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RESUMO

Esta tese teve como objetivo principal analisar as dificuldades existentes na implantacdo do
sistema de informacdo de custos municipal para a elaboracdo do planejamento or¢camentério
nos municipios paraenses com mais de 50.000 habitantes, considerando suas especificidades e
caracteristicas regionais e como objetivos especificos: identificar as contribui¢cdes dos modelos
conceituais de Sistema de Informacédo de Custos no Setor Publico - SICSP no Brasil; levantar
as dificuldades das prefeituras para adotar o sistema de informacgéo de custos; verificar se 0s
municipios possuem alguma iniciativa de mapeamento de custos nas rotinas administrativas
desenvolvidas atualmente e verificar se as prefeituras possuem estrutura administrativa e
sistémica para implantar o sistema de informacdo de custos nos moldes dos modelos
analisados. No plano metodoldgico, trata-se de uma pesquisa com base na Teoria dos Sistemas
Sociais, do tipo bibliografico e documental, com carater exploratério, uma vez que foi feito um
levantamento estatistico junto aos 144 municipios no estado do Pard, selecioanada a primeira
amostra com base no numero de municipios com mais de 50000 habitantes, somando 44
municipios que por meio de aplicacdo de questionarios foram obtidas as informacGes
guantitativa e também forma realziadas entrevistas semiestruturadas com 0s secretarios
municipais e os contadores de 12 municipios, representando as Regides de Integracdo, com a
adocdo do método heuristico. Constatou-se que, apesar de terem conhecimento da legislacdo
pertinente, a adogdo do SICS ndo é atendida devido as seguintes dificuldades: o sistema de
captura de dados é ineficiente (80%); o sistema de pessoal é desqualificado (70%); o sistema de
gestdo é inadequado (63,33%) e o modelo de responsabilizacdo dos gestores ndo é ligado ao
ciclo basico da gestdo: planejamento, execucao, controle (56,67%). Observa-se que a adocao do
SICSP ainda é incipiente, uma vez que aproximadamente 20% dos pesquisados adotam um
sistema de custos, sendo que destes, 16,67% utilizam um sistema de analise e avaliacédo, logo a
maioria ndo estd utilizando a informacdo de custos para analise e tomada de decisdo, mas
apenas para controle e corte dos gastos. Observou-se que a falta de atuacdo dos érgdos de
fiscalizac&o sobre a utilizacdo de sistemas de custos ocorre em fungdo da autonomia dos entes
federativos, ou seja, mesmo com a imposicdo dos 6rgdos reguladores e de controle externo, 0s
municipios acabam ndo cumprindo a legislacdo federal, as normas e as portarias emanadas.
Assim, os sistemas integrados de administracdo financeira adotados pelos municipios nao
possuem a funcionalidade de capturar os dados de forma que possa obter a informacédo de
custos para a tomada de decisdo e subsidiar a elaboracéo das politicas publicas.

Palavras-chave: Sistema de Informacdo Contabil Integrado. Sistema de Informacdo de
Custos no Setor Publico Municipal. Teoria dos Sistemas Sociais.



ABSTRACT

This thesis has as main objective to analyse the difficulties in the implementation of the
municipal cost information system for the elaboration of the budget planning in the
municipalities of Para of over 50,000 inhabitants considering their specific characteristics and
regional characteristics and as specific objectives: to identify the contributions of the
conceptual models of SICSP in Brazil; raise the difficulties of municipalities to adopt the cost
information system; to verify if the municipalities have some initiative of mapping of costs in
the administrative routines currently developed and to verify if the municipalities have
administrative and systemic structure to implant the system of information of costs in the
models of the analysed models. At the methodological level, it is a research based on the
Theory of Social Systems, of the bibliographic and documentary type, with an exploratory
character since a survey was made with the municipalities in the state of Para through the
application of questionnaires and interviews semi structured with the municipal secretaries
and accountants with the adoption of the heuristic method. It was found that despite the
knowledge of the pertinent legislation the adoption of the SICSP, is not attended due to the
following difficulties: system of capture of the is inefficient (80%); disqualified personnel
system (70%); inadequate management system (63.33%) and manager accountability system
is not linked to the basic management logic: planning, execution, control (56.65%). It is
observed that the adoption of the SICSP is still incipient, since approximately 20% of
respondents adopt a cost system, of which 16,67% use a system of analysis and evaluation, so
the vast majority is not using the cost information for analysis and decision making, only for
control and cut expenses. only for control and reduction of expenses. It was observed that the
lack of action of the supervisory bodies on the use of cost systems occurs due to the autonomy
of the federative entities, that is, as a result of the imposition of the regulatory bodies and of
external control, the municipalities end up not complying with the legislation the integrated.
Thus, financial management systems adopted by the municipalities do not have the
functionality of capturing the data in a way that can obtain the cost information for decision
making and subsidize the elaboration of public policies.

Key words: Integrated Accounting Information System. System of Information of Costs in
the Municipal Public Sector. Theory of Social Systems.
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1 INTRODUCAO

A economia global apresenta-se em ritmo desacelerado com o comércio internacional
estagnado. Segundo os especialistas do Fundo Monetéario Internacional (FMI), ha incertezas
envolvendo a politica monetaria dos paises norte-americanos e europeus para 0S proximos
anos, conforme as projecOes expostas no documento Word Economic Outlook (IFM, 2017),
ocasionando um aumento no cadmbio e nas taxas de juros que pressionam o mercado e afetam
as contas publicas, uma vez que aumenta o desemprego 0 que, conseguentemente, reduz a
arrecadacao tributaria.

No cenario nacional, a fragilidade nas contas dos estados e municipios € um ponto de
preocupagdo para 0S gestores e a sociedade, alguns governos decretaram calamidade
financeira e outros ameacam, nesta conjuntura, fazer o mesmo. O desequilibrio fiscal € uma
realidade dos Ultimos anos, o aumento dos gastos publicos e a dependéncia da arrecadacao
tributéria resultam em elevados resultados negativos, atrelados a inexisténcia de informacdes
que permitam identificar o desperdicio e a ineficiéncia dos servicos prestados pela
administracdo puablica, ocasionando cortes ou a reducdo de programas e ac¢des indispensaveis
a melhoria das condicBes sociais e ao desenvolvimento do pais (REZENDE; CUNHA,;
BEVILACQUA, 2010, p. 961).

Neste processo econdmico é importante ressaltar também o papel da accountability
gerada por politicas que incentivem a transparéncia governamental como os dispositivos da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Por ser um termo polissémico e ndo traduzivel para o
portugués, considera-se neste estudo o termo original accountability, na acep¢do segundo a
qual individuos, organizacfes e comunidades sdo responsaveis por suas acdes e podem ter que
prestar contas de seus atos a sociedade. O termo envolve, portanto, responsabilidade politica,
necessidade de prestacdo de contas, mecanismos de controle e responsabilizacdo e
transparéncia administrativa. Considerando ndao apenas 0s argumentos politicos, mas também
0s aspectos econdmicos, ha evidéncias de que governos mais transparentes funcionam melhor
e sdo mais eficientes (ALONSO, 1999). Entdo, permitir o acesso publico a informacédo € uma
ferramenta para se garantir o objetivo de ter um Estado que funciona melhor e com menos
dispéndio de recursos.

No marco da complexidade de novas disposi¢des juridicas e de uma postura de
contengdo econdmica, a Contabilidade 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 prestagdo de contas mediante a introducéo
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de conceitos como a transparéncia e a accountability apoiadas em metodologias para elaborar
um indice de divulgacio de propriedades estatisticas paramétricas, ao exemplo do indice de
Responsabilidade Pablica (PAI), aplicado nos informes anuais das universidades de Nova
Zelandia durante os anos 1985-2000, periodo de controle econdmico radical para o setor
publico (COY; DIXON, 2004).

A convergéncia internacional das normas contabeis (TOWE, 1993) aproxima as
teorias de regulacgdo com a Contabilidade (GUTHRIE; RICCERI; DUMA, 2012,
LAUGHLING, 2007), possibilita que o cidaddo tenha condicGes de combater a corrupcéo
mediante a transparéncia publica, além da padronizacdo de procedimentos técnicos e
contabeis em todas as esferas governamentais. Neste contexto, as propostas de modelos de
denuncia de possiveis irregularidades por parte dos auditores ja adquire uma relevancia
especial (ALLEYNE; HUDAIB; PIKE, 2013). Estas publicacdes e propostas de transparéncia
manifestam as dificuldades para a implementacdo dos novos modelos de contabilidade no
setor publico e do necessério controle social.

No Brasil, a implementacdo da CASP € considerada uma quebra de paradigmas e
costumes ja enraizados, ndo apenas para 0s contadores, mas também para os gestores. Neste
momento de complexidade, a sociedade demanda por transparéncia nas contas publicas, além
de informacGes de qualidade e confiaveis que possam expressar a verdadeira situacdo do
patriménio publico, nas esferas estaduais, municipais e federal.

Os governos municipais brasileiros estdo imersos num complexo cenario econdémico e
orcamentario. Por um lado, a atual crise fiscal vem reduzindo as transferéncias federais para
0S municipios, 0s quais enfrentam uma perda significativa na arrecadacao da receita pablica.
Por outro lado, no planejamento administrativo interno, também se redesenha algumas areas e
setores estratégicos que sdo obrigados a cortar suas acfes e projetos sociais e passaram a
adotar parcelamentos para 0s pagamentos dos salarios dos servidores e do pessoal contratado
e, em alguns casos, ou mesmo 0 atraso ou 0 ndo pagamento das obrigacfes com terceiros.
Apesar desta situacdo complicada, as prefeituras séo obrigadas por lei a continuar oferecendo
alguns servicos basicos e politicas publicas a populacgéo, tais como as cidades: Rio de Janeiro,
Natal e Porto Alegre.

Rezende, Cunha e Bevilacqua (2010) afirmam que houve o esgotamento das
possibilidades de continuar sustentando o ajuste fiscal mediante aumento de impostos, a
gestdo requer agora maior atencdo aos gastos. Os autores sugerem que € necessario
desenvolver um sistema de informagdes que permita avaliar os custos dos programas e

atividades mantidos pelo governo, de modo a evitar os tradicionais cortes lineares que
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prejudicam as atividades essenciais, sem afetar aquelas que sdo exercidas com um nivel
elevado de ineficiéncia.

As entidades publicas encontram-se frente as multiplas demandas e devem tomar
decisbes contingentes. Nesse contexto, as demandas da sociedade exigem informacGes
confiaveis que reflitam a real situacdo patrimonial das gestbes municipais e das instituicdes
publicas e o Sistema de Informagdo Contabil é um instrumento chave para lograr o controle
do equilibrio fiscal, uma vez que permite evidenciar a aplicacdo do orgcamento publico e
possibilita acompanhar a execucdo orcamentaria, e a necessaria accountability, a
transparéncia e a boa gestdo nas contas publicas, tdo questionadas pela sociedade que reclama
do sistema politico-administrativo, principalmente municipal.

No estado do Pard, os municipios, em sua maioria, dependem diretamente dos repasses
da arrecadacdo tributaria do governo estadual e da Unido para viabilizar as politicas publicas
setoriais, uma vez que ndo apresentam projetos que os tornem capazes de aumentar suas
arrecadacodes, devido a limitagcOes na estrutura administrativa e sistémica, e assim solucionar
0s seus problemas urbanos e rurais (VIDAL; DUARTE, 2011). No caso das prefeituras, o
fortalecimento institucional depende da capacidade de gestdo dessas institui¢cbes. Logo,
manter uma estrutura administrativa e sistémica é primordial para garantir uma governanca
pautada na eficiéncia, eficécia e efetividade (CNM, 2008). A adocdo do sistema de custos por
parte dos gestores municipais trata-se de uma operacdo interna em forma de tomada de
decisdo, caracterizando uma autoreferencialidade do sistema politico administrativo
municipal, pode tornar-se importante ferramenta de controle nas atividades de governo,
garantir o alcance dos objetivos or¢ados, selecionar melhores alternativas de politicas publicas
e, por conseguinte, o cumprimento da misséo institucional.

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 formacdo dos recursos humanos disponiveis, constituem um obstaculo
para o desenvolvimento econémico da regido (VIDAL, 2011). Sabe-se que a eficiéncia é a
relacdo entre os resultados e os custos para obté-los, logo sem um sistema de avaliacdo de
resultados e de custos, 0s gestores ndo conseguem dar respostas basicas para a sociedade que
clama por uma gestdo publica baseada em resultados.

Logo, dependendo do modelo gerencial que a gestdo publica adota, ndo se pode tomar
decisdo sem conhecer as diferentes alternativas de acdo, seus custos e seus beneficios. Ou

ainda, a possibilidade de andlises comparativas entre os custos de atividades ou servi¢os
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iguais produzidos por unidades organizacionais diferentes, objetivando conhecer e estimular a

melhoria do desempenho de seus dirigentes.

1.1 Justificativa

Tanto o governo quanto a sociedade, em regra, desconhecem quanto custam 0s
servigos publicos, segundo Alonso (1999). Porém, a preocupacdo e a obrigatoriedade de
implantacdo de um sistema de custos na administracdo publica remonta a década de 1960,
quando a Lei n® 4.320/64, art. 85, e em seguida o art. 79 do Decreto-Lei n® 200/67,
estabelecem legalmente a apuracdo de custos e a evidenciacdo dos resultados da gestdo
publica para a sociedade.

N&o obstante, a Lei n® 101/2000, no 83 do artigo 50, estabelece que o setor
governamental mantenha um sistema de custos que permita a avaliagdo e 0 acompanhamento
da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial. Ja a Lei n® 10.180/01, que visa a organizar 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 determinagdes, encontra-se a evidenciacdo dos custos dos programas e das unidades da
administragdo publica federal. A partir de entdo, os 6rgdos de controle como o Tribunal de
Contas da Unido por meio do Acorddao n® 1078/2004, determina a adogdo de providéncias
para que a administracdo publica federal possa dispor com a maior brevidade possivel de
sistemas de custos.

O Poder Executivo Federal, por meio de Portaria Ministerial n® 945/2005, determina a
adocdo de providéncias para que a administracdo publica federal possa dispor com a maior
brevidade possivel de sistemas de custos, cujo prototipo é desenvolvido e homologado em
2010, recebendo o nome de Sistema de Informacdo de Custos (SIC) do Governo Federal. 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 n°® 16.11 pelo
Conselho Federal de Contabilidade (CFC) disciplinando a adoc¢do do sistema de custos pelas
entidades do setor publico. Em seguida, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio da
Portaria n? 828/2011, dispds regras gerais acerca das diretrizes, normas e procedimentos
contabeis aplicaveis aos entes da Federacdo, com vistas a consolidacéo das contas publicas da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, sob a mesma base conceitual.

Em especial, a propria STN em dezembro de 2013, novamente se manifestou sobre tal

procedimento, emitiu a Portaria n® 634/2013, na qual dedica o art. 82 exclusivamente para o
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tema: “A informagdo de custos deve permitir a comparabilidade e ser estruturada em sistema
que tenha por objetivo 0 acompanhamento e a avaliacdo dos custos dos programas e das
unidades da Administracdo Publica, bem como o apoio aos gestores publicos no processo
decisorio”.

Mediante o exposto, constata-se que a Unido ja dispde de um ferramental legal e
estrutural para a efetiva implantacdo 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 Informacbes de Administracdo Financeira (SIAFI), e
posteriormente, de outros sistemas de suporte como: o Sistema Integrado de Dados
Orcamentérios (SIDOR), Sistema Integrado de Administracdo de Servigcos Gerais (SIASG) e
Sistema de Administragdo de Pessoal (SIAP), todos integrados, possibilitando 0 mapeamento
e a composicdo dos custos em cada processo, tais como material, servico e folha de
pagamento.

A visdo sistétmica observa a sociedade como um sistema social, analogamente aos
organismos vivos, formada por partes em conexdo com o todo, onde dessa interagéo,
emergem comportamentos imprevisiveis, fato que impossibilita uma parte representar o todo,
de acordo com Bertalanffy (2013, p. 186). Nesse sentido, a Teoria dos Sistemas Socialis,
também conhecida como luhmaniana, contribui com fundamentos e principios que podem ser
aplicados em situacOes governamentais, a partir dos conceitos de complexidade, contingéncia
e autorreferencialidade, possibilitando visualizar e identificar fatores geradores de custos que
poderiam ser identificados, controlados e eliminados nos respectivos programas e politicas
publicas a serem implantados.

Quando da sua elaboracdo, as politicas publicas devem focar as demandas sociais
levando em consideracdo todos 0s custos necessarios para sua implantacdo e implementacéo,
independente de uma disponibilidade orcamentaria, uma vez que conhecendo 0s custos para
implantacdo e implementac&o de tais politicas, consegue-se avaliar a viabilidade desta politica
na regido, em especial no municipio, que recebeu por meio do Pacto Federativo, a
responsabilidade de executar tais politicas e assumir as consequéncias do resultado.

