
lado, a atual crise no mercado reduzindo as transferéncias federais, obrigando a cortar investimentos em suas
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agoes e projetos sociais; por outro lado, no planejamento administrativo interno, redesenhando algumas a-
reas e setores estratégicos e reduzindo o volume dos investimentos e a folha de pagamento de servidores
publicos e do pessoal contratado. Apesar dessa complexa situacao, as prefeituras sdao obrigadas por lei a con-
tinuar oferecendo alguns servigos basicos e politicas publicas a populagao.

A gestdo publica do municipio adquire um papel determinante para o desenvolvimento local, os modelos que
ndo adotam um planejamento racional, na gestdo orientada a resultados e na eficiéncia, e na formacgdo dos
recursos humanos disponiveis, constituem um obstaculo para o desenvolvimento econémico da regiao (Vidal,
2011).

A Informagao Contabil e o Sistema de Informagao de Custos no Setor Publico (SICSP) constituem instrumen-
tos necessarios para as prefeituras na tomada de decisdes e gestdo responsavel. Com base nas legislagdes
federais de responsabilidade fiscal, transparéncia e acesso a informacao; e ainda nas normas e recomenda-
¢oes dos 6rgaos pertinentes, esse sistema deve ser implantado em todos os municipios brasileiros que possu-
em mais de 50.000 habitantes. Com isso, surgem diversos questionamentos: quais os beneficios que esse
sistema proporciona para a gestao publica? Como devem ser implantados? Como sao obtidas as informacgoes
sobre custos nos 6rgaos publicos atualmente? E, para os municipios localizados na Regido Amazodnica, surge
ainda a seguinte questao: existe alguma diferenca em relagdo aos modelos anteriores adotados que propor-
cione o desenvolvimento? Em um plano conceitual e analitico, os questionamentos se dirigem devido a forma
como esses sistemas estao vinculados nas areas administrativa e contabil na atual administragao publica.

Para responder esses questionamentos, este trabalho tem como objetivo principal analisar os modelos con-
ceituais dos sistemas de custos adotados pelo governo federal e pelos estados; e como objetivos especificos
verificar a implantacdo destes modelos na estrutura administrativa e financeira das entidades do setor publi-
co, identificar como as informagdes de qualidade sdo obtidas para a tomada de decisdo no setor publico e
constatar as contribuicdes desses modelos para o desenvolvimento municipal.

1. A Informacao Contabil e o Sistema de Informagao de Custos no Se-
tor Publico - SICSP

Nas Ultimas décadas, nas democracias ocidentais, paises como a Alemanha, a Espanha, o Canad3, os Estados
Unidos e o Brasil despertam o interesse por temas relacionados a Gestdo Publica, tais como: a auséncia de
transparéncia e os recorrentes desvios de recursos por gestores nas entidades governamentais. Estas situa-
¢oes forcam o fortalecimento da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — CASP pelos 6rgaos normatizado-
res e reguladores do Sistema Contabil e reguladores desses paises. No Brasil, tal fato foi concretizado por
meio da publicacao do Conselho Federal de Contabilidade, em 2008, do conjunto de Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor PUblico’. Em 2011, a publicacao da Resolugao n° 1366, instituiu mais uma
norma denominada NBC SP 16.11 - Regras para mensuracao e evidenciacdo dos custos no setor publico, defi-
nindo-as como o Sistema de Informagdo de Custos do Setor Publico (SICSP).

*NBC T 16.1 - Conceituacdo, Objeto e Campo de Aplicacdo; NBC T 16.2 — Patriménio e Sistemas Contabeis; NBC T 16.3 — Planejamen-
to e seus Instrumentos sob o Enfoque Contabil; NBC T 16.4 — Transag¢des no Setor PUblico; NBC T 16.5 — Registro Contabil; NBC T 16.6
—Demonstragdes Contabeis; NBC T 16.7 — Consolidacdo das Demonstragdes Contabeis; NBC T 16.8 — Controle Interno; NBC T 16.9 —
Deprecia¢do, Amortizagdo e Exaustdo; e NBC T 16.10 — Avaliagdo e Mensuracdo de Ativos e Passivos em Entidades do Setor Publico.
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Com esta medida, varias entidades do setor publico buscaram formas de se adequarem as exigéncias e aos
procedimentos que se apresentaram, ou seja, o atendimento da transicdo de uma contabilidade focada em
atos de gestdo or¢amentaria para a adequagao dos procedimentos contabeis voltados para o controle do pa-
trimoénio publico de forma sistémica.

O padrdo contabil atual é embasado na adog¢do de sistemas de informacgdes integrado, para garantir a gera-
¢ao de informacao tempestiva e Util para a tomada de decisdo, e ainda, que os registros permitam evidenciar
as transagoes de forma fidedigna e integra, atendendo a transparéncia exigida pela sociedade. Dentre os de-
mais, destaca-se o Sistema de Informacdo de Custos do Setor PuUblico como instrumento para mensurar e
evidenciar os custos nas atividades desempenhadas pela gestao publica, considerado algo inovador no setor
governamental, cuja estrutura basica é representada na Figura 1.

Figura 1. Sistema de Informacao Contabil Integrado para a Tomada de Decisao
ESTIMULOS
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Fonte: ROBERTS, F. Meigs; BETTNER, Mark S.; HAKA, Susan F.; WILLIAMS, Jan R. Contabilidad. la base para las decisi-
ones gerenciales. Mcgraw — Hill, 2001.

