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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.




15

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.




20

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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