Todavia, percebe-se que 0s municipios ainda se encontam distantes desta realidade
legal e sistémica, dificultando o atendimento da legislacdo e do novo processo de gestdo no
setor publico. O fato se agrava quando nos referimos aqueles municipios que se encontram
distantes dos grandes centros urbanos como os localizados na regido Norte do pais, mais
precisamente aqueles que compdem o estado do Para, que possui dimensdes geograficas

extensas e de dificil acesso.
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Neste contexto, a Informacdo Contabil e o Sistema de Informacéo de Custos no Setor
Publico (SICSP) constituem instrumentos necessarios para as prefeituras na tomada de
decisfes. Com isto, surgem diversos questionamentos norteadores deste estudo:

a) Como estes sistemas devem ser implantados legalmente, administrativamente e
tecnicamente nos municipios?

b) Como séo obtidas as informagdes sobre custos nos 6rgdos publicos municipais
atualmente?

c) De que forma o sistema de custos contribui nas situacdes de contingéncias na

gestdo publica municipal?
E ainda, para os municipios localizados na Regido Amazonica, surge a seguinte questao:

d) Quais séo os entraves e as dificuldades da ado¢do de um sistema de custos nestes

municipios?

Em um plano conceitual e analitico, os questionamentos se dirigem devido a forma
como estes sistemas estdo vinculados as areas administrativa e contabil na atual administracédo

publica municipal.

1.2 HipOteses

Nas prefeituras no estado do Para atualmente, percebe-se que os modelos adotados de
sistemas de informacdo contabil e, consequentemente, de custos possuem um déficit
operacional em relacdo ao modelo orcamentario desenvolvido e posto em pratica, isto
significa que estes modelos baseiam-se na logica de orcamentos fixados a priori. Como
consequéncia, a elaboracdo e a execucdo de investimentos ndo atendem as demandas locais e
as recorréncias deste tipo de orcamentos impedem a execuc¢do de novos modelos de politicas
publicas baseadas na l6gica por metas.

A auséncia de sistemas de custos integrados a contabilidade e ao orcamento implicam
gue os or¢camentos perdem a oportunidade de melhorar a aplicacdo dos recursos publicos, por
exemplo quando sobram dotagdes orcamentarias evidenciadas pela economia or¢camentaria ou
quando faltam dotacOes or¢camentarias evidenciadas pela reducéo da qualidade ou interrupgéo
dos servicos prestados a comunidade ou a paralisa¢cdo dos investimentos.

Diante do exposto, as hipoteses propostas serdo listadas a seguir:
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H1): Os modelos atuais de sistema de informacdo contabeis municipais no estado do
Pard ndo mantém sistema de custos que permita a avaliacdo e 0 acompanhamento da gestéo
orcamentaria, financeira e patrimonial, conforme previsto no art. 50 § 3° da Lei n® 101/2000 —
LRF, devido a: a) responsabilidades difusas dos gestores, b) tomada de decisdo pouco clara,
c)auséncia de cumprimento legal, d) acBes contingentes poucos orientadas aos novos
modelos.

H2): A proposta orcamentéria ndo reflete adequadamente os custos e a materializacéo
do planejamento pelos seguintes pontos: a) a ldgica de tomada de decisGes, b) a forma de
enfrentar as situacbes de contingéncias, ¢) o modelo de captura de informacbes e a
qualidadade do gasto para elaboracdo da proposta orcamentaria € inadequado, d) a
qualificacdo dos técnicos.

Nesta tese, € combinada uma sintese da hipOtese qualitativa e quantitativa
(LAKATOS; MARCONI, 1991). Como abordagem quantitativa, estabelece a natureza das
relacfes entre duas varidveis e como qualitativa esta vinculada a estrutura teérico-conceitual,
neste caso com a teoria dos sistemas e 0 método heuristico. Nao se pretende estabelecer uma
lista de variaveis, como seria 0 caso das prefeituras que adotam as Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (NBCASP) e as prefeituras que nao aplicam.

O pressuposto inicial &, se as condi¢es A (pessoal de baixa qualificacdo), B (l6gica
de decisdo) e C (quadro legal ndo regulamentado) constituem impedimentos a implementagéo
das NBCASP nos municipios do estado do Para, de modo que a interferéncia E (introducao
voluntaria das NBCASP) pode ser menos econbmica para as prefeituras. A hipdtese basica
(principal) pode ser apresentada como se as condigdes A, B e C constituissem impedimentos a
implementacéo das NBCASP.

A primeira hipdtese permitiu acentuar com a varidvel tomada de decisdo,
responsabilidades claras e difusas dos gerentes. A segunda hipOtese secundaria com as
variaveis a tomada de decisdo, formas de enfrentar a contingéncia ou um modelo para
capturar informacdes e qualifica-las para o desenvolvimento de propostas organizadas e
inadequadas.

A formulagdo de politicas publicas deve considerar as demandas sociais no momento
de sua elaboracdo levando em consideracdo todos 0s custos necessarios para sua implantacéo
e implementacdo, independente de uma disponibilidade orcamentaria.

Neste contexto, pergunta-se: Quais sdo as dificuldades existentes na implantacédo do

sistema de informacdo de custos municipal?
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1.3 Objetivos

Para responder a tal pergunta, esta pesquisa sustenta-se nos objetivos geral e

especificos a seguir expostos e fundamentados.

a) Objetivo geral

Analisar as dificuldades existentes na implantacao do sistema de informacéo de custos
municipal para a elabora¢do do planejamento orgcamentario nos 144 municipios paraenses,

com mais de 50.000 habitantes, considerando suas especificidades e caracteristicas regionais.

b) Objetivos especificos

a) identificar as contribui¢6es dos modelos conceituais de SICSP no Brasil;

b) levantar as dificuldades das prefeituras para adotar o sistema de informacéo de custos;

c) verificar se 0s municipios possuem alguma iniciativa de mapeamento de custos nas
rotinas administrativas desenvolvidas atualmente;

d) verificar se as prefeituras possuem estrutura administrativa e sistémica para implantar

0 sistema de informac&o de custos nos moldes dos modelos analisados;

No plano metodoldgico, foi realizado um levantamento bibliogréfico e documental
dos modelos dos sistemas de custos ja adotados na esfera federal, estadual e demais
municipios e analisados para identificar as contribuicdes na ado¢do pelos municipios no
estado do Para. E em um levantamento de carater investigativo foram pesquisados os dados
estatisticos dos 144 municipios paraenses, selecionados diretamente da base de dados dos
Governos Federal e Estadual, que permitiram extrair a primeira amostra de municipios que
foram pesquisados, considerando inicialmente o disposto no art. 48 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), inciso Ill, que estabelece a obrigatoriedade para o0s

municipios adotarem sistema integrado de administracdo financeira e controle, a saber:

111 — adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e controle que
atenda o padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da
Unido e ao disposto no art. 48-a (BRASIL, 2010, ndo paginado).

Ainda de acordo com o inciso Il do art. 73-B da LRF, fica estabelecido que os

municipios que tenham acima de 50.000 habitantes devem atender aos requisitos exigidos a
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partir da data da publicacdo da lei complementar. Estas obrigatoriedade legal favorece e
facilita a implantagdo de um sistema de informacao de custos, por ser requisito basico neste
processo.

Considerando o universo de municipios (144) do estado do Para, os que atendem a
esta condicdo legal somam 44 cidades, as quais foram mapeadas e aplicado o questionario
para a obtencdo dos dados priméarios, por meio de um levantamento exploratério, para
permitir a andlise do objeto de estudo que se da numa condicdo de causa e efeito,
caracterizando a légica metodoldgica heuristica e a complexidade, um dos fundamentos
teoricos da Teoria dos Sistemas Sociais de Niklas Luhmann.

Ap0s a andlise quantitativa e considerando o maior PIB e popul¢do de cada Regido de
Integracéo, foram selecionados as 12 cidades para realizar a entrevisa e obter as informagdes

qualitativas no intuito de identificar os principais entraves para a implantacdo do SICSP.

1.4 Organizagéo do trabalho

Finalizando este primeiro capitulo relativo a Introducdo, passa-se a discutir e
compreender 0s argumentos pesquisados, no capitulo seguinte, no qual sera apresentado o
referenial tedrico desta tese com o foco no seu objeto de estudo que é o Sistema de
Informacdo de Custos Municipal, considerado uma unidade do Sistema Politico Admistrativo
dentro da estrutura da Gestdo Publica Municipal.

O Capitulo 2, com o tema “O Sistema de Informacéo de Custos no Setor Publico numa
Abordagem Sistémica” é composto por trés subtépicos que tratam sobre o aspecto sistémico
do Sistema de Informacdo Contabil como um sistema de informacdo gerencial integrado, a
nova disposicdo contabil mundial, e fechando o tépico aborda o Sistema de Informacédo de
Custos no Setor Publico, demonstrando a importancia de adocéo e necessidade.

O Capitulo 3, intitulado “A observacdo como metodologia heuristica, expde o0s
fundamentos da Teoria Sistémica de Niklas Luhmann e a utilizacdo da metodologia heuristica
nas pesquisas qualitativas e quantitativas colocando a observa¢do como o método de pesquisa
para o estudo. Neste tdpico, também sdo apresentados além dos objetivos, meios e fins da
pesquisa; traz a caracterizacdo da pesquisa com a delimitagéo da pesquisa, o tratamento dos
dados e as categorias de analise.

O Capitulo 4, denominado “A observacdo empirica no estado do Para”, é o relato da
aplicacdo da pesquisa com os resultados de forma quantitativa e em seguida a analise

qualitativa das entrevistas semiestruturadas realizadas.
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E por ultimo, tem-se o Capitulo 5 que relata sobre 0 modelo sistémico de um sistema
de informac&o de custos para o setor publico municipal com base no referencial tedrico e na
pesquisa qualiquanti realizada pelo método heuristico.

Ap0s os referidos capitulos, temos as observacdes e consideracdoes finais, seguidas
das referéncias, anexos e apéndices.
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2 O SISTEMA DE INFORMAQAO DE CUSTOS NO SETOR PUBLICO EM UMA
ABORDAGEM SISTEMICA

O presente capitulo tem por objetivo apresentar o Sistema de Informacdo Contébil
Integrado e o Sistema de Custos no Setor Publico Municipal, considerando sua base
conceitual contabil e sistémica, enfatizando as dimensfes necessarias a partir da Informacao
Contébil, e ainda, o Sistema Politico Administrativo Municipal como um sistema
autorreferencial.

A abordagem sistémica é uma postura mental de ver algo partindo-se de uma visao
holistica ou circular, de conjunto ou totalidade, que objetiva propor solugbes mais coerentes
com a realidade atual. Ou seja, é ver algo partindo do todo, e ndo partindo das partes para
depois se chegar ao todo. A viséao holistica da organizacao evidencia a diversidade de presses
a que 0 ambiente a submete, uma vez que os elementos que a circundam influenciam (e sdo
influenciados), de forma direta ou indireta, as suas politicas e estratégias. Entre os varios
sistemas (ou subsistemas) que formam a organizacdo, destaca-se o sistema de informacao e,
como tal, interage com a organizacao e sofre 0s mesmos impactos que ela.

E 6bvio que as partes ou subsistemas devem ser vistos com seus objetivos e suas
interacdes, porém o mais importante sempre é a visao da totalidade, e este enfoque parte de
identificar os objetivos finais de um sistema, na busca de perceber e de compreender um
sistema em sua dindmica de atua¢do no ambiente, sem desconsiderar suas Varias interrelacdes
entre elementos internos e externos a sua estrutura.

Esse entendimento remete a definicdo de sistemas, que segundo Bertalanffy (2013),
nos mostra que um sistema é um conjunto de diversos elementos interrelacionados, partes de
um todo que buscam realizar atividades com a mesma finalidade. As interrelacfes das partes
de um todo podem tanto ser dependentes, onde necessitam umas das outras, ou até mesmo de
forma descentralizadora, sendo assim independentes, os quais possuem potencial que
expressa seus estados. Assim, quanto maior for a capacidade dessas interrelacoes, ou a forca,
maior sera seu potencial, e melhor sera para todo o sistema.

E preciso unir todos os potenciais de cada parte do sistema, para que o todo funcione e
gere um potencial livre, que significa uma maior e mais longa interacdo entre as partes. Para
uma compreensdo mais ampla é importante decompor o sistema em seus elementos ou
componentes. De acordo com Padoveze (2010, p. 48), os elementos basicos que compdem um

sistema sdo: objetivos do sistema, ambiente do sistema ou processamento, recursos ou as
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entradas do sistema, componentes do sistema, saidas do sistema, administracdo ou controle e
avaliacdo do sistema.

Os conceitos sistémicos que serdo muito abordados no decorrer deste texto se referem
a Teoria dos Sistemas Sociais de Niklas Luhmann, que é a base deste estudo. Assim, no
decorrer dos préximos capitulos serd visto como os sistemas sdo classificados, e qual sua

Importancia para a pesquisa realizada.

2.1 O Sistema de Informacéo Contabil Integrado no Setor Publico

A crescente importancia dos Sistemas de Informagéo decorre do aumento no volume
de dados e informacGes que permeiam as organizacfes nos dias atuais, tornando-os uma das
principais ferramentas que os gestores dispdem para auxilia-los nos processos de gestdo e
tomada de decisdo. O ato de administrar é considerado complexo e amplo, com isso nao é
mais possivel gerenciar eficientemente uma organizacdo sem o apoio da tecnologia da
informagao, em particular, dos sistemas informatizados.

No processo de gerenciamento as funcbes de planejamento, organizagdo, direcdo e
controle sdo voltadas para resultados, e que no processo decisOrio em cada uma dessas
funcdes a informacdo é convertida em uma acédo, tem-se que a qualidade da decisdo esta
fortemente vinculada a qualidade das informac@es fornecidas pelos sistemas de informacdes,
Rocha (1999, p.9) ressalva que “o Sistema de Informacdo deve utilizar dados obtidos por
meios éticos; e as informagdes devem ser verdadeiras, justas e ndo enviesadas”.

Portanto, faz-se necessario um conjunto organizado de pessoas, procedimentos, banco
de dados e dispositivos tecnolégicos que fornecam aos gestores as informacdes para ajuda-los
a atingir as metas da organizacdo. Assim, sdo primordiais a consisténcia dos dados, suas
fontes e o processo de carga e transformacéo.

Um sistema de informagéo, segundo Laudon, K., Laudon, J. (2007, p. 9) pode ser
definido como “um conjunto de componentes interrelacionados que coletam (ou recuperam),
processam, armazenam e distribuem informacgdes destinadas a apoiar a tomada de decisdes, a
coordenagdo e o controle de uma organizagdo.” E 0s autores destacam que s&o necessarias trés
atividades para que um sistema de informagdo possa produzir informagdes necessarias ao
processo de tomada de decisdo de uma organizacgéo: entrada (processo de obtencdo dos dados
brutos), processamento (transformacéo dos dados brutos em informacéo) e saida (meios pelos

quais as pessoas tém acesso as informacdes geradas).
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Padoveze (2010, p. 48) define Sistema de Informacdo (SI) como um conjunto de
recursos humanos, materiais, tecnoldgicos e financeiros agregados segundo uma sequéncia
I6gica para o processamento dos dados e traducdo em informagfes, para com seu produto,
permitir as organizacdes o cumprimento de seus objetivos principais. E os classifica em:
operacionais e de apoio a gestao.

Os sistemas operacionais atendem melhor aos niveis operacionais da organizacao e
tém como objetivo auxiliar 0s departamentos e atividades a executarem suas fungdes
operacionais (compras, estocagem, producdo, vendas, faturamento, recebimentos,
pagamentos, qualidade, manutencao, planejamento e controle de producéo); e os sistemas de
apoio a gestdo orientam 0s niveis estratégicos da organizacdo em suas decisbes mais
complexas, fornecendo basicamente as informacdes necessarias para a decisdo econémico-
financeiro da empresa.

Logo, todo procedimento contabil tem como suporte o uso e o bom funcionamento da
Tecnologia da Informacdo (TI), como ferramenta facilitadora e tempestiva dos registros e
evidenciacdo dos fatos e atos administrativos, proporcionando rapidez e qualidade nas
informacBes contabeis, visando resultados satisfatorios e a continuidade das organizacoes,
atribuindo grande importancia aos Sistemas de InformacGes Gerenciais (SIG).

No setor governamental, o Decreto Federal n® 7.185, de 27 de maio de 2010, dispde
sobre o padrdo minimo de qualidade do sistema integrado de administracdo financeira e
controle, no ambito de cada ente da Federacdo. Além disso, estabelece que os sistemas de
informacdo devem atentar-se a liberacdo em tempo real das informacgdes sobre a execucdo
orcamentaria e financeira, bem como o registro tempestivo dos atos e fatos que afetam ou
possam afetar o patrimonio da entidade (BRASIL, 2010). Nota-se que, no dispositivo legal, os
sistemas de informacbes devem seguir aos padrbes e as regulamentacdes estabelecidas em
legislacGes vigentes.