Padoveze (2004) define Sistema de Informagdo - SI como um conjunto de recursos humanos, materiais, tec-
noldgicos e financeiros agregados sequndo uma sequéncia logica para o processamento dos dados e traducao
em informagdes, para com seu produto, permitir as organiza¢gdes o cumprimento de seus objetivos princi-
pais. Além desses fatores, constata-se também que sdo essenciais para os gestores nas tomadas de decisdo e
no controle das agdes como um todo dentro da empresa.

Pode-se entender que o Sistema de Informacdo Contabil - SIC seja fundamental para projecdo de receitas,
custos e despesas, para selecionar as melhores fontes de recursos de curtos e longos prazos adotadas dentro
da empresa para analise de financiamentos e de investimentos, de forma que gere informacdes sobre custo e
beneficios dos projetos e programas desenvolvidos na gestao.
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Logo, todo procedimento contabil tem como suporte o uso e o bom funcionamento da Tecnologia da Infor-
macao (Tl), como ferramenta facilitadora e tempestiva dos registros e evidenciagdo dos fatos e atos adminis-
trativos, proporcionando rapidez e qualidade nas informagdes contabeis, visando resultados satisfatorios e a
continuidade das organizagoes, atribuindo grande importancia aos Sistemas de Informagdes Gerenciais -
SIGs, o Decreto Federal n° 7.185, de 27 de maio de 2010, dispbe sobre o padrdao minimo de qualidade do sis-
tema integrado de administragdo financeira e controle, no ambito de cada ente da Federacao.

O referido Decreto estabelece que os sistemas de informacao devem atentar-se a liberacdo em tempo real
das informagdes sobre a execucdo orcamentaria e financeira, bem como o registro tempestivo dos atos e
fatos que afetam ou possam afetar o patriménio da entidade (BRASIL, 2010). Nota-se que, também para o
atendimento do referido dispositivo legal, os sistemas de informacdes devem seguir aos padrdes e as regula-
mentagdes estabelecidas em legislagdes vigentes. Assim, com a adogao das NBCASP, os SIGs necessitam de
constantes implementagdes, permitindo que a contabilidade publica possa representar, de forma eficaz,
tempestiva, fidedigna e integra, a situacao patrimonial de todas as esferas de Governo.

A pesquisa The “Contingency Model” Reconsidered: Experiences from Italy, Japan and Spain. Perspectives on
Performance Measurement & Public Sector Accounting de Lider (pags. 1-15, 1994), apresenta uma revisao
critica do modelo e sugestdes para reestruturagdo pontuando seis aspectos propostos:

1. Contemplar trés tipos de varidveis contextuais que atendem a estabilidade temporal e, assim, influen-
ciam o processo de inovacao: a) Através de um ambiente relativamente instavel, por prazo indeter-
minado, que afetam indiretamente processo de inovagdo através das variaveis comportamentais (es-
timulos); b) Através de um ambiente relativamente estavel, que também afetam indiretamente o
processo de inovacao através das varidveis comportamentais (variaveis estruturais); c¢) Através de
ambiente relativamente estavel, que influenciam diretamente no processo de inovacdo (barreiras de
implementacao).

2. Destacar a importancia de atores politicos variaveis de diferenca politicas estruturais e varidveis estru-
turais administrativos.

3. Considerar que as expectativas do publico em relagdo a comunicagdo por parte do governo e de ges-
tao da informagao financeira precisam ser reforcadas por grupos de pressdo que enfrentam mudangas
que afetam nos atores politicos e administrativos.

4. Analisar de maneira mais explicita a aplicacdo de estimulos abordando-os individualmente.

5. Omitir do modelo as variaveis socioecondmicas na medida em que ndo existem evidéncias de sua in-
fluéncia sobre as expectativas do publico e ndo considerada uma provavel influéncia direta.

6. Reconhecer a existéncia de mudancas nas relagdes do modelo e as influéncias entre seus componen-
non non

tes. As variaveis sdo reclassificadas "Mercado de Capitais", "padronizar Organiza¢des Externas", "inte-
resses profissionais" e "caracteristicas organizacionais".

O modelo de Lider (1994) tem como base para uma proposta de reforma do sistema de contabilidade, os
conceitos da organizagdo como sistema aberto, ou seja, a interacdo dos componentes com o ambiente. O
objetivo deste modelo é especificar e explicar as condi¢des sociais, politicas e administrativas que forma o

115



Leila Marcia Elias y Josep Pont

ambiente vigente no pais ou a administracao publica local e observar seu impacto sobre a inovacdo da conta-
bilidade publica desse pais, estado ou municipio.

Lider (1994) propde um modelo que explica a transicao da contabilidade governamental tradicional para um
sistema mais informativo, desenvolvendo um modelo de contingéncia, conforme Figura 2, seguindo seus
pontos propostos.

Figura 2. As inova¢des no modelo de contingéncia em CASP

SISTEMA DE INFORMAGAO CONTABIL

v v

A p ( DETERMINAGAO DE APOIO NA TOMADA DE
e DENEDRCRC CUSTOS E INGRESSOS DECISAO

* Analise de custos / volumes

* Investidores » Custos com empregados :
+ Credores + Custo de processo / Berieﬁclos
* Gerentes »+ Custos das atividades * Avaliagéo de desempenho
* Proprietarios + Vendas = Anélise incremental
» Clientes habituais + Elaboragéo de propostas
» Empregados * Aumento de capital
« Agentes reguladores 4_< » * Lucro por agoes

v CFC + Fabrica & equipamentos * Anélise dos Razbes

v CVM = Empréstimos e Patrimdnio

v RFB » Direitos a receber e

obrigagdes a pagar

FLUXO DE CAIXA

+ De operagoes
= De financiamentos

\. De investimentos )

Fonte: Adaptado segundo modelo de LUDER, Klaus. The “*Contingency Model” Reconsidered: Experiences from Italy,
Japan and Spain. Perspectives on Performance Measurement & Public Sector Accounting. In: BUSCHOR, E; SCHEDLER,
K., pags. 1-15. BUSCHOR, E. & SCHEDLER, K. (Eds). Paul Haupt Publisher. BERN. 1994.

Considerando a dimensao do modelo apresentado e o envolvimento das variaveis sociais, politicas e adminis-
trativas, verifica-se que a abordagem sistémica representa a forma de pensamento que objetiva propor solu-
¢des mais coerentes com a realidade atual, focando na informacdo contabil integrada de forma Util e relevan-
te para a selecdo de politicas publicas que correspondem aos direitos assegurados constitucionalmente ou
que se afirmam gragas ao reconhecimento por parte da sociedade e/ou pelos poderes publicos, conforme
prevé a Carta Magna de 88.

Nesta ldgica sistémica, o sistema de informagao de custos do governo federal — SIC, desenvolvido para aten-
der a administracdo publica federal, no ambito dos trés poderes, além de garantir o atributo da comparabili-
dade, também permite o detalhamento das informagdes em razdo das diferentes expectativas e necessidades
informacionais das diversas unidades organizacionais e seus respectivos usuarios, segundo Machado e Holan-
da (2010).

A concepcado, e em sequida a implantacdo, do SIC foi desenvolvida em duas dimensdes concomitantes: uma
macro, sistémica, generalizante e outra micro, especifica, particular, que respeita a especificidade fisica ope-
racional de cada 6rgao ou entidade. De um lado, o processo dedutivo de alocacdo dos gastos aos objetos de
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custos a partir da visao dos drgaos centrais; do outro, o processo indutivo do particular para o geral, das ne-
cessidades fisico-operacionais dos 6rgdos setoriais finalisticos (saUde, educagdo, seguranga, infraestrutura
etc), sequndo Machado e Holanda (2010, p. 795).

Esta classificacdo se torna importante para caracterizar os dois momentos de obtencdo da informacdo de
custos, ou seja, num primeiro momento temos a extracao dos dados dos sistemas informatizados ja existen-
tes nas entidades publicas, demonstrando a necessidade de uma estrutura administrativa minima para aten-
der esta condicdo. Ja no sequndo momento, a entidade, dentro de sua realidade organizacional, devera com-
plementar os dados, que serdo ajustados a cada realidade local, considerando um modelo tedrico/conceitual
adequado para a rotina e as operagdes desenvolvidas. Destacando que os ajustes contabeis que devem ser
feitos para o aperfeicoamento da informacdo para subsidiar o processo de tomada de decisdo (Machado &
Holanda, 2010).

A Figura 3 demonstra esse processo e, também, a integragdo do sistema de custos do setor publico aos de-
mais sistemas de informacgdes: orcamento e contabilidade. Observa-se que o sistema de informagdo de custo
absorve os dados do sistema orcamentario e do sistema contabil, ndo podendo desagregar a obtencao dos
valores aplicados até entdo. Esse procedimento permite perceber e compreender um sistema em sua dinami-
ca de atuacdo no ambiente, sem desconsiderar suas varias inter-relagdes entre elementos internos e externos
a sua estrutura, em consonancia com os conceitos de sistemas abertos descritos em Vidal (2014).

Figura 3. Visao sistémica do Sistema de Informacao de Custos do Governo Federal
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Fonte: MACHADO, Nelson; DE HOLANDA, Victor Branco. Diretrizes e modelo conceitual de custos para o setor publico a
partir da experiéncia no Governo Federal do Brasil, Revista de Administracdo Publica, vol.44, n.4, Rio de Janeiro,
july/aug. 2010, Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1590/50034-76122010000400003. Acesso em: 26 nov. 2016.

O modelo conceitual do Sistema de Informacao de Custos do Governo Federal - SIC, foi construido em baixa
plataforma no formato de um banco de dados, no nivel intermediario efetuando uma ligagdo entre os Siste-
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mas Estruturantes (Sigplan, Sidor, Siafi, Siape, Siasg, entre outros), considerados subsistemas, e os sistemas
setoriais dos 6rgaos (Infra Sig's), conforme Holanda (2010), evidenciado na Figura 4.

Como pode ser observado, o SIC é alimentado pelos demais subsistemas de gestdo, orcamento e contabilida-
de, ou seja, a partir de uma execucdo nestas unidades, a informacdo de custos é obtida. E um sistema geren-
cial, integrado aos principais sistemas estruturantes do Governo Federal, concebido para fornecer informa-
¢Oes de custos da Administracao Publica Federal, abrange todos os 6rgdos e entidades da administragao pu-
blica que compdem o Or¢amento Geral da Unido, evidenciando os custos sob as dticas institucional, funcional
e programatica. Foi criado por meio da Portaria STN 157/2011, que estabeleceu a Secretaria do Tesouro Na-
cional = STN como o 6rgao central e demais ministérios e a AGU como 6rgdos setoriais e de forma facultativa
as unidades de gestdo interna do Poder Judiciario, do Poder Legislativo e do Ministério PUblico da Unido, con-
templando toda a esfera federal.

Figura 4. Plataforma do Sistema De Informacgdo De Custos Do Setor Publico Federal - SIC

Estudo comparado mundial (T
.