No entanto, os sistemas de informacdo ndo se resumem a uma solucdo informatizada,
mas se dividem em cinco éareas de conhecimento listadas a seguir:

a) Conceitos Basicos: busca na teoria geral de sistema conceitos de sistema de
informac&o e também conceitos de estratégia competitiva a fim de desenvolver
sistemas de informagéo.

b) Tecnologia de Informacdo: busca no hardware, software e avancos
tecnoldgicos, questdes estratégicas para a organizacgao.

c) Aplicacbes Empresariais: busca nos tipos de Sl os sistemas que se adequam aos

niveis organizacionais utilizando a Internet como fonte de comunicac&o.
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d) Processos de Desenvolvimento: busca criar novos servigos de valor e resolver
problemas com utilizacdo de metodologias, com auxilio de especialistas em
informacao.

e) Desafios Gerenciais: busca de forma ética controlar os recursos e administrar
0S negocios estratégicos utilizando tecnologia da informagdo em todos os

niveis organizacionais.

Estas areas citadas acima se agrupam em trés dimensdes béasicas: organizacional,
humana (pessoas/social) e tecnoldgica, segundo Laudon, K. e Laudon, J. (2007, p. 11),
demonstrado na Figura 1.

Figura 1 - As dimensbes do Sl

OrganizacdHes Tecnologia

Sistema de
Infornmacao

. =P
g FPessoas \

Fonte: Adaptado de Laudon, K. e Laudon, J. (2007, p. 11)

A dimensdo organizacional refere-se ao fato de que os sistemas de informac&o existem
no contexto das organizacdes, pois se propde, principalmente, a auxilia-las no alcance de seus
objetivos. Laudon, K. e Laudon, J. (2007, p. 11) afirmam que “os sistemas de informagao sido
parte integrante das organizacdes” e salientam que embora se pense que “a tecnologia da
informagdo esta alterando as organizagdes e empresas”, convém observar que em sentindo
oposto “a historia e cultura das empresas também determinam como a tecnologia estd sendo
usada e como deveria ser usada”.

Logo, a otimizagdo no uso de sistemas de informacdo depende da forma como a
entidade usuéaria das informacdes esta estruturada e de sua cultura organizacional (SANTOS,
2011).

Quanto a dimensdo humana (pessoas/social), tem-se que uma organizagdo 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 K_;
LAUDON J., 2007, p. 12), o que torna esta dimensdo um fator de extrema relevancia no

sucesso de um sistema de informagGes. Assim, a utilidade de um sistema de informacdes esta
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diretamente relacionada com a capacidade dos usuarios na geracdo e uso das informacdes.
Laudon K. e Laudon J. (2007, p. 12) afirmam que sem pessoas capacitadas e qualificadas para
desenvolver, manter e usar um sistema de informacdes, este se torna inutil (SANTOS, 2011).

A dimensdo tecnoldgica trata do ferramental de tecnologia da informacgdo utilizado
para tornar o sistema de informacfes mais pratico e melhorar sua usabilidade. A tecnologia
utilizada deve ser bem definida, pois 0 uso de uma solugdo inadequada certamente resultard
em ndo uso do sistema de informagdo, assim como a forma de acesso e a seguranga das
informacdes. A organizacdo deve dispor, ainda, de uma boa infraestrutura de redes de
comunicacdo para permitir a transmissao dos dados de maneira confiavel e tempestiva. Aliado
a isso, 0s computadores que acessam as informacgdes devem ter tecnologia atual e compativel
com os softwares que gerenciam o banco de dados do sistema de informagdes. O usuério deve
obter as informac6es de modo confiavel e tempestivo (SANTOS, 2011).

Assim sendo, qualquer que seja o seu nivel hierarquico, o gestor necessitara de um
sistema de informacdo adequado as suas atividades. No caso das geréncias intermedidrias,
estas utilizam predominantemente os sistemas de informacgdes gerenciais, aqueles que atuam
sobre os dados e informacgdes do ambiente interno. Padoveze (2004, p. 136) cita que o0s
componentes centrais dos sistemas de informacdes gerenciais sdo: a contabilidade societaria e
fiscal, o sistema orgcamentério e o sistema de custos, sem prejuizo de outros como o controle
patrimonial, a area financeira etc.

O sistema de informac6es financeiras subsidia com informacdes os administradores e
gerentes financeiros da organizacdo, enquanto que o Sistema de Informacdes Contabeis (SIC)
executa inumeras atividades contébeis, fornecendo informacdes agregadas com os dados
contdbeis que sdo também utilizadas pela maioria dos outros sistemas funcionais de
informacBes. Contudo, o SIC passou a ser considerado um dos principais sistemas de
informacdo gerencial, o qual atuando conjuntamente com os demais sistemas organizacionais
contribui com todas as etapas do processo decisorio e de gestdio (PADOVEZE, 2004),
tornando-se uma ferramenta gerencial indispensavel.

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 andlise de financiamentos e de
investimentos, de forma que gere informacGes sobre custos e beneficios dos projetos e
programas desenvolvidos na gestéo.

Machado (2005, p. 39) expde que um sistema de informacdo contabil possui 0s

componentes descritos no Quadro 1, considerando os elementos objetivos e ambiente.
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Quadro 1 - Subsistemas do Sistema de Informagéo Contébil (SIC)

Objetiva captar as informagdes relativas aos processos que decorrem dos
Contabilidade diferentes tipos de negdcios e dos diferentes modos de organizagdo da empresa,

operacional tais como as compras, as vendas, a producdo, contas a receber, custos, folha de
pagamento, entre outros).

Objetiva prefixar os critérios de desempenho para cada uma das areas de
Planejamento responsabilidade, planejar os resultados e compara-los com os resultados reais
provenientes do subsistema de contabilidade operacional.

Objetiva exercer o papel de nlcleo diretor de todo o sistema, fixando os padrdes
Contabilidade contébeis e legais e os parametros de avaliacdo decorrentes das decisdes do

geral administrador, também pode ser chamado de sistema de contabilidade
financeira.

Banco de dados Obijetiva reunir todas as atividades de armazenamento de dados do sistema.

Objetiva tornar o sistema de informagdo contabil um instrumento estratégico
Suporte a deciséo | para a empresa, inclui os processos de contabilidade gerencial e da inteligéncia
artificial e dos subsistemas especialistas

Fonte: Adaptado de Machado (2005).

Estes subsistemas unem-se e integram-se por meio de recursos tecnoldgicos, de tal
forma que todos os processos de negdcios da empresa possam ser visualizados em termos de
um fluxo dindmico de informacbes, que perpassam todos os departamentos e funcdes,
permitindo uma visdo horizontal e de processo, ao contrario a visao tradicional verticalizada
da hierarquia funcional das organizagées (PADOVEZZE, 2010).

De modo que, no contexto de uma abordagem sistémica, o SIC interage com o0 meio
interno e externo para capturar dados contabeis a serem processados e produzirem
informacdes contabeis Uteis aos usuarios internos e externos. Através do SIC, as organizacdes
passam a dispor de um conjunto de informagdes monetarias e ndo-monetérias acerca do seu
patrimdnio, as quais propiciam maior seguranc¢a nas decisdes, reduzindo as vulnerabilidades
que rondam o processo de gestdo e de decisdo, principalmente quando envolverem matéria
econdmica e financeira.

A pesquisa The Contingency Model” Reconsidered: Experiences from Italy, Japan and
Spain. Perspectives on Performance Measurement & Public Sector Accounting, de Luder
(1993, p. 1-15), apresenta uma revisdo critica do modelo contabil no setor publico e sugestdes

para sua reestruturagdo pontuando seis aspectos propostos:

1) Contemplar trés tipos de variaveis contextuais que atendem a estabilidade
temporal e, assim, influenciam o processo de inovagdo: a) Por meio de um ambiente
relativamente instavel, por prazo indeterminado, que afetam indiretamente processo de
inovacdo por meio das variaveis comportamentais (estimulos); b) Por meio de um ambiente

relativamente estavel, que também afetam indiretamente o processo de inovacao atraves das
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variaveis comportamentais (variaveis estruturais); ¢) Por meio de ambiente relativamente
estavel, que influenciam diretamente no processo de inovacédo (barreiras de implementacg&o).

2) Destacar a importancia de atores politicos variaveis de diferenga politicas
estruturais e variaveis estruturais administrativos.

3) Considerar que as expectativas do publico em relagdo a comunicacdo por parte do
governo e de gestdo da informacdo financeira precisam ser reforcadas por grupos de presséo
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 varidveis socioecondmicas na medida em que ndo existem
evidéncias de sua influéncia sobre as expectativas do publico e ndo considerada uma provavel
influéncia direta.

6) Reconhecer a existéncia de mudancas nas relacdes do modelo e as influéncias
entre seus componentes. As varidveis sdo reclassificadas “Mercado de Capitais”, “padronizar

Organizacdes Externas”, “interesses profissionais™ e “caracteristicas organizacionais”.

Lider (1993) propde um modelo que explica a transicdo da contabilidade
governamental tradicional para um sistema mais informativo, desenvolvendo um modelo de
contingéncia, conforme a Figura 2, seguindo seus pontos propostos.

Considerando a dimensdo do modelo apresentado e o envolvimento das varidveis
sociais, politicas e administrativas, 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 relevante para subsidiar o processo de
elaboracdo de politicas publicas que correspondem aos direitos assegurados
constitucionalmente ou que se afirmam em funcdo do reconhecimento por parte da sociedade

e/ou pelos poderes publicos, conforme prever a Carta Magna de 1988.
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Figura 2 - As inovacGes no modelo de contingéncia em CASP
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Fonte: Adaptado segundo modelo de Luder (1993).

RESULTADO DO
- PROCESSO DE
INOVACAO

O padrdo contabil atual € embasado na adocdo de sistemas de informag6es integrado,
para garantir a geracdo de informacéao tempestiva e (til para a tomada de deciséo, e ainda, que
0s registros permitam evidenciar as transacdes de forma fidedigna e integra, atendendo a
transparéncia exigida pela sociedade. Dentre os demais, destaca-se o Sistema de Informacao
de Custos do Setor Publico como instrumento para mensurar e evidenciar 0s custos nas
atividades desempenhadas pela gestdo publica, considerado algo inovador no setor

governamental municipal, cuja estrutura basica é representada na Figura 3.
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Figura 3 - Sistema de informacéo contabil integrado para a tomada de deciséo
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Machado (2005, p. 41) considera que para o setor publico os componentes do sistema

de informacdes contabeis gerenciais sdo o subsistema de contabilidade governamental, o

subsistema de orgcamento publico, o subsistema de processamento de dados e o subsistema de

custos, cuja interacdo entre os demais sistemas esta representada na Figura 4.

Figura 4 - Integracdo do sistema conceitual e sistémico
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Fonte: Machado (2005) adaptado de Padoveze (2004, p. 42).
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O grande desafio do SICSP é mudar o foco da gestdo publica de uma visao secular
voltada exclusivamente para o orcamento publico para uma posicao de custos e eficiéncia no
gasto, superando o paradigma administrativo do setor publico de ter um or¢camento reduzido
no proximo exercicio, por ndo ter sido aplicado na sua plenitude (HOLANDA et al., 2010).
Esta concepc¢do contribuira 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 andlise de custos versus beneficios.

Neste fluxo, os programas, as atividades e as politicas publicas governamentais serao a
base para a elaboracdo dos instrumentos de planejamento orgcamentario brasileiro: o Plano
Pluri Anual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA), garantindo que o recurso estimado seja suficiente para a realizacdo das politicas
selecionadas, afiancando para aquelas regifes que dispde somente do orgcamento publico

como indutor o desenvolvimento local, conforme Machado e Holanda (2010, p. 808) expdem

na Figura 5.
Figura 5 - O SICSP e a elaboracéo das politicas publicas
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Fonte: Machado e Holanda (2010).

Outro fator relevante é a possibilidade de avaliagdo, por parte dos municipios e da
sociedade, da disponibilidade de recursos financeiros e estruturais para custear a implantagéo
de novos projetos e programas, que pode ser elemento norteador a busca de recursos internos

e/ou externos ao cumprimento da demanda.
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Em estudo realizado por Silva (1997, p. 64) sobre a adocdo do sistema de custo no
setor publico ¢é dito que “para implantacdo do Sistema de Custos é fundamental a interligacéo
entre os diversos sistemas de apoio administrativo, financeiro e contabil”. No mesmo
entendimento, Machado (2002) buscou explicitar um conjunto de diretrizes para nortear a
construcdo de um sistema de informacédo de custo aplicavel ao setor publico, propondo um
modelo que deve ser “[...] integrado conceitual e sistematicamente aos subsistemas de
or¢amento publico e de contabilidade governamental”.

Machado e Holanda (2010) também demonstram a integracdo do sistema de custos do
setor publico aos demais sistemas de informacdes: orcamento e contabilidade. Observa-se que
o0 sistema de informacdo de custos absorve os dados do sistema orcamentario e do sistema
contébil, ndo podendo desagregar a obtencdo dos valores aplicados até entdo, a partir dos

ajustes contabeis necessarios que serdo discutidos nos topicos pertinentes deste estudo.

Figura 6 - Viséo sisttmica do Sistema de Informacao de Custos do Governo Federal
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Fonte: Machado e Holanda (2010).

Nesse sentido, Silva (1996) corrobora e sinaliza a importancia da utilizacdo dos
conceitos de custos na administracdo publica:

A utilizacdo dos conceitos de custo nas entidades governamentais €
importante para conhecer a formagdo dos custos das atividades, programas e
projetos com a consequente contribui¢cdo para o conhecimento dos efeitos
econdmicos, financeiros e politicos sobre o cidaddo e ainda servir de
instrumento de gestdo facilitando o planejamento estratégico, a tomada de
decisdes e o controle (SILVA, 1997, p. 45).

A seguir, sdo apresentadas as caracteristicas conceituais aplicadas ao SICSP
consideradas essenciais para a implantacdo e ado¢do por um ente publico municipal, tendo

como abordagem as dimensdes necessarias para a do¢do do SICSP.



37
2.2 O Sistema de Informacéo de Custos no Setor Publico (SICSP)

A implantagdo do SICSP estd em sintonia com um conjunto de medidas que
contemplam a reforma do Estado brasileiro, além de ser parte do processo de padronizacdo da
Contabilidade Publica as normas internacionais. E visto pelos 6rgdos reguladores como
resultado de um conjunto de mudancas de dimenséo histdrica, econémica, politica e cultural
do Estado Brasileiro, tal como as melhorias das ferramentas de gestdo e o controle das
informacdes na esfera pablica (ALONSO, 1999). Neste contexto, percebe-se a importancia
administrativa e politica desse procedimento como parte de um processo historico mais amplo
relacionado a eficacia e a eficiéncia da administracdo governamental, ou seja, uma abordagem
técnica.

A Confederacdo Nacional dos Municipios realizou em outubro de 2016 uma pesquisa
sobre a utilizacdo dos sistemas de informacdes contdbeis e gerenciais, contando com a
participacdo de 234 municipios de todas as regides do Brasil (CNM, 2016). Com relacdo ao
uso de sistemas de informagdes contébeis e gerenciais, 12% responderam que adotam o
sistema de informacdo integrado do tipo back office (ERP), refere-se a uma ferramenta
corporativa capaz de controlar todas as informacGes de uma empresa, integrando e
gerenciando dados, recursos e processos, aumentando seu poder de tomada de decisdo, as
demais respostas foram insignificantes. Logo, o resultado da pesquisa comprova o uso do
sistema de informacdo integrado na gestdo publica municipal.

Quanto ao SICSP, neste estudo foi constatado que 8,1% j& estavam com o sistema
implantado e 16,2% em fase de implantac&o, totalizando 24,3% cidades. Ao serem indagados
sobre os principais desafios enfrentados no processo de implantacdo, responderam que foram
a falta de pessoal qualificado (57,7%) e o desenvolvimento ou contratacdo de sistema
informatizado (51,7%). Os pesquisados concluem que os gestores publicos municipais ja
consideram que a informacdo contabil e gerencial podem auxiliar no processo de tomada de
deciséo e contribuir para uma melhor gestéo das contas publicas municipais.

Partindo da andlise tedrica dos modelos estudados nesta pesquisa, é possivel
identificar as dimens@es gque impactam na implantacdo e adogdo do sistema, conforme

ilustrado a seguir:
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Figura 7 - Dimensdes do SICSP

SICSP
o o oo ) coves J o Jf cone oo

Fonte: Elaborada pela autora (2017)

A seguir sdo tratadas as abordagens do SICSP, considerando 0s aspectos necessarios
para a sua adocgdo partindo das analise dos modelos tedricos estudados e analisados nesta
pesquisa. As dimensdes legais, técnicas, conceituais, organizacionais e culturais e 0s aspectos
gue impactam na implantacdo e adocdo do sistema, demonstradas na Figura 7, sdo tratados

nos préximos tépicos.

2.2.1 Dimenséo legal na adogéo do SICSP

A Constituicdo Federal brasileira (1988, grifo nosso), no seu art. 372, promulgou 0s
principios fundamentais da Administracdo Publica, dentre os quais destacam-se para este
estudo os da legalidade e eficiéncia, conforme segue: “A administragdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
[...]