Estrutura conceitual bsica @ @
Diretrizes do modelo de custos

Ajustos
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Fonte: HOLANDA, V. B.; LATTMAN-WELTMAN, F.; GUIMARAES, F. (Orgs.). Sistema de informag&o de custos na admi-
nistragdo publica federal: uma politica de Estado. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2010.

Com esta estrutura técnica matricial, o SIC s6 pode ser adotado nos entes que fazem parte do Orcamento
Geral da Unido, ou seja, os estados e os municipios precisariam adapta-lo a realidade local ou desenvolver um
sistema de informagao de custos com o mesmo desenho e raciocinio tecnoldgico e sistémico, ressaltando que
é imprescindivel a existéncias de subsistemas estruturantes para o seu funcionamento.

2. As Dimensoes dos Sistemas de Informacao de Custos no Setor Pu-
blico - SICSP

A abordagem sistémica representa a forma de pensamento que objetiva propor solu¢des mais coerentes com
a realidade atual. Busca perceber e compreender um sistema em sua dinamica de atuacao no ambiente, sem
desconsiderar suas varias inter-relagdes entre elementos internos e externos a sua estrutura.
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O SICSP advém de uma disposicdo legal, no entanto, seu desenvolvimento e operagao foram desenvolvidos
de forma sistémica para o cumprimento desta determinagdo. Partindo do modelo conceitual da Unido e sua
possivel adog¢do pela gestao publica municipal, foram identificadas limitagdes conceituais, técnicas e culturais
que impactam e dificultam a implantacdao do sistema, as quais sao abordadas especificamente nos topicos
seguintes.

2.1 Dimensao Legal da ado¢ao do SICSP
Tanto o governo quanto a sociedade, em regra geral, desconhecem quanto custam os servigos publicos efeti-

vamente. Porém, a obrigatoriedade de implanta¢do de um sistema de custos na administracao publica remo-
ta a década de 60, quando a Lei 4.320/64, art. 85, e em seguida o art. 79 do Decreto-Lei n°® 200/67, estabele-
cem legalmente a apuragdo de custos e a evidenciagdo dos resultados da gestdo publica para a sociedade.

N3o obstante, a Lei Complementar 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, no §3 do
artigo 5o, estabelece que o setor governamental mantenha sistema de custos que permita a avaliacdo e o
acompanhamento da gestao or¢amentaria, financeira e patrimonial. A Lei Federal 10.180/01, que visa organi-
zar e disciplinar os sistemas de planejamento e de orcamento federal, de administracdo financeira federal, de
contabilidade federal e de controle interno do poder Executivo Federal, entre outras determinacoes, determi-
na a evidenciagdo dos custos dos programas e das unidades da administracdo publica federal.

A partir de entdo, os 6rgaos de controle, como os Tribunais de Contas da Unido, por meio do Acérddo
1078/2004 determina a adog¢ao de providéncias para que a administragao publica federal possa dispor com a
maior brevidade possivel de sistemas de custos.

O Poder Executivo Federal por meio de Portaria Ministerial n® g45/2005, determina a adocao de providéncias
para que a administracdo publica federal possa dispor com a maior brevidade possivel de sistemas de custos.

Em 2011, dois grandes passos foram dados para fortalecer a implantacdo do Sistema de Custos, a edicdo da
Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - NBC SP 16.11 pelo Conselho Federal de Conta-
bilidade — CFC, disciplinando a adog¢do do sistema de custos pelas entidades do setor publico. Em sequida, a
Secretaria do Tesouro Nacional - STN, por meio da Portaria n® 828/2011, dispds regras gerais acerca das dire-
trizes, normas e procedimentos contabeis aplicaveis aos entes da Federagao, com vistas a consolidacdo das
contas publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, sob a mesma base conceitual.

A NBC SP 16.11 dispde para o SIC os seguintes objetivos: 1. Mensurar, registrar e evidenciar os custos da Ad-
ministracdo Publica Federal permitindo o controle, a transparéncia, a conformidade e a auditoria dos recursos
aplicados; 2. Apoiar a avaliagdo de resultados e desempenhos por meio das analises das dimensdes fisicas e
financeiras calculando as medidas de eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade; 3. Apoiar a tomada de
decisdo do gestor publico em temas como descontinuar processos e atividades, redimensionar a for¢a de tra-
balho, comprar ou alugar, produzir ou terceirizar e definir taxas e tarifas; 4. Apoiar as fun¢des de planejamen-
to e orcamento com as informacgoes de custo; 5. Apoiar os programas de redu¢do de custos e de melhoria da
qualidade do gasto avaliando os programas de governo quanto a criagdo, extin¢do, manutenc¢ao ou amplia-
¢ao.

A STN em dezembro de 2013, novamente se manifestou sobre tal procedimento, emitiu a Portaria 643/2013,
na qual dedica o art. 8° exclusivamente para o tema: “A informacdo de custos deve permitir a comparabilida-
de e ser estruturada em sistema que tenha por objetivo o acompanhamento e a avaliacdo dos custos dos pro-
gramas e das unidades da Administragao Publica, bem como o apoio aos gestores publicos no processo deci-
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sorio”. Ainda, sequndo a STN (2012), o sistema de custos no ambito do governo federal cumpre o art. 5o, § 30
da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

Dantas (2014) afirma:

"... para a STN o sistema de custos do governo federal é uma ferramenta imprescindivel para a
mudanca dos paradigmas do papel do setor publico, buscando atender a legislagdo vigente e
subsidiando as decisées governamentais e organizacionais na alocagdo mais eficiente dos gastos
publicos”.

Atrelado a este entendimento, enfatiza-se o cumprimento da transparéncia de todos os atos emanados pelos
gestores publicos, ou seja, o fiel cumprimento do art. 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal (101/2000) e o teor
da Lei de Transparéncia (131/2009).

Mediante o exposto, constata-se que a Unido ja dispde de um ferramental legal e estrutural para a efetiva
implantagdo do sistema de custos no setor publico. Fato que foi favorecido pela estrutura sistémica que esta
esfera de poder possui, desde 1986, com a implantacdo do Sistema de Informag¢des de Administragdo Finan-
ceira — SIAFI, e outros sistemas de suporte como: o Sistema Integrado de Dados Orcamentarios - SIDOR, Sis-
tema Integrado de Administracao de Servigos Gerais - SIASG e Sistema de Administracao de Pessoal — SIAPE,
todos integrados junto ao 6rgao central, possibilitando o mapeamento e a composi¢do dos custos em cada
processo por cada unidade administrativa, consolidando as informacdes pertinentes.

No entanto, atualmente, a maioria dos municipios brasileiros ndo dispde de um sistema integrado de infor-
macao financeira e contabil que possibilite o atendimento da legislagdo disposta, todo o foco do setor publico
municipal é centrado no orcamento publico e nos processos licitatdrios e de prestagao de contas, limitando e
dificultando a adoc¢do de uma tecnologia nos moldes desenvolvidos na esfera federal. Antes de tudo, torna-se
necessario o desenvolvimento de uma ferramenta deste porte, inclusive em atendimento a LRF em seu art.
48, inciso Ill para os municipios com o nUmero de habitantes acima de 50.000, a saber: “adocdo de sistema
integrado de administragao financeira e controle que atenda o padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A".

Além do exposto acima, esta auséncia compromete a obtenc¢ao das informagdes de custos, ou seja, ndo se
tem em tempo habil e de forma fidedigna os valores necessarios para subsidiar a tomada de decisao ou com-
por os orcamentos para os programas, atividades e politicas publicas.

2.2 Dimensao Técnica da adogao do SICSP
A implantacao do SICSP esta em sintonia a um conjunto de medidas que contemplam a reforma do Estado

brasileiro, além de ser parte do processo de padronizagao da Contabilidade Publica as normas internacionais.
Nesse contexto, percebe-se a importancia administrativa e politica desse procedimento como parte de um
processo historico mais amplo relacionado a eficacia e eficiéncia da administracdo governamental, ou seja,
uma abordagem técnica.

Logo, é visto como resultado de um conjunto de mudancas de dimensdo histdrica, econdmica, politica e cul-
tural do Estado Brasileiro, tal como as melhorias das ferramentas de gestdo e o controle das informagdes na
esfera publica. Com isso, verifica-se, entdo, que a abordagem técnica do SICSP depende de aspectos concei-
tuais.
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O grande desafio do SICSP é mudar o foco da gestdo publica de uma visdo secular voltada exclusivamente
para o orcamento publico para uma posi¢do de custos e eficiéncia no gasto, superando o paradigma
administrativo do setor publico de ter um or¢amento reduzido no proximo exercicio, por ndo ter sido aplicado
na sua plenitude (Holanda et al., 2010). Esta concepgao contribuird para uma aplicacdo do recurso de forma
mais proxima da realidade local, considerando a real necessidade e proporcionado o desenvolvimento de
politicas publicas selecionadas por meio de uma analise custos versus beneficios, conforme demonstrado na
Figura 6.

Os programas, as atividades e as politicas publicas governamentais serdo a base para a elaboragdo dos
instrumentos de planejamento orcamentario brasileiro: o Plano Pluri Anual -PPA, a Lei de Diretrizes
Org¢amentarias — LDO e a Lei Orcamentaria Anual — LOA, garantindo que o recurso estimado seja suficiente
para a realizacdo das Politicas Publicas, afiancando para aquelas regides que dispoe somente do orcamento
publico como indutor para o desenvolvimento local.

Outro fator relevante é a avaliacdo, por parte dos municipais e da sociedade, da disponibilidade de recursos
financeiros e estruturais para custear a implantagdo de novos projetos e programas, que pode ser elemento
norteador a busca de recursos internos e/ou externos ao cumprimento da demanda.

Figura 5. Modelo conceitual para o setor publico experiencia no Governo Federal de Brasil
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Fonte: MACHADO, Nelson; DE HOLANDA, Victor Branco. Diretrizes e modelo conceitual de custos para o setor publico a
partir da experiéncia no Governo Federal do Brasil, Revista de Administracdo Publica, vol.44, n.4, Rio de Janeiro,
july/aug. 2010, Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1590/50034-76122010000400003. Acesso em: 26 nov. 2016.

Dantas (2013) define como ponto de partida para a modelagem do sistema de custos e gestdo, a conceituacao
de custos e o define da seguinte maneira: “"Custos Aplicados ao setor publico sao ‘sacrificios de recurso decor-
rente do processo produtivo do setor publico™. Estes sacrificios sdo entendidos como renuncia voluntaria de
um bem ou direito, identificada a forma de financiamento especifica do setor publico, face a operacdo sem a
obrigacdo de contraprestacao de servico direta, estabelecendo uma medida de avaliagcdo para possibilitar a
gestao e a tomada de decisao, como segue:
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"O modelo conceitual do sistema de custos e a gestdo devem reconhecer a complexidade do ser-
vigo publico e oferecer uma medida de avaliagdo que possa ser utilizada por todos os gestores em
todos os niveis da organizagdo” (Dantas, 2013).