Silva (1997, p. 56) afirma que a administracdo publica deve “estabelecer padroes de
eficiéncia e verificar ao longo do tempo se esses padrfes sdao mantidos por intermédio de uma
vigilancia constante sobre o detalhamento dos custos e despesas e sua apropriacdo aos
servigos”, assim a informacao de custos ¢ de extrema relevancia para o aumento da eficiéncia
alocativa do setor publico. Desta forma, impfe que todos os atos e fatos no setor
governamental devem estar previstos na lei e a gestdo deve ser conduzida com resultados
eficientes, sabendo-se que a eficiéncia € a relacdo entre os resultados e o custo para obté-los,
conforme afirma Alonso (1999).

Logo, ressalta-se que a obrigatoriedade legal de implantacdo de um sistema de custos
na administracdo publica surge na década de 1960, com a promulgacao da Lei n® 4.320/64, a
qual estabelece nos artigos 85 e 99 a determinacdo dos custos nos servicos industriais na area
governamental, ou seja, uma exigéncia restrita a determinado setor econémico. Em seguida, o

art. 79 do Decreto-Lei n2 200/67, estabelece que a apuracdo de custos e a evidenciacdo dos
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resultados da gestdo publica, de forma ampla, para a sociedade, associando a esta
determinacdo duas técnicas gerenciais para a tomada de decisdo e controle, o or¢camento
publico e a contabilidade publica, respectivamente (MAUSS; SOUZA, 2008, p. 7).

No sentido de regulamentar na esfera federal o disposto neste tltimo normativo citado,
0 Decreto Presidencial n® 93.872/1986 detalhou a forma pela qual a contabilidade deveria
apurar os custos dos servicos, assim como determinou a penalidade, caso ndo fosse cumprido
pelas unidades responsaveis por gerar a informagdo na forma determinada:

A Emenda Constitucional n® 19/1998 introduziu na Constituicdo Federal de 1988 a
obrigatoriedade de obediéncia ao principio da eficiéncia pelas entidades do setor publico
(FERNANDES; BEZERRA FILHO, 2016, p. 206). Em 2000, a Lei Complementar n® 101,
conhecida como LRF, determinou no 8§83 do art. 50 que a administracdo publica mantenha
sistema de custos que permita a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial na area publica, estabelecendo estrutura minima fiscal, limites de
gastos e necessidade do cumprimento de metas de resultados por parte dos gestores publicos.

Em consonéncia, a Lei Federal n® 10.180/01, a qual organiza e disciplina os Sistemas
de Planejamento e de Orcamento Federal, de Administracdo Financeira Federal, de
Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal, e da outras
providéncias, consagrou a STN como Orgdo central de contabilidade e concedeu a
competéncia para tratar de custos na Administracdo Publica Federal e ainda, determina a
evidenciacdo dos custos dos programas e das unidades da administracdo publica federal.

O Acdrdéao n® 1078/2004 do Tribunal de Contas da Unido (TCU) determina a adocao
de providéncias para que a administracdo publica federal possa dispor com a maior brevidade
possivel de sistemas de custos que permitam a avalicdo e 0o acompanhamento da gestdo
orcamentaria e financeira de responsaveis, reiterando o disposto no 83° do art. 50 da LRF.

O Poder Executivo Federal, no ano seguinte, constituiu a Comissdo Interministerial de
Custos por meio de Portaria Ministerial n® 945/2005, em resposta organizacional ao Acordao
n® 1078/2004 do Tribunal de Contas da Unido, com o objetivo de elaborar estudos e propor
diretrizes, métodos e procedimentos para subsidiar a implantacdo do sistema de informacdes
de custos no governo federal (HOLANDA; LATTMAN-WELTMAN; GUIMARAES, 2010,
p.48). Iniciou-se um processo de estudos, pesquisas e discussdes cujo resultado do trabalho
relatado por esta comissdo contribuiu de forma significativa ao desenvolvimento do sistema
uma vez que considerou imprescindivel a definicdo de uma Politica de Custos para a

Administracdo Puablica Federal, definindo o papel das organizagbes no processo de
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implantacdo e o modus operandi; e ainda, identificou fatores criticos de curto e médio prazo,
ressaltando os desafios e as dificuldades.

Em 2009, o Decreto n® 6976, que regulamenta a Lei n°® 10.180/2001, dispde sobre o
Sistema de Contabilidade Federal, instituindo como uma de suas finalidades os custos dos
programas e das unidades da administracdo publica federal; e ainda, como competéncia das
setoriais de contabilidade manter sistema de custos que permita a avaliagdo e o
acompanhamento da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial. Este normativo concedeu
a STN competéncia para orientacdo normativa e a supervisdo técnica do Sistema de
Contabilidade Federal.

O Decreto n® 7386/2010, organiza a estrutura do Ministério da Fazends, atribuindo a
Subsecretaria de Contabilidade Publica, vinculada a STN, a competéncia de manter sistema
de custos que permita o disposto no §3° do art. 50 da LRF. O Governo Federal, por meio da
Secretaria do Tesouro Nacional e do Servico Federal de Processamento de Dados (SERPRO),
sob a coordenacdo da Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda, homologou o SIC do
Governo Federal, em margo de 2010.

O SIC foi instituido por meio da Portaria STN 157/2011, que estabeleceu a STN como
0 oOrgao central do Sistema de Custos Federal e demais ministérios, a Auditoria Geral da
Unido -AGU como 0rgdos setoriais e de forma facultativa as unidades de gestdo interna do
Poder Judiciario, do Poder Legislativo e do Ministério Publico da Unido, contemplando toda a
esfera federal. Em outubro de 2011, a Portaria STN n® 716, considerou o Sistema de Custos
do Governo Federal como um sistema estruturante do Governo Federal que é composto pela
Secretaria do Tesouro Nacional como 6rgdo Central e os Orgéos Setoriais, e ainda que o SIC
é o sistema informacional do governo federal que tem por objetivo 0 acompanhamento, a
avaliacdo e a gestdo dos custos dos programas e das unidades da Administracdo Publica
Federal e 0 apoio aos gestores no processo decisério. Também estabeleceu as competéncias
do Orgdo Central e dos Orgdos Setoriais do Sistema de Custos do Governo Federal, entre
elas: prestar apoio, assisténcia e orientacdo na elaboracéo de relatorios gerenciais do SIC das
unidades administrativas e entidades subordinadas e promover a disseminacdo das
informacdes de custos nas entidades subordinadas.

Ainda em 2011, dois grandes passos foram dados para fortalecer a implantacdo do
Sistema de Custos. Primeiro, a edicdo da Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico (NBC) SP 16.11 pelo CFC, disciplinando a ado¢do do SIC do Setor Pablico -

publicada pela Resolugdo CFC n® 1.366 de 25 de novembro. Esta norma estabelece a
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conceituacdo, o objeto, as regras basicas para mensuracao e evidenciacdo dos custos no setor
publico e os cinco objetivos seguintes:
1. mensurar, registrar e evidenciar os custos da Administracdo 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
dimensoes 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 forca de trabalho, comprar ou alugar, produzir
ou terceirizar e definir taxas e tarifas;
4. apoiar as funcdes de planejamento e orcamento com as informacdes de custo;
5. apoiar os programas de reducdo de custos e de melhoria da qualidade do gasto

avaliando os programas de governo quanto a criacdo, extincdo, manutencdo ou
ampliacdo (CFC, 2008).

E em segundo, a publicacdo da Portaria n® 828, em dezembro de 2011, que disp6s
regras gerais acerca das diretrizes, normas e procedimentos contabeis apliciveis aos entes da
Federacdo, com vistas a consolidacdo das contas publicas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, sob a mesma base conceitual, estipulando os prazos limites e
solicitando a apresentacdo de cronograma da implantacdo dos procedimentos contabeis, entre
eles, o sistema de informacéo de custos, pelos entes federados.

E importante citar a Portaria STN n® 437/2012, que aprovou a 52 Edi¢do do Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MPCASP), a qual padronizou os procedimentos
contabeis nos trés niveis de governo, com o objetivo de orientar e dar apoio a gestdo
patrimonial na forma estabelecida na Lei Complementar n® 101, de 2000. Neste normativo, a
implantacdo do Sistema de Informacdo de Custos contempla o art. 62 da referida norma que
trata da Parte Il -Procedimentos Contébeis Patrimoniais, e estabelece que deve ser adotada
pelos entes da Federacdo, gradualmente, até o final do exercicio de 2014, salvo na existéncia
de legislacdo especifica emanada pelos drgdos de controle que antecipe este prazo. Ressalta-
que este prazo nao foi atendido até 0 momento da conclusédo deste estudo.

Em seguida, foi estabelecido pela STN, por meio da Portaria n2 492 no ano de 2012, o
cronograma de acdes dos procedimentos contabeis, para a implantacdo do Sistema de Custos
Aplicado ao Setor Publico que aprovou os seguintes prazos dispostos no Quadro 2.

A maioria dos estados, por imposic¢do dos Tribunais de Contas para o cumprimento da
citada portaria, emitiram seus decretos com o respectivo cronograma para a implantagéo dos
procedimentos. No Pard, a Resolugdo n? 18.269/2012 do Tribunal de Contas do Estado do
Para e a Instru¢cdo Normativa n® 002/2013 do Tribunal de Contas do Municipio (TCM-PA)

dispdem sobre o ‘Cronograma de Implementacdo’ dos novos procedimentos, o qual
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corresponde ao envio das acOes relacionadas a CASP, para as entidades do estado e pelos
municipios do estado respectivamente, ao TCM-PA e a Secretaria do Tesouro Nacional. No
total foram treze acbes, com as especificacdes de datas limites de 31.12.2013 para a

implantacédo pelo ente, entre elas a implantacdo do Sistema de Custos.

Quadro 2 - Cronograma de a¢des a adotar determinado pela STN

Acdes Prazo

Reconhecimento, mensuracao e evidenciacdo dos créditos, tributarios ou nédo, por competéncia, € a
divida ativa.

Reconhecimento, mensuracéo e evidenciagdo dos bens moveis, imoveis e intangiveis. 2010
Registro de fendbmeno econdmico — depreciacdo dos bens moveis.
Implementacéo do sistema de custos.

Reconhecimento, mensuracdo e evidenciagdo dos ajustes para perdas da divida ativa.

. o . L S - A 2011
Reconhecimento, mensuracéo e evidenciacdo das obrigaces e provisdes por competéncia.

Aplicacéo do plano de contas, detalhado no nivel exigido para a consolidagdo das contas nacionais
(PCASP). 2013
Demonstracdes contabeis aplicadas ao setor publico.

Reconhecimento, mensuracdo e evidenciacdo dos ajustes para perdas referentes aos créditos,
tributarios ou ndo.

Registro de fendbmeno econémico — depreciacdo dos bens imdveis.

Registro de fendbmeno econdémico — amortizagao.

Registro de fenémeno econdmico — exaustao.

Reconhecimento, mensuragdo e evidenciacdo dos ativos de infraestrutura.

2014

Fonte: Adaptado do Anexo | da Portaria STN n® 439 (2012).

A STN, em dezembro de 2013, novamente se manifestou sobre tal procedimento,
emitiu a Portaria n® 634/2013, na qual dedica o art. 8° exclusivamente para o tema: “A
informacdo de custos deve permitir a comparabilidade e ser estruturada em sistema que tenha
por objetivo o acompanhamento e a avaliacdo dos custos dos programas e das unidades da
Administragdo Publica, bem como 0 apoio aos gestores publicos no processo decisorio”. E
ainda, determina que os entes da Federacdo devem implementar sistema de informacges de
custos com vistas ao atendimento dos arts. 85 e 99 da Lei n®4.320, de 17 de mar¢o de 1964, e
do § 3° do art. 50 da Lei Complementar n® 101, de 2000 e o sistema de informagdes de custos
a ser adotado deve observar o disposto na Resolucdo n® 1.366, de 25 de novembro de 2011, do
Conselho Federal de Contabilidade, que aprovaa NBC T 16.11, e suas alteragdes posteriores.

Nesse contexto, ndo restam duvidas sobre a obrigatoriedade legal de se levantar tais
informagdes na gestdo publica, inclusive municipal, e utiliza-las na avaliacdo dos resultados
dos programas financiados pelo orgamento publico. Atrelado a este entendimento, enfatiza-se
0 cumprimento da transparéncia de todos os atos emanados pelos gestores publicos, ou seja, 0

fiel cumprimento do art. 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal (101/2000) e o teor da Lei de
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Transparéncia (131/2009) em obediéncia ao conjunto de normas que a seguir apresenta-se em

resumo no Quadro 3.

Quadro 3 - Normativos que tratam sobre a informacg&o de custos no setor publico

Normativo Dispositivo legal
Art. 85. “Os servicos de contabilidade serdo organizados de forma a permitirem o
acompanhamento da execucdo orgamentaria, o conhecimento da composi¢do patrimonial, a
Lei ne determinacdo dos custos dos servigos industriais, o levantamento dos balangos gerais, a
analise e a interpretagdo dos resultados econdmicos e financeiros”
4320/1964 pretag

Art. 99. “Os servigos publicos industriais, ainda que ndo organizados como empresa publica
ou autdrquica, manterdo contabilidade especial para determinacao dos custos, ingressos e
resultados, sem prejuizo da escrituracdo patrimonial e financeiro comum.”

Decreto Lei n2
200/1967

Art. 79. “A contabilidade devera apurar os custos dos servicos, de forma a evidenciar o0s
resultados da gestdo.”

Decreto n2
9.3.879/1986

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

8 1° A apuragdo do custo dos projetos e atividades tera por base os elementos fornecidos
pelos 6rgdos de orgamento, constantes dos registros do Cadastro Orcamentario de
Projeto/Atividade, a utilizagdo dos recursos financeiros e as informag6es detalhadas sobre a
execucdo fisica que as unidades administrativas gestoras deverdo encaminhar ao respectivo
6rgdo de contabilidade, na periodicidade estabelecida pela Secretaria do Tesouro Nacional.

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

Emenda
Constitucional
n2 19/98

Art. 3 O caput, os incisos I, I, V, VII, X, XI, XII, XIV, XV, XVI, XVIl e XIX e 0 8§ 3°do
art. 37 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a seguinte redacdo, acrescendo-se ao
artigo os 8§ 7°a 9°.

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

Lei
Complementar
n2 101/2000

Art. 50. “Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituragdo das
contas publicas observaré as seguintes:

8 3° A Administragdo Publica manterd sistema de custos que permita a avaliacdo e o
acompanhamento da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial.”

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e 0
sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

[...] 8 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgdos referidos no art. 20 quando
constatarem:

[...] v- fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou indicios de
irregularidades na gestdo orcamentéria.

Lei n°
10.180/2001

Art. 15. - O Sistema de Contabilidade Federal tem por finalidade registrar os atos e fatos
relacionado s com a administracdo orcamentéria, financeira e patrimonial da Unido e
evidenciar:

V - 0s custos dos programas e das unidades da Administracdo Publica Federal.

Art. 35. Os 6rgdos e as entidades da Administracdo direta e indireta da Unido, ao celebrarem
compromissos em que haja a previsdo de transferéncias de recursos financeiros, de seus
orcamentos, para Estados, Distrito Federal e Municipios, estabelecerdo nos instrumentos
pactuais a obrigacdo dos entes recebedores de fazerem incluir tais recursos nos seus
respectivos orcamentos.

8§ 1° Ao fixarem os valores a serem transferidos, conforme o disposto neste artigo, os entes
nele referidos fardo anélise de custos, de maneira que 0 montante de recursos envolvidos na
operacdo seja compativel com o seu objeto, ndo permitindo a transferéncia de valores
insuficientes para a sua conclusdo, nem 0 excesso que permita uma execucao por precos
acima dos vigentes no mercado.
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Ac6rdao TCU
n° 1078/2004

1.1. Determinar a Secretaria de Orcamento e Finangas do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, na qualidade de o6rgdo central do Sistema de Planejamento e
Orcamento da administracdo publica, que:

1.1.2. adote providéncias para que a administracdo publica federal possa dispor com a
maior brevidade possivel de sistema de custos, que permita, entre outros, a avaliacdo e o
acompanhamento da gestdo orcamentaria e financeira de responsaveis, ante o disposto na Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000, art. 50, § 3°), na LDO para
2003 (Lei n?10.524/2002, art. 21) e na LDO para 2004 (Lei n2 10.707/2003, art. 20, § 2°);
1.1.4. adote providéncias no sentido de que os relatérios de avaliacdo, elaborados por
gerentes de programas finalisticos e enviados ao Ministério de Planejamento, contenham
informacdes que demonstrem e analisem 0 montante de recursos gastos diretamente com a
realizacdo das acBes e 0 montante gasto com despesas administrativas que concorreram de
forma direta para consecugdo dessas a¢des, permitindo o controle dos custos dessas acdes e
a total transparéncia dos gastos publicos.