Nesse sentido, trata-se de um instrumento de suporte para a accountability, termo em inglés que se refere a
responsabilidade de determinado ente ou 6rgdo administrativo em prestar contas de suas decisoes e aplica-
cdo de recursos, tanto na esfera privada quanto na publica, esta melhoria no setor publico significa maior
transparéncia e possibilita a instrumentalizagdo do controle social.

Esse entendimento se concretiza na proposta de Dantas e Crozatti (2014), que também é desenvolvido numa
l6gica sistémica, da mesma forma como idealizado por Machado e Holanda (2010), no entanto inclui como
atores do fluxo, os drgaos de controle externo, representado pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, Contro-
ladoria Geral da Unido, Tribunais de Contas dos Estados- TCEs e dos Municipios — TCMs, e também, a socie-
dade e a sociedade civil organizada, representante do controle social, como usuarios da informacao de custos
no setor publico, em atendimento aos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF e Lei de Acesso a
Informacao.

Figura 6. Modelo conceitual de custos para o setor publico sob a visao da accountability
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Fonte: DANTAS, José Marilson Martins; CROZATTI, Jaime, Implantacdo do sistema de custos no Governo Federal: per-
cepgao da maturidade das setoriais de custos, Cadernos Finangas Publicas, Brasilia, n. 14, p. 221-264, dez. 2014.

O Sistema de Informacao de Custos e Gestao Aplicado ao Setor Publico - SICGESP é traduzindo operacional-
mente em quatro se¢des de operagao, dispostas a seguir:

1@ Secdo: Interoperabilidade semdéntica: é a camada do modelo operacional que recebe os dados dos
sistemas estruturantes da administragdo publica e os aproxima do regime de competéncia por meio
de ajustes nas informagdes e conceituagao semantica.

2@ Secdo: SICGESP: é o modelo operacional de Infrasig de custos que recebe os dados da camada da
interoperabilidade semantica e aplica 0 modelo tedrico/conceitual, gerando o Relatdrio de Custos A-
plicado ao Setor Publico (RCASP).
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39%Secdo: RCASP: é a materializagdao da informacdo de custos comparavel resultante da aplicagdo do
modelo teorico/conceitual, definido como Relatorio de Custos Aplicado ao Setor Publico (RCASP).

49 Secdo: RECASP: é a parte do modelo operacional do Infrasig responsavel pela divulgagdo e pela
consolidagdo do Relatdrio de Custos aplicado ao Setor Publico (RCASP).

Logo, os entes que utilizam sistemas estruturantes para o desenvolvimento de suas atividades
administrativas podem adotar a plataforma do SICGESP como modelo sequido de algumas adaptagodes,
visando a adogao do principio contabil da competéncia que reconhece a receita e a despesa para o registro no
momento do fato gerador das mesmas. Este modelo vem sendo desenvolvido e impantando em alguns
estados, mas nao se tem ainda relatos sobre tal aplicacdo.

Com relagdo aos estados brasileiros, verificam-se poucas iniciativas relacionadas a adogdo do SICSP,
constatados em relatos apresentados no Congresso Internacional de Contabilidade de Custos, realizado em
Brasilia desde 2011, como é o caso do estado de Sao Paulo que adota os mesmos pressupostos do SIC do
Governo Federal num primeiro momento, conforme Figura 7. Mauss e Souza (2008, p. 29) também cita o
exemplo do Estado do Rio Grande do Sul, inicialmente impantado na Secretaria Estadual da Fazenda e em
fase de elaboracao na Secretaria Estadual de Educacao, o sistema de custos ainda é considerado embrionario.

O sistema de custos dos servicos publicos do estado de Sao Paulo visa calcular o custo do servico prestado por
unidade de custos (escola, hospitais, unidades prisionais etc) utilizando o método padronizado para todo o
estado de custo direto, obtendo os dados nos sistemas corporativos ja existentes (SIAFEM, SIGEO etc). Logo,
verifica-se que o modelo conceitual é espelhado na plataforma do governo federal para a dimensao macro, e
a micro, utilizando como modelo tedrico a metodologia de custo direto para segregar os dados e preparar a
informagao de custos, também numa ldgica sistémica.

Figura 7. Modelo conceitual Sistema de Custos setor publico adotado pelo estado de Sao Paulo
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Fonte: www.socialiris.org.br. Acesso em: 26 nov. 2016.
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Destaca-se a experiéncia da Companhia de Seneamento e Abastecimento do Estado de Santa Cataring,
SEMAE, também apresentada no V Congresso Internacional de Custos e Qualidade do Gasto no Setor
Publico, realizado em 2015 na Escola de Administracdo Fazendaria em Brasilia, que buscou inicialmente a
segregacao da informagdo de custos por meio de um modelo de mapeamento nas unidades administrativas
como centro de custos e a alocagao de todas as despesas e investimentos a cada unidade, elegendo um plano
de contas gerencial e ainda a implantacdo de um manual de procedimentos contabeis com recomendagoes
para a classificacdo da despesa nos empenhos entre outras agdes voltadas para a reestruturagao
administrativa da entidade.

Mauss e Souza (2008) cita as experiéncias dos municipios do Rio de Janeiro e de Salvador, ambos na
Secretaria Municipal de Educacdo, todavia, percebe-se que a maioria dos municipios esta longe dessa reali-
dade legal, técnica e sistémica. Inicialmente, pelo ndo cumprimento dos dispositivos legais que desde os anos
60 exigem a adoc¢do de custos no setor publico, em sequida pela auséncia de uso de sistemas de informagao
integrado em suas rotinas administrativas, e por Ultimo, a dificuldade na implantagdo do raciocinio sistémico,
uma vez que os dois requisitos iniciais sao necessarios para tornar o SICSP uma realidade.