Portaria
Interministerial
ne 945/2005

Art. 1° Constituir Comissdo composta pelos servidores Ariosto Antunes Culau e Bruno César
Grossi de Souza, da Secretaria de Orcamento Federal; Denis Sant'anna Barros, da Secretaria
de Planejamento e Investimentos Estratégicos; Alexandre Kalil Pires e Sabado Nicolau
Girardi, da Secretaria de Gestdo; Sandra Helena Caresia Gustavo Rodrigues, da Secretaria de
Recursos Humanos; Luciano Oliva Patricio, da Secretaria Executiva do Ministério da
Fazenda; Tarcisio José Massote de Godoy e Isaltino Alvez da Cruz, da Secretaria do Tesouro
Nacional; e José Antonio Meyer Pires Janior, da Controladoria-Geral da Unido, para, sob a
presidéncia do primeiro, elaborar estudos e propor diretrizes, métodos e procedimentos, para
subsidiar a implantacao do sistema de custos na Administracio Publica Federal.

Res. CFC
ne 1133/2008

Art. 1° Aprovar a NBC T 16.6 - Demonstracdes Contabeis.

Art. 2° Esta Resolucdo entra em vigor na data da sua publicagdo, com adocéao de forma
facultativa, a partir dessa data, e de forma obrigatéria para os fatos ocorridos a partir de 1° de
janeiro de 2010.

35. A Demonstragdo do Resultado Econdmico evidencia o resultado econdmico de a¢Bes do
setor publico.

36. A Demonstragdo do Resultado Econdmico deve ser elaborada considerando sua
interligacdo com o sistema de custos e apresentar na forma dedutiva, pelo menos, a seguinte
estrutura:

(a) receita econdmica dos servicos prestados e dos bens ou dos produtos fornecidos;

(b) custos e despesas identificados com a execucdo da acdo publica; e

(c) resultado econémico apurado.

37. A receita econdmica é o valor apurado a partir de beneficios gerados a sociedade pela
acao publica, obtido por meio da multiplicacdo da quantidade de servicos prestados, bens ou
produtos fornecidos, pelo custo de oportunidade.

38. Custo de oportunidade é o valor que seria desembolsado na alternativa desprezada de
menor valor entre aquelas consideradas possiveis para a execucdo da a¢do publica.

Decreto
ne 6976/2009

Art. 3° “O Sistema de Contabilidade Federal tem por finalidade, utilizando as técnicas
contabeis, registrar os atos e fatos relacionados com a administracdo or¢gamentaria, financeira
e patrimonial da Unido e evidenciar:

VI - os custos dos programas e das unidades da administracao publica federal”.

Art. 72 Compete ao 6rgdo central do Sistema de Contabilidade Federal:

[...] XIX - manter sistema de custos que permita a avaliacdo e o acompanhamento da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial;

Decreto
n2 7386/2010

Art. 2° O Ministério da Fazenda tem a seguinte Estrutura Organizacional:

[]

Il - 6rgéos especificos singulares:

[...]c) Secretaria do Tesouro Nacional:

1. Subsecretaria de Contabilidade Publica;

Art. 21. A Subsecretaria de Contabilidade Pdblica compete:

[...JVII - manter sistema de custos que permita a avaliacdo e 0 acompanhamento da gestéo
orcamentaéria, financeira e patrimonial.

Portaria STN
ne 157/2011

Art. 1° Fica criado o Sistema de Custos no &mbito do Governo Federal.

Art. 2° O Sistema de Custos do Governo Federal visa a evidenciar os custos dos programas e
das unidades da administragdo publica federal.

Aurt. 3° - Integram o Sistema de Custos do Governo Federal:

| - a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, como érgéo central; e
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Il - os érgdos setoriais.

Portaria STN
ne 716/2011

Art. 3° Compete aos Orgaos Setoriais do Sistema de Custos do Governo Federal:

Il - Prestar apoio, assisténcia e orientacdo na elaboracéo de relatdrios gerenciais do Sistema
de Informag6es de Custos - SIC das unidades administrativas e entidades subordinadas;

X - Promover a disseminac8o das informac@es de custos nas entidades subordinadas;

Resolugdo CFC
n? 1.366/2011

Art. 1° Aprovar a NBC T 16.11 — Sistema de Informagdo de Custos do Setor Publico.
Art. 2° Esta Resolucéo entra em vigor na data de sua publicacgdo, aplicando-se aos exercicios
iniciados a partir de 1° de janeiro de 2012. A entidade que esteja sujeita a legislacdo que
estabeleca prazo distinto para inicio da sua adocdo pode adotar esta Norma a partir do prazo
estabelecido por aquela legislacéo.

Portaria STN
ne 828/2011

Art. 6° A Parte Il - Procedimentos Contabeis Patrimoniais devera ser adotada pelos entes da
Federacdo gradualmente a partir do exercicio de 2012 e integralmente até o final do
exercicio de 2014, salvo na existéncia de legislacdo especifica emanada pelos 6rgdos de
controle que antecipe este prazo, e a parte 1l - Procedimentos Contabeis Especificos devera
ser adotada pelos entes de forma obrigatoria a partir de 2012

Paragrafo Unico. Cada Ente da Federacdo divulgara, até 90 (noventa) dias apés o inicio
do exercicio de 2012, em meio eletrdnico de acesso publico e ao Tribunal de Contas ao qual
esteja jurisdicionado, os Procedimentos Contabeis Patrimoniais e Especificos adotados e o
cronograma de acOes a adotar até 2014, evidenciando 0s seguintes aspectos que seguem, em
ordem cronoldgica a critério do poder ou Orgao:

[...] VI - Implementacéo do sistema de custos;

Portaria STN
ne 437/2012

Art. 6°- Parte Il (Procedimentos Contabeis Patrimoniais) devera ser adotada pelos entes da
Federacdo gradualmente até o final do exercicio de 2014, salvo na existéncia de
legislacdo especifica emanada pelos 6rgdos de controle que antecipe este prazo, observados
0s seguintes aspectos (Portaria STN n° 828/2011):

VI - Implementacdo do sistema de custos;

Portaria STN
ne 439/2012

Art. 1° Os Procedimentos Contabeis Patrimoniais e Especificos a que se refere o art. 1° da
Portaria STN n° 828/2011 serdo adotados, no ambito da Unido, nos seguintes prazos:

I - Os Procedimentos Contébeis Patrimoniais serdo adotados integralmente até o final do
exercicio de 2014;

I - O Plano de Contas, detalhado no nivel exigido para a consolidacdo das contas nacionais e
das demonstragcdes contabeis aplicadas ao setor publico, sera adotado durante o exercicio de
2013.

Art. 2° Ficam estabelecidos os prazos limites de adogdo dos procedimentos contabeis de
acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) da Secretaria
do Tesouro Nacional, conforme cronograma de acfes constante do Anexo | desta Portaria.

Resolugéo
TCEPA n?
18.269/2012

Art. 1° Determinar aos Poderes e 6rgdos da Administracdo Publica Direta e Indireta do
Estado do Para a adogdo obrigatdria:

Il - Dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais e Especificos do Manual de Contabilidade
Aplicado ao Setor Publico — MCASP, gradualmente, a partir do exercicio de 2012 e,
integralmente, até 2014. § 1° As obrigacGes descritas nos incisos | e Il do caput deverao ser
cumpridas nos prazos definidos no "Cronograma de Implementagdo das Novas Regras
Aplicadas & Contabilidade Publica, em atendimento as Portarias STN 406/2011, 828/2011 e
231/2012", Anexo Unico desta Instrugio Normativa.

Resolugéo
TCMPA n?
02/2013

Art. 1° — Determinar aos Poderes e 6rgdos da Administracdo Publica Direta e Indireta dos
Municipios do Estado do Par4, o cumprimento obrigatorio dos seguintes procedimentos, até
31 de dezembro de 2013:

I — Implantar integralmente os Procedimentos Contabeis Especificos (PCE), estabelecidos
na Parte 111 do MCASP — 52 Edicdo;

Il — Implantar integralmente os Procedimentos Contabeis Patrimoniais (PCP), estabelecidos
na Parte Il do MCASP — 52 Edicéo;

1l — Adocéo integral do Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP) e das
Demonstragdes Contabeis Aplicadas ao Setor Pulblico (DCASP), em todos 0s entes
jurisdicionados.

§ 1° O Poder Executivo de cada Municipio do Estado do Pard divulgara, por meio
eletrénico de acesso publico, e encaminhard, por meio documental, & Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e ao Tribunal de Contas dos Municipios/TCM-PA, até o dia 31 de maio de
2013, o cronograma de acdes estabelecido no Anexo Unico desta Instrucdo Normativa.

§ 2° O “Cronograma de Implementacdo” devera abranger os Poderes Executivo e
Legislativo, incluindo os 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, fundacées
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mantidas pelo Poder Municipal, autarquias, empresas publicas e as sociedades de economia
mista integrantes do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social.
Art. 2° — Cabera ao Chefe do Poder Executivo Municipal acompanhar a execucdo do
“Cronograma de Implementacdo” definido pelo ente federado.

Art. 1° - As regras gerais acerca das diretrizes, normas e procedimentos contabeis aplicaveis
aos entes da Federacdo, com vistas a consolidacdo das contas puUblicas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios sob a mesma base conceitual sdo estabelecidas
por esta Portaria.
Art. 8° - A informacdo de custos deve permitir a comparabilidade e ser estruturada em
sistema que tenha por objetivo 0 acompanhamento e a avaliacdo dos custos dos programas e
Portaria STN | das unidades da Administracdo Publica, bem como o apoio aos gestores publicos no
n2 634/2013 processo decisdrio.
8§ 1° - Os entes da Federacdo devem implementar sistema de informacdes de custos com
vistas ao atendimento dos arts. 85 e 99 da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, e do § 3° do
art. 50 da Lei Complementar n° 101, de 2000.
§ 2° - O sistema de informacOes de custos a ser adotado deve observar o disposto na
Resolugéo n° 1.366, de 25 de novembro de 2011, do Conselho Federal de Contabilidade, que
aprovaa NBC T 16.11, e suas alteracBes posteriores.

Art. 5° Alterar a NBC T 16.11 — Sistema de Informacdo de Custos do Setor Publico,
Resolucdo CFC | aprovada pela Resolugdo CFC n.° 1.366/11, publicada no D.O.U., Secéo |, de 2/12/11, como
n21.437/2013 | segue: (a) dar nova redagdo as defini¢des “Custo varidvel” e “Custo padrao (standard)” do
item 9 .....etc.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Monteiro et al. (2011).

Conforme a legislacdo vigente acima descrita, a geracdo da informacdo de custos é
obrigatdria legalmente para todos os entes da federacdo, ou seja, além da Unido, também para
0s estados e 0os municipios. No caso do estado do Para, tanto o TCEPA quanto o TCMPA
emitiram resolugdes endossando as portarias da STN e atribuindo sangbes para o
descumprimento das mesma, resta saber se tais normas sdo de conhecimento dos gestores e
dos técnicos que estdo desenvolvendo as ativades pertinentes.

A STN, como o Orgdo Central de Custos do Governo Federal, entende que esse
processo possui duas fases basicas, quais sejam: a primeira, que consiste em levantar a
informacdo, denominada aqui de fase de geracdo da informacéo; e a segunda, chamada de
gestdo da informacdo, que refere-se aos informes de custos gerados, a fim de avaliar os
resultados, retroalimentar o planejamento orcamentario, auxiliar a tomada de decisdes pelo
gestor, atribuir a este a responsabilidade sobre o desempenho da unidade sob sua gestéo

(custos para controle) etc. Dantas (2014, p. 238) afirma que:

[...] para a STN o sistema de custos do governo federal é uma ferramenta
imprescindivel para a mudanga dos paradigmas do papel do setor publico,
buscando atender & legislagdo vigente e subsidiando as decisGes
governamentais e organizacionais na alocacdo mais eficiente dos gastos
publicos.

Apesar deste arcabouco legal determinar a geracdo das informacGes de custo de modo

obrigatério, a forma como serdo utilizadas pelos gestores, ou como serdo geridas, €
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prerrogativa da gestdo da unidade, posto que € gerencial. Nesse contexto, os esfor¢cos da STN
sdo envidados em uma estratégia de sensibilizacdo dos 6rgdos, com o objetivo de convencer a
alta direcdo sobre a importancia do tema para a Administracdo, assim como fomentar o
processo de implantacdo e desenvolvimento das respectivas setoriais de custos. Dessa forma,
espera-se alavancar o processo de evidenciacdo e avaliacdo das informacgdes de custo,
cabendo as setoriais uma atuacdo integrada com as regras de negdcios do 6rgdo e com o
controle gerencial das unidades administrativas.

Em sequéncia, aborda-se a parte técnica necessaria para a adocdo do SICSP nos
municipios e se é possivel adocao do SIC Federal na esfera municipal, principalmente diante

das particularidades regionais.

2.2.2 Dimenséo técnica na adocdo do SICSP

Apesar dos normativos legais determinarem a adocdo de Sistema de Custos no setor
publico, Machado e Holanda (2010, p. 793) expdem que “o fato é que a administragdo
publica, até 2010 (seja o Executivo, o Legislativo ou o Judiciario), ndo utilizava Sistema de
Custos, salvo por iniciativas isoladas de alguns orgdos”. A falta de cumprimento as
determinaces legais pelas entidades governamentais poderia ser relacionada a auséncia de
sistema e a metodologia adequada para utilizagéo por todo o governo federal (MACHADO;
HOLANDA, 2010).

Silva (1997) e Alonso (1999) demonstram o mesmo entendimento quanto a
dificuldade de se implantar sistema de custos na administracdo publica, o primeiro devido ao
momento de seu estudo, atribui ao fato do atual estagio da contabilidade publica no Brasil, o
segundo entende que se trata de uma questdo cultural e até mesmo econémica. J& Dantas
(2014) externa que a demora em atender a legislacdo na implementagdo de sistema de custo
no setor publico poderia ser relacionada com a inexisténcia ou a fragilidade de uma base
tedrica que possa ser adaptada aos aspectos especificos do processo produtivo do setor
publico, ou das restri¢des legais na organizagdo das informac@es financeiras do setor publico.

Mauss e Souza (2008) seguem na mesma linha das observacdes de Monteiro et al.
(2011), e demais autores (SILVA, 1997; ALONSO, 1999; RESENHA; CUNHA;
BEVILAQUA, 2010), sobre a ndo implantacdo de um sistema de custos anteriormente,
qguando menciona em seu estudo que no Brasil, o governo federal discute desde 2005, por
meio da comissdo interministerial de custos instituido pela portaria 945, que de acordo com a

STN (2014) estabelece as diretrizes, métodos e procedimentos para subsidiar a implantacéo
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do sistema de custos federal e que tal iniciativa foi motivada em resposta ao Acordao n2
1078/2004 do TCU.

Na pesquisa de Mauss e Souza (2008) consta que algumas instituicbes publicas
brasileiras foram pioneiras em relacdo ao assunto. As citadas como exemplo pelos autores
foram: Comando da Aeronautica, Organizaces Militares Prestadoras de Servico (OMPS),
Comando da Marinha, Comando do Exército, Laboratorio Nacional de Luz Sincrontron,
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), Secretaria de
Educacdo Superior do Ministério da Educacdo (SESU-MEC), Banco Central do Brasil
(BACEN), Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (INMETRO) e Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA).

O BACEN se destaca por ter implantado e colocado em operacéo o seu sistema desde
2003. E merece ressaltar que no ambito municipal também, sdo relatadas as experiéncias dos
municipios do Rio de Janeiro e de Salvador, ambos na Secretaria Municipal de Educacéo
(SEMEC) pelos autores Mauss e Souza (2008, p. 29), e o estado do Rio Grande do Sul,
inicialmente implantado na Secretaria Estadual da Fazenda (SEFA) e em fase de elaboragéo
na Secretaria Estadual de Educacéo, o sistema de custos esta em fase inicial.

Com relacdo aos estados brasileiros, verificam-se poucas iniciativas relacionadas a
adocdo do SICSP, apresentadas no Congresso Internacional de Contabilidade de Custos,
realizado anualmente, desde 2010 e que se encontra na oitava edi¢do em 2017. Em destaque
de experiéncia, constam dos anais do evento a da Companhia de Seneamento e Abastecimento
do Estado de Santa Catarina, SEMAE, apresentada no V Congresso Internacional de Custos e
Qualidade do Gasto no Setor Publico, realizado em 2015, na Escola de Administracdo
Fazendaria, em Brasilia. Com tal iniciativa, buscou-se, primeiramente, a segregacdo da
informacdo de custos por meio de um modelo de mapeamento nas unidades administrativas
como centro de custos e a alocacdo de todas as despesas e investimentos a cada unidade,
elegendo um plano de contas gerencial e ainda a implantagdo de um manual de procedimentos
contabeis com recomendacdes para a classificacdo da despesa nos empenhos entre outras
acOes voltadas para a reestruturacdo administrativa da entidade (SOCIALIRIS, 2016).