Nos modelos apresentados neste estudo, percebe-se a logica sistémica como necessaria para o funcionamen-
to do SICSP, portanto, a seguir, traca-se uma realidade da estrutura administrativa e sistémica para a implan-
tacdo do SICSP nos municipios.

3. Modelo Sistémico de SICSP na Gestao Publica Municipal

Esse estudo se apoia na analise da ldgica sistémica, onde a complexidade é entendida como a capacidade do
sistema em apresentar uma variedade suficiente de operacdes para oferecer respostas aos estimulos (comu-
nicagdes) provenientes do entorno. Dessa forma, o sistema requer de “dispositivos especiais” para a comple-
xidade “no sentido de ignorar, rechacar, criar indiferencias, enclausurando-se no mesmo.” (Luhmann, 2011,

pag.179).

Nesse sentido, o Sistema de Informacao de Custos no Setor Publico - SICSP esta inserido no sistema politico-
administrativo da Gestdo Publica, mas precisamente no nucleo de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico —
CASP, geralmente vinculado as Secretarias de Planejamento, Orcamento e Financas ou Administrativo-
Financeira dos governos estaduais ou municipais. Trata-se de um sistema de informacdo gerencial integrado
que subsidia a gestdao no processo de tomada de decisdo, caracterizado como um sistema complexo, com
seus elementos de interagdo, organizagao e estrutura.

A visdo sistémica observa as entidades como um sistema, analogicamente aos organismos vivos, formada por
partes em conexao com o todo, onde, dessa interacdo, emergem comportamentos imprevisiveis, fato que
impossibilita uma parte representar o todo, de acordo com Bertalanffy (2013, pag. 186). A Teoria Geral dos
Sistemas contribui com algumas teorias que podem ser aplicadas em situa¢des governamentais, a partir dos
conceitos de autorreferencialidade e complexidade, possibilitando visualizar e identificar fatores geradores de
custos que poderiam ser identificados, controlados e eliminados nos respectivos programas e politicas publi-
cas a serem implantados, caracterizando a selec¢do por base no binémio custo x beneficio.

Segundo Vidal (2014), os sistemas organizacionais ou as organizagoes — e também os sistemas de interacoes
- surgem da complexidade social das sociedades atuais, correspondendo a soma de sistemas de interagao, e
orientam sua comunicagao a um especifico, estes desenvolvem as atividades para satisfazer as metas especi-
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ficas e muitas das necessidades humanas. Cumprem também determinadas fun¢des na sociedade, os siste-
mas organizacionais (a partir de uma visdo integrativa) assumem funcdes especiais (diferente alcance) e se
manifestam principalmente nos dois sistemas parciais sociais com fun¢des especificas.

Todo sistema absorve uma variedade de demandas, algumas das quais conflitantes entre si. As demandas
ocorrem quando os individuos ou os grupos, em respostas as condi¢des ambientais reais ou percebidas, agem
pra influenciar a politica. Para transformar essas demandas em outputs (politicas publicas), o sistema deve
promover acordos e fazé-los cumprir pelas partes interessadas, percebe-se que os outputs podem exercer um
efeito modificador sobre o ambiente e suas demandas, podendo também ter influéncia sobre o carater do
sistema politico.

O arcabouco legislativo, assim como as normas e os procedimentos emanados para a gestdo publica, conside-
rados dentro da ldgica sistémica como os outputs, abastecem o sistema politico administrativo das prefeitu-
ras, ocasionando a geracao das informacgdes e do conhecimento, os outputs, para a tomada de decisdo dos
gestores que originam as politicas publicas e os programas desenvolvidos, conforme demonstrado na Figura
8:

Figura 8. Ldgica sistémica da gestao publica municipal
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Fonte: Elaborado pelos autores (2016).

A realidade administrativa de uma instituicao publica municipal exige uma estrutura sistémica capaz de ab-
sorver as demandas que se apresentam pela sociedade, pelo mercado e pela propria gestdo publica, e depen-
dendo de sua capacidade administrativa desenvolver a aplicacdo das normas, seja por meio de quadro de
pessoal préprio ou por empresas terceirizadas, no intuito de gerar os relatérios ou demonstragdes contabeis e
financeiras Uteis e relevantes, ou seja, com os respectivos custos que levaram para serem realizadas, para
subsidiar a tomada de decisdo que, no caso, a selecdo de politicas publicas para o desenvolvimento municipal.

Segundo a Teoria Sistémica, todo sistema esta situado num entorno, ainda que se questione se o entorno é
pré-existente ao sistema. Com isso, cada sistema se autorreproduz, com o qual se distingue de seu entorno.
No entanto, o entorno permite a evolucao do sistema, posto que, sem entorno prévio, ndo existiriam as orga-
nizagoes e consequentemente a elaboracdo de politicas publicas capazes de mitigar as deficiéncias sociais.
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Nessa logica, ressalta-se a ilustracdo na Figura 9, que se refere a integra¢do do sistema de custos com os de-
mais setores administrativos e operacionais dos orgdos publicos, enfatizando a presenca da informacdo de
custos em cada departamento e a metodologia de segrega¢ao dos dados no processo de entrada e saida da
informacao para a tomada de decisdo.