Considerando o aspecto técnico e operacional, até 0 momento existem cinco modelos
de custos para o setor publico efetivamente testados e adotados no Brasil:

1) o modelo tedrico desenvolvido por Machado (2002), aplicado ao Governo de Séo
Paulo;

2) 0 modelo conceitual apresentado por Machado e Holanda (2010), aplicado ao

governo federal,
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3) o0 modelo operacional da Secretaria do Tesouro Nacional (2013), baseado nos
estudos de Machado e Holanda (2010), e que vem sofrendo atualiza¢&o ao longo dos ultimos
cinco anos para a possivel adogao por todos os entes da Uni&o;

4) o modelo desenvolvido por Dantas (2013) sob a visdo da accountability da
Universidade de Brasilia, permite ser aplicado de forma integral no ambito dos estados e
municipios; e

5) 0 modelo proposto por Santos (2014) em sua dissertagédo de mestrado sob
orientacdo de Bezerra Filho, que permite condicGes de realizacdo de mensuracdo e
acumulacdo das informacdes sobre custos aos seus respectivos objetos, com base nas

informagdes patrimoniais (por competéncia).

A tese de Machado (2002) intitulada “Sistema de informag&o de custos: diretrizes para
integracdo ao orcamento puablico e a contabilidade governamental” contribuiu para o
desenvolvimento tedrico do SIC. Assim, apresenta 0s conceitos que norteam a criacdo do
modelo de sistema de custos, comecando pela determinagéo das prioridades como, que tipo de
tecnologia propicia a intensidade da interacdo vertical das acdes com o plano plurianual, o
nivel de participacdo dos servidores e o layout escolhido que tera influéncia direta nos custos
dos produtos e servigos prestados (MALDONADO et al., 2015, p. 8).

De acordo com Machado (2002), o sistema de custos deve constar no programa de
acao do governo, fazendo parte da discussdo do orcamento anual. Partindo desse ponto, 0
autor aponta que, para a tomada de decisdo e escolha da implantacdo, é importante o
conhecimento do objetivo proposto pelo Sistema de Custos Aplicado ao Setor Publico; como
se fornece informagdes que permitem a tomada de decisdo do gestor; promove a avaliacdo da
eficiéncia e verificacdo da eficacia dos programas ja executados, tendo ainda como finalidade
mensurar, reunir e demonstrar os dados internos do governo (PADRONES et al., 2017, p. 74).

Padrones et al. (2017) mencionam que o0 modelo proposto apresenta o sistema de
informagdes gerenciais denominado de Sistema de Informagbes Gerenciais de Execugdo
Orcamentaria — SIGEO, desenvolvido e aplicado ao Governo do Estado de Sdo Paulo no
periodo de 1998 a 2002, o qual integra as bases de gestdo orcamentéria e financeira de seus
recursos, apoiando-se na informatizacdo e na capacitacdo de seus servidores usuarios. A
implantacdo foi gradativa, iniciando pelo sistema de contabilidade e orgamento, depois a
integracdo dos modulos de administragdo de materiais com o sistema de informagdes
gerenciais, em seguida administracdo de recursos humanos, financeiros e patrimoniais, no

entanto ainda ndo contemplava o médulo do sistema de custos (MACHADO, 2002).
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O SIGEO estabelece o ambiente para a implantacdo do sistema de custos, sendo
necessario a construgdo do modulo que contempla os custos mediante o desenvolviemnto de
trés acOes citadas a seguite e representadas na Figura 8:

a) modelar as despecas orcamentarias liquidadas, extraidas do SIAFEM-SP,

transformando-as em custos de acordo com os parametros de ajustes estabelecidos;

b) incorporar as propostas orcamentarias por setores para 0s gestores incluirem a

quantidade de dprodutos e servigos;

c) incorporar e modelar as informagdes relaivas aos indiciadores e programas do

planejamento.

Figura 8 - Modelo conceitual do SICSP proposto para o estado de Sdo Paulo por Machado
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Fonte: MACHADO (2002).

A tese de Holanda (2002) denominada “Controladoria governamental no contexto do
governo eletrénico — uma modelagem utilizando o enfoque sisttmico e a pesquisa-acdo na
Coordenadoria de Controle Interno da Secretaria da Fazenda do Estado de SP” apresenta uma
importante contribuicdo na parte da metodologia de desenvolvimento e implantacdo. No
periodo de 2010 a 2012, o Governo do Estado de S&o Paulo iniciou a construgdo de um

sistema de custos com apoio do fundo Monetario Internacional demonstrado na Figura 9,
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tendo como consultor Holanda, cuja experiéncia serviu para o aperfeicoamento e criacdo do

SIC do governo federal, segundo Padrones et al. (2017).

Figura 9: Modelo conceitual do SICSP adotado pelo estado de Sdo Paulo
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Fonte: SOCIALIRIS (2016).

A STN, com base nos estudos de Machado e Holanda (2010) desenvolvidos numa
realidade contabil de 2002, adapta o SIC para os procedimentos contabeis instituidos pela
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — CASP, evidenciando as Variagbes Patrimoniais
Aumentativas e Diminutivas -VPA e VPD, tais condi¢des foram publicadas a partir da
cartilha em 2013 (BRASIL, 2013), a qual tem como objetivo a mensuracdo, a avaliacdo, o
apoio a tomada de decisdo, na funcdo de planejamento e controle de custos, por reunir as
bases de dados e tratar todas as informac6es de custo do governo federal o que se tornou um
desafio, forcando o governo a adotar uma série de solugdes para que seus diferentes setores
possam gerir as informacgdes financeiras, orcamentarias e patrimoniais, finalizando com a
capacitacdo de seus servidores com foco principalmente no aspecto patrimonial (BRASIL,
2013).

O modelo foi desenvolvido como uma ferramenta tecnoldgica (um software) utilizada
on-line com a capacidade de integrar diversos sistemas do governo federal em uma Unica base
de dados (data warehouse), consolidando as informag6es dos diversos programas sem exigir
sua alteracdo, reunindo as informacOes de custos, armazenando e permitindo o apoio a

tomadas de decisdes pelo gestor (BRASIL, 2013), ou seja, ndo é um sistema transacional, mas
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por ser um data warehouse, capta informacgdes dos sistemas transacionais, 0s denominados
Sistemas Estruturadores do Governo Federal.

O mesmo foi mantido com a parceria do Servigo Federal de Processamento de Dados
(SERPRO) e fez a integracdo estrutural dos trés principais sistemas do governo federal:
Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), Sistema
Informatizado de Gestdo de Recursos Humanos do Poder Executivo Federal (SIAPE) e o
Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP) (BRASIL, 2013), foi construido em
baixa plataforma no formato de um banco de dados, no nivel intermediario efetuando uma
ligacdo entre os Sistemas Estruturantes (SIGPLAN, SIDOR, SIAFI, SIAPE, SIASG, entre
outros), considerados sub-sistemas, e 0s sistemas setoriais dos érgdos (Infra SIG), conforme
Holanda (2010), e evidenciado na Figura 10.

E um sistema gerencial, integrado aos principais sistemas estruturantes do governo
federal, abrange todos os 6rgdos e entidades da administracdo publica que compbem o
Orcamento Geral da Unido, evidenciando os custos sob as 6ticas institucional, funcional e
programatica. Com esta estrutura técnica matricial, representada na Figura 10. O SIC sé pode
ser adotado nos entes que fazem parte do Orcamento Geral da Unido (OGU), ou seja, 0s
estados e 0s municipios precisariam adapta-lo a realidade local ou desenvolver um sistema de
informacg&o de custos com 0 mesmo desenho e raciocinio tecnoldgico e sistémico, ressaltando
que na estrutura organizacional é imprescindivel a existéncia de subsistemas estruturantes

para o seu funcionamento.

Figura 10 - Plataforma do Sistema de Informacdo de Custos do Setor Publico Federal (SIC)
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Fonte: Holanda et al. (2010).
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O modelo apresentado na tese de Dantas (2013), defendida na UNB com o titulo “Um
modelo de custos aplicado ao setor publico sob a visdo da accountability”, define como ponto
de partida para a modelagem do sistema de custos e gestdo, a conceituagdo de custos da
seguinte maneira: “Custos Aplicados ao setor publico sdo “sacrificios de recurso decorrente
do processo produtivo do setor publico”. Estes sacrificios sdo entendidos como renuncia
voluntaria de um bem ou direito, identificado a forma de financiamento especifica do setor
publico, face as operacBes sem a obrigacdo de contraprestacdo de servico direta,
estabelecendo uma medida de avaliacdo para possibilitar a gestdo e a tomada de deciséo, a
saber: “O modelo conceitual do sistema de custos e a gestdo devem reconhecer a
complexidade do servigo publico e oferecer uma medida de avaliagcdo que possa ser utilizada
por todos os gestores em todos os niveis da organizagdo” (DANTAS, 2013).

Neste sentido, trata-se de um instrumento de suporte para a accountability, esta
melhoria no setor publico significa maior transparéncia e possibilita a instrumentalizacdo do
controle social. Este entendimento se concretiza na proposta de Dantas (2014), a qual foi
desenvolvida numa ldgica sistémica com base nos estudos de Machado e Holanda (2010). No
entanto, inclui como atores do fluxo, os 6rgaos de controle externo, representados por TCU,
Controladoria Geral da Unido, Tribunais de Contas dos Estados (TCE) e dos Municipios
(TCM), e também, sociedade e sociedade civil organizada, representante do controle social,
como usuarios da informacdo de custos no setor publico, em atendimento aos dispositivos da

LRF e Lei de Acesso a Informacao, conforme demonstrado a seguir na Figura 11.

Figura 11 - Modelo conceitual de custos para o setor publico sob a visdo da accountability
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O Sistema de Informacdo de Custos e Gestdo Aplicado ao Setor Pablico (SICGESP) é
traduzindo operacionalmente em quatro se¢Oes de operacdo, dispostas a seguir:

12 Se¢do: Interoperabilidade seméantica: é a camada do modelo operacional que
recebe os dados dos sistemas estruturantes da administracdo publica e os aproxima do regime
de competéncia por meio de ajustes nas informacdes e conceituacdo semantica.

22 Secdo: SICGESP: é o modelo operacional de Infrasig de custos que recebe o0s
dados da camada da interoperabilidade semantica e aplica o modelo tedrico/conceitual,
gerando o Relatorio de Custos Aplicado ao Setor Publico (RCASP).

32 Secdo: RCASP: é a materializacdo da informacéo de custos comparavel resultante
da aplicacdo do modelo teorico/conceitual, definido como Relatério de Custos Aplicado ao
Setor Publico (RCASP).

42 Secdo: RECASP: é a parte do modelo operacional do Infrasig responsavel pela

divulgacao e pela consolidacao do Relatorio 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 seguido de
algumas adaptacGes, visando a adocdo 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 implantado nos estados do Ceard, Goias e e em ado¢do nos municipios
do estado do Para.

O modelo de sistema de informacdes de custos para o setor publico proposto por
Santos (2014), refere-se a implantagdo de subsistema de mensuragdo e acumulagéo de custos
dos servicos no setor publico (SMAIC-SP) a partir das informagbes patrimoniais e
fundamenta-se nas informacdes de custos por objeto, o que podera auxiliar o gestor publico
no que tange a tomada de decisdo, prestacdo de contas e instrumentalizacdo do controle
social.

Este estudo também parte das consideracdes apontadas por Machado e Holanda (2010,
p. 815), relacionadas a metodologia de mensuracdo de custos utilizada pelo Governo Federal
“conviver ainda com as limitacfes atuais na contabilidade publica, a falta de integracdo dos
sistemas estruturantes e a falta de padronizagdo das estruturas organizacionais do Governo
Federal”. Entretanto, com a adocdo da contabilidade patrimonial no setor publico essa

metodologia ird “gradativamente se aperfeicoando”.
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De acordo com Bezerra Filho e Santos (2016), o subsistema esta estruturado em trés
maodulos, confome Figura 12, sendo que o | e o Il sdo divididos por fases, a seguir séo

demonstradas da forma que segue segundo 0s autores:

Figura 12: Visao Sistémica do SMAIC - SP
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Fonte: Fernandes, E. S.; Bezerra Filho, J. E.(2016).

O Mddulo | aborda as fases de Estudos e Planejamento das Acdes, as quais estdo
divididas nas seguintes fases:

1. Definicdo de matriz de objetivos organizacionais em atendimento ao disposto na
NBC TSP 16.11,

2. Elaboracdo de diagnostico da entidade;
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3. Construcdo da matriz de objetos de custos;

4. Plano de implantacdo;

As fases de “1” a “4” representam o conjunto de agdes que precedem a implantagédo
pratica do SMAIC-SP, mas que sdo de extrema importancia para o0 sucesso do projeto, pois
irdo definir os pressupostos basicos que irdo nortear o processo de geracdo das informacdes
para o Subsistema de Custos.

O Modulo 11 trata dos procedimentos operacionais para Implantacdo de Acdes, as
quais estdo divididas nas seguintes fases:

5. Controle dos bens e servigos consumidos na producéo dos servicos disponibilizados
a sociedade e concessdo de informacdes patrimoniais do consumo por insumo e por objeto de
custos;

6. Validacdo dos dados gerados pelos subsistemas estruturantes acerca das
informagdes patrimoniais por insumo e por objeto de custo, bem como dos custos orgados e
quantidades de produtos, estimada e realizada;

7. Recebimento, processamento e geracdo (saida) de informacBes contabeis
patrimoniais; informacdo de custos que podem ser adotados e/ou adaptados para todos 0s

entes da federacdo, em especial aos municipios.

Nos modelos apresentados neste estudo, percebe-se que a ldgica sistémica esta
presente em todos, sendo considerada uma condicdo essencial para o desenvolvimento e a
implantacdo do SICSP. Todavia, a maioria dos municipios estdo longe desta realidade técnica
e sisttmica, conforme constatado na pesquisa realizada pela Condereacdo Nacional dos
Municipios (CNM, 2016). A seguir, tracam-se 0s conceitos e as defini¢cbes sobre o0s aspectos

econbmicos e contabeis necessarios para a ado¢do do SICSP nos municipios.

2.2.3 Dimensdo econdmica e contabil na adocdo do SICSP

A CF/88 alterou as responsabilidades no sistema federativo nacional no que tange as
responsabilidades fiscais, administrativas, orcamentarias e financeiras nas trés esferas de
governo. De acordo com Réus (2012, p.90), ao instaurar um novo pacto, foi conferido aos
municipios autonomia fiscal e administrativa em relacdo as demais esferas governamentais,

além de uma série de novas competéncias relacionadas a execucdo de politicas sociais. Esse
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processo conferiu a municipalidade maior relevancia na organizacdo politica do Estado e
elevou as possibilidades reais de agéo local para o desenvolvimento.

Uma dessas mudancas é a realocacdo dos recursos financeiros por meio de
transferéncias estaduais e municipais, ocasionando novas atribuicfes aos municipios em
virtude da descentralizacdo dos gastos publicos, como exemplo tem-se o aumento de
transferéncias federais pelos fundos de participagio (REUS, 2012).

Partindo da abordagem legal, verifica-se que a Lei n® 4.320/64 instituiu duas técnicas
gerenciais em um Unico processo de gestdo para a tomada de decisdo e controle, 0 orcamento
e a contabilidade, de acordo com Mauss e Souza (2008). A integracdo destas duas técnicas € a
identificacdo com a Teoria dos Sistemas, onde se percebe a interagcdo entre tais elementos
caracterizando os subsistemas, ou seja, um sistema podera ser decomposto em novos
subsistemas, e assim sucessivamente.

Para um melhor entendimento destas abordagens, passa-se, a seguir, aos conceitos e
defini¢Bes do gasto distintamente, considerando a visdo econdmica e a contabil.

a) A abordagem econdmica do SICSP

No intuito de atingir as metas alocativas e distributivas do orcamento puablico, o
governo utiliza tanto as receitas quanto os gastos. Musgrave (1980, p.6) define que a fungéo
alocativa € o processo pelo qual o total de recursos é dividido para utilizacdo no setor publico
e privado, e pelo qual se estabelece a composicdo do conjunto dos bens publicos. Enquanto
que a funcdo distributiva refere-se aos ajustes na distribuicdo de renda e da riqueza como
forma de garantir uma distribuicdo considerada mais justa pela sociedade. Assim, a fungéo
alocativa tem como principal objetivo a oferta de bens e servigos que ndo sdo providos pelo
sistema privado, através da producdo direta, terceirizada, mista ou através de subsidios ao
setor privado conforme Rezende (2001, p. 21).

E por fim, a fungdo distributiva que promove por meio dos diversos fatores uma
melhor distribuigdo da renda, como a oportunidade educacional, mobilidade social, estrutura
de mercado, dentre outras, assim, a funcdo distributiva utiliza mecanismos para ajustar a
distribuicdo da renda e riqueza da sociedade. Dessa forma, os gastos publicos constituem-se
na principal peca de atuagdo do governo. Por meio deles, o governo determina uma serie de
prioridades no que se refere a prestacdo de servicos publicos basicos e aos investimentos a
serem realizados.

Mauss e Souza (2008) mencionam que o or¢camento publico reflete o resultado do

planejamento operacional, discriminando quais 0s projetos e atividades deverdo ser
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executados para a realizacdo dos programas governamentais. No entanto, estes gastos
precisam ser dimensionados economicamente de forma que satisfaca a sociedade dentro de
suas necessidades basicas e realidades locais. E para que isso ocorra, torna-se necessario
conhecer quanto custam os servicos publicos.

A estrutura contabil da maioria das prefeituras, conforme pesquisa realizada pela
CNM (2016), objetiva o registro da receita e da despesa publica prevista para 0 proximo
exercicio quando do or¢camento sendo voltada para o aspecto financeiro, ou seja, ndo existe o
registro de dados fisicos e econdmicos, conforme é exigido nos arts. 99 e 85 da Lei n®
4.320/64. Estes eventos sdo aqueles que tornam base para uma avaliagdo mais ampla do
resultado econdémico, o custo de oportunidade e os aspectos fisicos envolvidos na execugdo
orcamentaria.

Feijo et al. (2017) afirmam que utilizar o orcamento somente como instrumento de
acompanhamento da gestao se exerga somente 0 execicio vigente, ndo sendo possivel ver os
reflexos que a execucdo deste orcamento pode causar nos exercicios futuros. Os autores ainda
citam paises como a Australia e Nova Zelandia que adotam o principio da competéncia para a
elaboracdo e execucdo do or¢camento e da contabilidade.

Por isto, Alonso (1999) alerta que perguntas basicas ainda ficam sem resposta para a
sociedade, entre elas, temos: Quanto custa uma aula na rede de ensino publico? Quanto custa
um determinado servico de salide? Quanto custa a gestdo de pessoal? Quanto custa a gestdo
de compras? Quanto custa as auditorias governamentais? Quanto custa 0s servicos juridicos?
Quanto custa a gestdo de politicas publicas? Quanto custa os processos de trabalho no
governo? Quanto custa atender cada cliente de uma organizagdo governamental? Quais
atividades agregam valor aos processos de trabalho governamentais? Qual é o impacto em
termos de custos nas mudancas organizacionais propostas ou implementadas? Qual é a
eficiéncia de cada organizacdo do governo?

Inicialmente alguns conceitos devem ser discutidos para o entendimento do enfoque
econdmico do SICSP. De acordo com Rezende (2001, p. 67), os gastos publicos podem ser
classificados sob trés importantes aspectos: a) finalidade do gasto; b) natureza do dispéndio e
0 agente encarregado da execugcdo do gasto. Quando representam funcdes, programas e
subprogramas, dependendo do grau de agregacao adotado, diz que se trata da classificacao por
finalidade, sendo importante para a efetiva implantacdo da técnica o orcamento-programa, a
metodologia de elaboracdo orcamentaria adota atualmente no Brasil.

A identificacdo das categorias econémicas da despesa em custeio, investimento

transferéncias e inversdes financeiras € denominada de classificacdo quanto a natureza do
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gasto. De acordo com Rezende (2001, p. 67), este modelo é inspirado no que foi estabelecido
para a Contabilidade Nacional e objetiva dimensionar a participacdo do dispéndio
governamental nos principios agregados da analise macroecondémica. Quando 0s programas
estiverem relacionados a melhoria de infraestrutura baseiam-se na realizacdo de investimentos
e no caso dos valores referentes aos programas sociais, por exemplo, sdo designados como as
transferéncias. Ja as inversdes financeiras sdo despesas decorrentes da aquisi¢cdo de bens ja
construidos.

E possivel analisar qual componente tem maior participacdo relativa na composico
dos gastos governamentais por meio das categorias econdmicas da despesa publica. A
classificacdo das despesas por categoria econémica estruturada de acordo com o disposto na
Lei n24.320/64 para todas as esferas de governo, conforme disposto em Machado Junior; Reis
(2000), divididos os gastos publicos genericamente em despesas correntes e de capital. As
despesas correntes sdo destinadas a manutencdo e custeio da maquina pablica, por exemplo, o
pagamento dos vencimentos e remuneragdes dos servidores, dos contratos, das prestacfes de
servicos e ainda das capacitacdes e qualificacdes entre outras. Ja as despesas de capital sdo 0s
investimentos e as inversdes financeiras, as amortizacbes da divida e as transferéncias
governamentais.

As despesas classificadas por funcdes refletem as prioridades do governo na alocacéo
dos recursos. Séo as despesas com os Poderes Legislativo e Judiciario e com os servicos de
salde, educacdo, seguranca e outros. O volume empregado nestas funcbes refletird as
prioridades apresentadas desde o programa de governo.

Porém, Alonso (1998, p. 3) cita que o governo sempre conseguiu avaliar quanto
precisaria cortar, em decorréncia do equilibrio macroeconémico, devido as informagdes sobre
0s gastos governamentais que sempre foram organizados com vistas as necessidades da
administracdo financeira (fluxo de caixa do Tesouro Nacional), porém o autor afirma que “o
governo nunca soube ao certo como e onde deveria cortar”. Melhor dizendo, esta metodologia
de controle de gastos do governo nunca teve condi¢des de promover cortes seletivos nos
gastos, de forma que ndo comprometesse o desempenho da Administracdo Publica, ou seja,
nesta forma, apesar de se reduzirem os gastos,0 desempenho é comprometido. Logo, afeta
também a qualidade dos servicos publicos e a competitividade da economia nacional e das
empresas, devido ao seu carater sistémico (ALONSO, 1998).

Na maioria dos casos, isso acontece simplesmente porque os gerentes de nivel superior
ndo tém ideia de quais partes do processo agregam mais valor aos produtos e aos servicos e

quais sdo as que agregam menos. Os funcionarios no nivel dos processos sdo capazes de
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determinar esse valor, mas precisam ter um indicador do custo real. O custo baseado em
atividade fornece esse tipo de informagéo.

Entdo, Alonso (1998, p. 5) explica que as despesas nos mostram como 0 governo
financia os recursos que usa ou potencialmente poderd utilizar — despesas com pessoal,
despesas com material de consumo, despesas com equipamento e material permanente,
despesas com servigos de terceiros, despesas financeiras etc. — enquanto 0S custos nos
mostram como o governo financia seus resultados — custo de uma aula, custo de uma consulta
médica, custo de um servigco administrativo, custo de uma operacéo de fiscalizacdo, conforme
exposto anteriormente.

Logo, surge a necessidade de teoricamente diferenciarmos o significado econdmico
entre despesa e custo. A despesa é o desembolso financeiro correspondente ao consumo de
qualquer ato de gestdo do governo, o custo mensura 0 consumo de recursos na producédo de
um bem ou servico (custo do produto) ou a sua aquisicdo (IUDICIBUS, 2004). O custo
também mensura o consumo dos recursos pelas atividades das organiza¢cdes governamentais
(custo da atividade ou de processo).

Alonso (1998, p. 10) afirma:

0 governo desconhece, em resumo, onde ha desperdicio e onde hé eficiéncia
na aplicacdo dos recursos. De fato, o0 modelo de gestéo tradicional do setor
publico prioriza o controle dos recursos e dos procedimentos formais, e ndo
0s resultados, o desempenho, a eficiéncia.

E possivel atender os dispositivos legais e evidenciar os resultados econdmicos da
gestdo com a adocdo do sistema de custos, integrando a informacdo orcamentéria e financeira
atual com um sistema gerencial que possibilitara, além do resultado financeiro
(superavit/déficit), o resultado econdmico também, um controle detalhado das atividades
publicas e um instrumento para suporte ao processo decisorio.

Tal fato ja justifica a adocgdo do sistema de custos para o registro dos fatos econdmicos
e fisicos no intuito de gerar informacgfes Uteis e relevantes para a tomada de decisdo dos
gestores no setor governamental e ainda possibilitar a avaliacdo de desempenho das entidades
publicas, como ja é feito na iniciativa privada.

Neste contexto, passa-se aos principais conceitos relacionados ao sistema de custos no
setor publico sob o enfoque contébil, considerado como uma area especifica da Contabilidade

Aplicada ao Setor Publico.
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b) A abordagem contébil do SICSP

O art. 83 da Lei n® 4.320/64 definiu que a contabilidade deve evidenciar perante a
Fazenda Publica a situacdo de todos quantos, de qualquer modo, arrecadem receitas, efetuem
despesas, administrem ou guardem bens a ele pertencentes ou confiados, ou seja, a missdo da
contabilidade € universal e abrange todos os atos e fatos de gestdo (MACHADO JUNIOR,;
REIS, 2000).

Mauss e Souza (2008, p. 9) destacam que o0 gestor publico tem na contabilidade um
instrumento de informacdo para o exercicio do controle e da andlise dos fatos de natureza
financeira e econbmica, pois opera como um sistema integrador de registros orcamentarios,
econdmicos, financeiros e patrimoniais, com o objetivo de evidenciar todas as movimentacoes

do patrimdnio publico e identificar seus responsaveis com vistas a prestacdo de contas.

Quadro 4 - Caracteristicas qualitativas da informacéo contabil

Tipo Atributos Definicédo
o A informacdo deve ser Util & decisdo, possuindo valor preditivo,
Relevancia o o
< valor de avaliacdo e materialidade.
% E material se a sua omissdo ou sua divulgacio distorcida (misstating) puder
T Materialidade influenciar decisfes que os usudrios tomam com base na informacao contabil-
d financeira acerca de entidade especifica que reporta a informacéo.
2 Representacéo A informacdo deve estar livre de erros materiais, de modo que apresente as
Fidedignidade operagdes e acontecimentos de forma consistente e integra.
- A informacdo deve ser gerada em diferentes niveis de detalhamento, mediante a
Compreensibilidade N - L .
n geracdo de relatorios sob vérias perspectivas.
< . . —
E Comparabilidade A informacéo de_ custos Qeve permitir que se comparassem custos ao longo do
&5 tempo e entre unidades afins.
<§E - Disponivel para tomadores de decisdo a tempo de poder influencié-los em suas
Tempestividade S
% decisdes.
2 - A informacdo deve ser gerada em diferentes niveis de detalhamento, mediante a
Verificabilidade N - o .
geracgdo de relatérios sob vérias perspectivas.

Fonte: Adaptado da NBCT SP Estrutura Conceitual (2016).

Conforme descrito no Manual de Contabilidade aplicada ao Setor Publico (MCASP), a
Ciéncia Contabil tem como finalidade principal o fornecimento de informacéo para a tomada
de decisdo. ludicibus (2004, p. 23) afirma que as Ciéncias Contabeis tém o objetivo principal
de fornecer informacg0es Uteis e relevantes aos seus usuérios sobre a situacdo e o desempenho

das entidades.
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A informacéo contabil precisa atender alguns atributos de qualidade para atingir seu
objetivo principal. No @mbito publico, a NBCT SP Estrutura Conceitual apresenta estas
condigdes, de acordo com 0 exposto no Quadro 4.

De acordo com a NCT SP Estrutura Conceitual (2016), as caracteristicas qualitativas
da informacdo contabil-financeira Util, discutidas neste topico, identificam os tipos de
informacdo que muito provavelmente sdo reputadas como as mais Uteis para investidores,
credores por empréstimos e outros credores, existentes e em potencial, para tomada de
decisbes acerca da entidade que reporta com base na informacdo contida nos seus relatorios
contabil-financeiros (informacéo contabil-financeira).

Ressaltaram ainda Machado e Holanda (2010, p. 799) a necessidade de adocdo do
regime de competéncia no setor publico, o qual permite que o registro, o processamento e a
evidenciacdo das informacgdes sejam realizados com base no fato gerador contabil, isto e,
independentemente da execucdo orcamentaria, desta forma contribuindo com o processo de
geracdo de informacdo de custos por competéncia.

Buscando suprir essa lacuna, o CFC, e dando continuidade ao processo de mudancas
das praticas contabeis no setor pablico no Brasil, iniciado no setor privado com o objetivo
tanto de fortalecer o enfoque patrimonial da contabilidade aplicada ao setor publico, quanto
de promover a convergéncia as normas internacionais de contabilidade, com a publicacéo das
leis N2 11.638/07 e 11.941/09 que proveram as devidas alteracdes na Lei n2 6.404/4 o sentido
de atender aos novos padrdes internacionais, 0 CFC editou em 2008 as Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), seguindo o marco regulatério do setor
publico, considerado a publicagio da Portaria STN n® 184, em agosto de 2008 (FENJO et al.,
2017, p. 25).

Entre os diversos procedimentos contabeis que passaram a ser exigidos com o enfoque
patrimonial, estava o reconhecimento da receita e da despesa por regime de competéncia,
obrigatoriamente, considerado uma quebra de paradigma para muitos autores, uma vez que
até este processo de mudanca o regime contabil adotado pela contabilidade puablica foi o
“misto”, que significa o reconhecimento contabil da receita pelo caixa (entrada do recurso) e a
despesa por competéncia.

A contabilidade no setor publico municipal é focada no fluxo de caixa e no conteido
das informacdes financeiras, ndo se preocupa com o exame e a avaliagdo da composicéo dos
custos ou o detalhamento dos elementos que os compdem, além de ndo possuirem as
ferramentas gerenciais para o planejamento de longo prazo dos programas e a posterior
avaliacdo do seu desempenho (MAUSS; SOUZA, 2008, p. 13).
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Nesse contexto, o processo de mudancas das praticas contabeis no setor publico no
Brasil, visa recuperar as cinco décadas de interpretacdo distorcida da aplicacdo da Lei n®
4.320/64, dando interpretacdo aos principios contabeis sob a perspectiva do setor publico,
ajustando o foco da contabilidade publica como ciéncia e seu objeto de estudo: o patriménio
das entidades publicas, conforme mencionam Feijo et al. (2017).

Em 25 de agosto de 2008, quando foi publicada pelo Ministério da Fazenda a Portaria
n® 184/2008, determinando a STN, o desenvolvimento de a¢Bes no sentido de promover a
convergéncia das praticas contabeis brasileiras as Normas Internacionais, tendo iniciado, a
partir dai a composicdo de grupos técnicos visando as publicagdes de manuais e instrugdes
para adocdo da chamada “nova contabilidade publica” do pais.

Também em 2008, dando continuidade as supracitadas mudancas, foram publicadas
pelo CFC, 10 (dez) Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico
(NBCASP), com o objetivo de normatizar os procedimentos a serem utilizados pelas
entidades do setor publico para registro, processamento e evidenciacdo das informacGes
geradas pela contabilidade e em 2011 foi promulgada a NBC TSP 16.11 que refere-se ao
Sistema de InformacGes de Custos, completando o conjunto de normas de CASP inicialmente
emitidas pelo Conselho Federal de Contabilidade, apresentadas no Quadro 5, com seus titulos

e a Resolugdo do CFC que homologou cada uma das NBC TSP.

Quadro 5 - Normas brasileiras de contabilidade editadas pelo CFC em 2008

Identificacao Descrigdo Resolucéo
NBC TSP 16.1 | Conceituacdo, Objeto e Campo de Aplicagdo 1.128/2008
NBC TSP 16.2 | Patriménio e Sistemas Contabeis 1.129/2008
NBC TSP 16.3 | Planejamento e seus Instrumentos Sob Contébil 1.130/2008
NBC TSP 16.4 | Transagdes no Setor Publico 1.131/2008
NBC TSP 16.5 Registro Contabil 1.132/2008
NBC TSP 16.6 | Demonstragdes Contabeis 1.133/2008
NBC TSP 16.7 | Consolidacdo das Demonstragdes Contabeis 1.134/2008
NBC TSP 16.8 | Controle Interno 1.135/2008
NBC TSP 16.9 Depreciacdo, Amortizagdo e Exaustdo 1.136/2008
NBC TSP16.10 | Avaliacdo e Mensuragdo de Ativos e Passivos de Entidades do Setor Pablico | 1.137/2008
NBC TSP 16.11 | Sistema de Informag&o de Custos no Setor Publico 1.138/2011

Fonte: CFC (2008).

A decisdo de elaborar estas normas ratifica para o setor publico a adocdo dos
principios da contabilidade no setor publico, a saber: entidade, continuidade, competéncia,
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registro pelo valor original, prudéncia e oportunidade. No entanto, com a continuidade do
processo de convergéncia a Resolucdo CFC n° 750/93, que institui tais principios, foi
revogada pela NBCT SP Estrutura Conceitual, tornando os mesmos doutrinérios e ndo mais
normativos (FEIJO et al., 2017).

Além desta questdo, a nova norma revogou outras resolugdes do CFC, tais como a
NBCASP 16.1 a 16.5 e parte da NBCASP 16.6. Logo, é importante ressaltar que o propdésito é
de promover a unicidade conceitual, evitando divergéncias na concepg¢do doutrinaria e tedrica,
conforme expbem Feijé et al. (2017, p. 41).

E importante destacar que do ponto de vista pratico, a pratica contabil no setor deve se
desatrelar do or¢camento publico, o correto é registrar os fatos no momento de sua ocorréncia
independente de orcamento liberado ou aprovado. Os direitos e as obrigagdes devem ser
reconhecidos no momento de seus fatos geradores. Por exemplo, no més de janeiro, em
qualquer entidade do setor publico, 0 consumo de mao-de-obra dos servidores das entidades
ocorre normalmente, todos cumprem horério e trabalham regularmente, em todos os 6rgaos de
qualquer esfera ou nivel de governo, porém, geralmente neste periodo do ano o or¢camento
ainda ndo foi liberado para empenho, ou seja, nem sempre esta pronto para executar, mas esta
obrigacdo deve ser registra pela contabilidade para informar ao gestor da unidade, o valor do
contas a pagar de forma correta e ndo por achismos.