Figura 9. Modelo de integragao de custos no setor publico.
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Fonte: MACHADO, Nelson. Sistema de Informacdo de Custo: diretrizes para integragdo ao orgamento publico e a conta-
bilidade governamental. Tese (Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo (USP), Sdo Paulo, 2002.

Com a adogao do SICSP com este enfoque sistémico, a propabilidade de que os recursos estimados sejam
suficientes para a realizacdo das Politicas Publicas é alta, uma vez que os programas, as atividades e as
politicas publicas governamentais serdo a base para a elaboracdo do orcamento publico permitindo a
avaliagdo desses recursos financeiros para custear novos projetos e programas.

Para os municipios localizados na Regido Amazbnica, essa mudanga significa um grande avango
socioecondmico, uma vez que as cidades dessa localidade dependem exclusivamente das politicas publicas
adotadas e dos recursos governamentais recebidos como forma de proporcionar o desenvolvimento da
regiao.

4. Limites e Possibilidades do Modelo Sistémico de SICSP para o De-
senvolvimento Municipal

De acordo com Maltez (2004), apesar do Sistema de Custos proporcionar beneficios, existem restricdes com-
portamentais e técnicas importantes que devem ser destacadas. Entre as comportamentais e culturais, com-
preendem: a auséncia de cultura de custos no contexto organizacional, o nivel elevado de burocracia, a resis-
téncia cultural pela existéncia de feudos; e o baixo interesse efetivo devido a aspectos de alternancia do Poder
Executivo.
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E as limitagOes técnicas, que consistem em: a fragilidade nos sistemas de controles internos, o ativo perma-
nente das entidades publicas, principalmente o imobilizado, o periodo de competéncia, sequido pela contabi-
lizagdo da despesa publica baseia-se no exercicio civil que coincide com o financeiro, os registros mensais sao
meramente financeiros; a contabilidade publica, na sua grande maioria, ndo contempla as despesas por cen-
tros de responsabilidade (departamentos); a inadequacdo entre a entrega do bem ou material e o seu efetivo
consumo.

Quanto aos aspectos culturais, o desafio esta no fortalecimento institucional das entidades do setor publico
municipal, assim como na retencao e qualificagdo do corpo administrativo das organizagdes publicas de for-
ma a garantir o apoio necessario e a continuidade da adog¢do do Sistema de Custos. Em termos de atendimen-
to aos requisitos legais, em especial a Lei Federal 4.320/64 e Lei Complementar 101/2000, o sistema atende a
demanda por apurar os custos dos programas e das unidades administrativas.

Quanto aos aspectos técnicos, partindo da proposta de um modelo de integracdo de custos no setor publico
oriunda da tese “Sistema de Informacao de Custo: Diretrizes para a integragdo ao orcamento publico e a con-
tabilidade governamental” (Machado, 2002), constata-se a possibilidade de uma estrutura simplificada para a
implantagdo do sistema de custos para qualquer ente da federacdo, utilizando os instrumentos administrati-
vos e tecnologicos ja existentes e em funcionamento. O modelo retrata um produto em construgdo, tendo
uma estrutura flexivel e possivel de ser realizada, mas com muitas variaveis a serem superadas pela gestao,
tais como técnicas, a exemplo da implantagao de outros sistemas de informagdo para a gestdo governamen-
tal, sem os quais a informacao de custo ndo atingira sua plenitude, e ainda, varidveis comportamentais e cul-
turais.

Consideragoes Finais

Esse artigo apresentou um estudo sobre os modelos tedricos de Sistema Informacao de Custos no Setor Pu-
blico adotados atualmente sob uma ldgica sistémica. Os sistemas analisados neste estudo apresentam simila-
ridade em sua concepgdo sistémica, no entanto, verifica-se que dispdem de sutis diferencas no que tange a
obtencdo e ao tratamento dos dados na geracao de informacao de custos, uma vez que decorrem de propos-
tas desenvolvidas para atender entidades pertencentes as esferas de governo distintas, os quais ndo possuem
a mesma estrutura organizacional.

No governo federal, o SICSP esta sendo adotado formalmente, inclusive com algumas entidades apresentan-
do os relatdrios, possibilitando o mapeamento e a composi¢ao dos custos em cada processo por cada unidade
administrativa, consolidando os valores no processo de geracao das informacdes de custos de forma tempes-
tiva e fidedigna para a tomada de decisdo e o controle social. Alguns Estados sequem o mesmo caminho da
Unido, como Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Santa Catarina, porém os municipios enfrentam dificuldades de
cunho legal, técnico e sistémico que precisam ser superadas.

Estas limitagoes afetam a gestdo publica municipal, uma vez que nao dispdem de informagdes de custos
tempestivas e fidedignas, ou seja, de qualidade, para a tomada de decisdo, repercutindo nos programas, nas
atividades e nas politicas publicas, pois sao estimados valores com base em propostas aprovadas em periodos
passados e ndo no custo real que terdo, e ainda, ndo permitindo a avaliagdo “custos versus beneficios” desses
elementos, inibindo o desenvolvimento local.
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Logo, a proposta de desenvolvimento gradual mostra-se coerente com a magnitude do desafio de implantar
um sistema de custos na gestdo publica municipal e permite que a mudanca cultural necessaria ao bom uso
da informacdo de custo desenvolva-se a contento de permitir a ampliacdo do desenvolvimento do sistema.

Em relagdo aos municipios que se encontram distantes dos grandes centros urbanos, como os localizados na
Regido Amazonica, esta concep¢do sistémica do SICSP permite um grande avanco socioecondémico, uma vez
que garante o desenvolvimento de politicas publicas dentro da realidade local €&
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