Portanto, reiteram-se informacfes dentro de qualquer organizacdo devem ser
registradas no momento do fato gerador, em atendimento ao principio contabil da
competéncia, e de forma tempestiva, conforme estabelece o principio contabil da
oportunidade, para que o gestor tenha condi¢fes de tomar a decisdo com segurancga e diante
dos possiveis cenarios, uma vez que existem fatos que ndo dependem de or¢camento.

Neste contexto, os registros do controle e das mutacdes do patrimonio (ativo, passivo e
patrimonio liquido) devem atender aos principios contabeis, a saber: entidade, continuidade,
oportunidade, registro pelo valor original, competéncia e prudéncia. Tal obrigatoriedade, além
do cumprimento legal, é necessaria para garantir a evidenciacdo dos impactos dos fatos
qualitativos e quantitativos relacionados as atividades da administracdo financeira e
patrimonial no patriménio pubico (FEIO et al., 2017, p.44).

Destaca-se neste momento, a segregacao entre o universo contabil e o orcamentario,
descrito no tépico anterior. Este entendimento € ratificado no Manual de Contabilidade
aplicada ao Setor Publico (MCASP), emitido pela STN e anualmente atualizado. O MCASP

que apresenta 0 modus operandi dos procedimentos contabeis adotados pelas entidades do
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setor publico e promove a padronizacdo dos mesmos além das NBCASP convergidas as
normas internacionais (IPSAS).

Para garantir a adocdo do procedimento por todos os entes federados, foi publicada a
Portaria STN n® 548/015 que estabelece o Plano de Implantacdo dos Procedimentos
Patrimoniais no Setor Publico (PIPCP), com prazos limites para a adogcdo das préaticas
contdbeis. O atendimento destas datas é obrigatério e o ndo cumprimento implica na
impossibilidade de quitacdo pela STN do envio das contas anuais & Unido, acarretando em
inadimplente o ente que deixou de cumprir 0s prazos, tal sancédo € prevista no 8 1° do art. 51
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

O topico a seguir trata sobre a contabilidade de custos no setor publico com seus
principais conceitos e defini¢fes para a ado¢do no &mbito municipal, apresentado 0s conceitos
e classificacdes dos trés elementos considerados essenciais para a implantacdo do SICSP no

municipio: Sistema de Acumulacdo, Método de Custeio e Modelo de Mensuracéo.

c) A contabilidade de custos para o setor pablico municipal

A contabilidade de custos mensura e relata informagdes financeiras e ndo financeiras
relacionadas a aquisi¢cdo e ao consumo de recursos pelas organizacfes (MARTINS, 2003).
Desta forma, fornece informacdo tanto para a Contabilidade Gerencial quanto para a
Contabilidade Financeira, por meio da busca dos dados nos subsistemas de natureza
financeira, orcamentéria, patrimonial e demais para determinar o nivel de eficiéncia dos
processos e possibilitar avaliar o patrimonio das organizacGes, controlar os custos das
operacdes e auxiliar o gestor no processo de planejamento, tomada de decisdes, qualidade do
gasto e monitoramento e avaliagéo.

A mensuracdo e o controle dos gastos permitem ao gestor saber quanto custa cada um
dos bens ou servigos publicos, o que dara a ele fundamentos para as decisGes rotineiras,
sempre observando as alternativas mais vantajosas para a sociedade, permitindo a
transparéncia, a prestacdo de contas e o controle social. Nestes termos, é necessaria a criacdo
de um plano de contas de custos que permita a busca no sistema or¢camentario quando da
liguidagdo do empenho, para classificar as contas de custos. Sendo também necesséria a

padronizacdo dos termos passiveis de serem utilizados, conforme demonstrado a seguir.
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Quadro 6- Terminologia de custos adotados pelo SICSP

Termo

Descricdo

Gasto

E o dispéndio de um ativo ou criacio de um passivo para a obtencdo de um produto ou
Servico

Investimento

E um gasto ativado em funcéo de sua vida util. S3o todos os bens e direitos adquiridos e
registrados no ativo. S8o baixados em funcdo da venda, amortizacdo, consumo,
desaparecimento ou perecimento.

Custos

S40 gastos com bens ou servicos utilizados para producdo de outros bens ou servigos

Desembolso

E 0 pagamento resultante da compra de um bem ou servico.

Custo direto

Todo custo que € identificado naturalmente ao objeto do custeio.

Custo indireto

N&o oferece identificacdo direta a um objeto de custeio, necessita de esquemas especiais
para a alocacdo, como base de rateio ou direcionadores.

Custo fixo

E o que ndo leva em consideracdo as oscila¢des de producdo, tendo, portanto, o seu valor
constante no intervalo relevante de atividade.

Custo variavel

Tém seu valor determinado e diretamente relacionado com a oscilagdo na producdo e
execucdo dos servicos.

Custo da
prestacdo dos
Servigos

Os custos de prestacdo dos servicos sdo compostos dos materiais diretos, da mao de obra
direta e dos custos indiretos, ligados a prestacdo daquele servico. S&o custos incorridos no
processo de obtencdo de bens e servicos, e somente eles. N&o se incluem nesse grupo as
despesas operacionais (financeiras, administrativas e comerciais).

Objeto de custo

Qualquer entidade geradora de custos, como produtos, departamentos, divisdes, processos,
grupo de produtos ou atividades, para a qual os custos sdo medidos ou atribuidos.

Liquidagéo da

Fase da despesa publica em que se atesta a efetiva entrega da mercadoria ou prestagdo do

despesa servico contratado pelo ente publico e gera a obrigacdo de pagamento para o Estado.
Pagamento da | Fase da despesa publica onde ocorre o efetivo desembolso de um valor pago pelo érgdo
despesa publico para o0 pagamento de uma despesa ja liquidada.

Fonte: Mauss e Souza (2008, p. 24).

E importante ressaltar que as entidades do setor plblico sio consideradas sem fins
lucrativos, logo ndo sdo remuneradas diretamente pelos servigos que prestam, neste sentido,
ndo ha gastos ligados a obtencdo de receitas. Por meio da cobranca dos tributos, toda a
estrutura administrativa e 0s servicos publicos sdao mantidos pela sociedade.

Partindo desta premissa, todos os gastos podem ser considerados como custos e
investimentos, uma vez que todos estdo ligados diretamente aos servigos. De acordo com
Machado (2002), ndo ha necessidades de se distinguir custo ou despesa no setor publico, pois
0 objetivo é apurar os custos dos servicos prestados e parte-se do pressuposto de que nao ha
estoques de servicos ou produtos em processamento ou acabados na area publica, fato que
motiva a distingdo pela necessidade de avaliar estoques.

Nesse contexto, para que a afirmacédo de que as despesas liquidadas classificadas como
despesas de custeio sdo custos de algum bem ou servigo seja verdadeira, € necessaria a
realizacdo de ajustes nas informagdes geradas pelo subsistema orgamentario (MACHADO,
2002). O modelo desenvolvido por Machado (2002) serviu de base para o desenvolvimento

do Sistema de Custos do Governo Federal, o qual utiliza a despesa or¢camentaria liquidada
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como base para alimentacdo do sistema de informacdo de custos, respeitados os devidos
ajustes contébeis previstos no modelo.

Um sistema de informacéo de custos capaz de mensurar, controlar e avaliar 0s custos
da entidade, a fim de produzir informacdes Uteis ao processo de tomada de decisdo deve ser
apoiado em trés elementos essenciais: Sistema de Acumulacédo; Método de Custeio; e Modelo
de Mensuracao.

O Sistema de Acumulacdo estq associado a forma de produzir e de controlar a
producdo, por processo ou por ordem de producdo. Na Acumulagéo por processo, a producdo
continua, em que os custos sdo acumulados nas fases, processos, atividades e departamentos
num determinado periodo de tempo. J& na acumulagdo por ordem de producdo, a producdo
sob encomenda, em que os custos séo acumulados na ordem de produgdo do bem ou servico,
durante todo o tempo de execucao do projeto. A escolha desse sistema depende do modo de
controlar a producao.

Considerando as caracteristicas do setor publico, Silva (1997, p. 61) sugere que 0s
orgaos publicos “devem adotar na acumulagdo o custo total, pleno ou por absor¢do que
preconiza a determinacdo dos custos diretos [...] e a adicdo de determinada taxa que
representa a distribui¢do das despesas indiretas ou gerais”.

O modelo proposto por Silva (1997) utiliza a informacdo advinda da execucdo
orcamentaria e financeira para alimentacdo do sistema de custeamento, fazendo uso do
método de custeio direto, “o qual aloca todos os custos — fixos e varidveis — diretamente aos
objetos de custo sem qualquer tipo de rateio ou apropriagao” (MACHADO, 2002, p. 211).

No que tange ao sistema de acumulagdo, o modelo proposto por Machado (2002, p.
208) prevé que “em primeiro lugar, os custos dos projetos sejam acumulados por ordem e que
0s custos das atividades sejam acumulados por processo”. Quanto as informagdes de custos,
Machado (2002, p.207) propbs estabelecer uma correspondéncia entre os conceitos de
contabilidade governamental e a da contabilidade empresarial, tendo concluido que as
despesas liquidadas orgcamentéarias equivalem ao conceito de gasto e podem ser consideradas
como valores aproximados dos custos dos produtos ou servi¢os prestados em determinado
periodo e, portanto, necessitam passar por “ajustes contibeis” para que correspondam a
informacdo de custo.

O Sistema de Custeio estabelece a mensuracéo de custos conforme diferentes formas
de valoracdo: custo historico; custo-padrdo corrente; custo-padrdo ideal; e custo estimado. O
Custo histdrico ou real é o custo realmente incorrido, mantido em base historica. Ja o Custo-

padrdo corrente é o Custo fixado como meta do periodo, considerando a realidade (limitacdes)
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da entidade. Enquanto que o Custo-padrdo ideal é aquele fixado como meta do periodo,
considerando o melhor uso (ideal) dos insumos aplicados na producdo de bens ou servigos. E
por fim, o Custo estimado é fixado como meta do periodo, considerando o custo médio de
periodos anteriores.

O Meétodo de Custeio é a alocacdo dos custos ao objeto, classifica-se em Direto,
Indireto, Absorcdo e ABC. O método de custeio direto € o que aloca ao objeto de custo apenas
os custos diretos (fixos ou variaveis), neste os custos devem ser identificados de forma
objetiva com 0 objeto de custo, sem qualquer tipo de rateio. J& 0 método de custeio por
absorcéo aloca todos os custos, diretos ou indiretos, fixos ou variaveis, ao objeto de custo. Os
custos indiretos sdo alocados ao objeto de custo mediante critérios de rateio. O Método de
Custeio Baseado em Atividades (ABC) aloca todos os custos, diretos ou indiretos, fixos ou
variaveis, ao objeto de custo, neste os custos indiretos sdo alocados as atividades, mediante
direcionadores de custo de recursos, para posterior alocacdo ao objeto de custo por meio de
direcionadores de custo de atividades.

Quanto aos seus objetivos no setor publico, usa-se como base o previsto no art. 50, §3°
da Lei de Responsabilidade Fiscal, o qual determina que a adocdo de sistema de custos que
permita a avaliacdo e 0 acompanhamento da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial

indo ao encontro da doutrina contébil para custos.

2.2.4 Dimensdo politica na ado¢do do SICSP

As politicas publicas correspondem a direitos assegurados constitucionalmente ou que
se afirmam gracas ao reconhecimento por parte da sociedade e/ou pelos poderes publicos,
conforme prever a Carta Magna de 1988. S8o consideradas como conjuntos de programas,
acOes e atividades desenvolvidas pelo Estado diretamente ou indiretamente, com a
participacdo de entes publicos ou privados, que visam assegurar determinado direito de
cidadania, de forma difusa ou para determinado segmento social, cultural, étnico ou
econdmico.

Sechi (2010) afirma que o processo de elaboracdo de politicas publicas é também
denominado como um ciclo que dispbe de sete fases principais, dentre as quais se destaca a
etapa de identificacdo do problema, que é o ponto de partida para a formulacdo de politicas
publicas.

Segundo Heidmann (2006), uma maneira de conceber politicas publicas é encara-las

como respostas de um sistema politico as forcas que o afetam a partir do meio ambiente.



69

Neste sentido, o autor considera as forcas geradas no meio ambiente e que afetam o sistema
politico como inputs, ou entradas. J& os outputs, ou saidas, do sistema politico sdo as
alocagOes oficiais de valores do sistema que constituem as politicas publicas, conforme

modelo sistémico demonstrado na Figura 13.

Figura 13 - A concepcdo das politicas publicas
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Fonte: Heidemann (2006).

De acordo com Heidemann (2006), a partir dos anos 1950 um novo entendimento para
a gestdo publica tem se dado, principalmente ao que tange a questdo fiscal onde se busca a
eficiéncia do governo. Segundo o autor, 0s governos estdo muito caros ou estdo prestando
servicos em volume e qualidade inferiores aos seus custos. Para que possa ser viavel e
razoavel, o governo devera funcionar dentro da capacidade de financiamento dos cidad&os.

Seguindo esta logica, percebe-se que conhecer e analisar a qualidade do gasto publico
pela gestdo publica é necessario para que consiga responder aos anseios da sociedade por
meio de implantacdo de politicas publicas que amenizem os problemas regionais. O
atendimento dessas necessidades é garantido po meio das politicas publicas desenvolvidas
pelos governos, caracterizando uma relacédo sistémica entre o gasto publico e as politicas que
serdo implantadas.

No entanto, sabe-se que a gestdo publica municipal anda a passos lentos, diversas
variaveis impedem o bom desenvolvimento das politicas da forma como a sociedade local
necessita, ocasionando a paralizagdo ou até mesmo a suspensdo dos repasses das verbas para a
continuidade dos programas sociais. Fato que reforca a utilizacdo de sistemas que
demonstrem o verdadeiro custo dos programas, projetos e atividades dessas politicas publicas
para evitar desta forma interrupgdes ou paralizaces apds o inicio ou durante o

desenvolvimento das respectivas agdes.
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Nas regides distantes e com especificidades regionais diversas, esta situacdo € muito
mais presente e necessaria. O fato se agrava quando nos referimos aqueles municipios que se
encontram distantes dos grandes centros urbanos como os da regido Norte do pais, mais
precisamente os localizados no estado do Pard, que possui dimensfes geograficas extensas e

de dificil acesso por sua vocacao fluvial.

2.2.5 Dimensao cultural do SICSP

De acordo com Réus (2012), a conjuntura atual exige que os papéis institucionais
sejam revistos. As competéncias do Estado ja ndo podem ser as mesmas que as de um século
atrds. Existem outros atores tomando parte na esfera publica, sdo as organizagbes e 0s
movimentos sociais, as empresas sociais e empresas tradicionais assumindo novas
responsabilidades com a sociedade. Segundo Germano (2011, p. 44), o trabalho se transforma
e assume caracteristicas diferentes conforme os varios modelos de organizacdo social que vao
prevalecendo.

Um aspecto importante que deve ser levado em consideragdo neste estudo € o
comportamento e as técnicas adotadas na administracdo publica. O modelo burocratico
weberiano ndo atende mais os moldes da nova administracdo publica. Também conhecida
como a nova gestdo publica esta resultou de varios esfor¢cos para se produzir um governo que
funcionasse melhor e custasse menos, ganhando forca o gerenciamento com Seus
instrumentos e valores arraigados na racionalidade econdmica (REUS, 2012).

Segundo Maltez (2004), apesar do Sistema de Custos proporcionar beneficios, existem
restricdes comportamentais e técnicas importantes que devem ser destacadas. Entre as
comportamentais e culturais, compreendem: a auséncia de cultura de custos no contexto
organizacional, o nivel elevado de burocracia, a resisténcia cultural pela existéncia de feudos;
e 0 baixo interesse efetivo devido a aspectos de alternancia do Poder Executivo.

E as limitagdes técnicas, que consistem em: a fragilidade nos sistemas de controles
internos, auséncia do inventario do ativo permanente das entidades publicas, principalmente o
imobilizado, o periodo de competéncia, seguido pela contabilizacdo da despesa publica que
baseia-se no exercicio civil que coincide com o financeiro, 0s registros mensais Sao
meramente financeiros; a contabilidade puablica, na sua grande maioria, ndo contempla as
despesas por centros de responsabilidade (departamentos); a inadequacéo entre a entrega do

bem ou material e o seu efetivo consumo.
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Maltez (2004) ressalta que entre os inumeros beneficios que o uso continuo de
sistemas de custos propiciaria para o setor publico e para a prépria sociedade, destacam-se:

a) O aperfeicoamento da apreensdo (captura) e delimitacdo dos valores que
contribuirdo para o desenvolvimento dos diversos processos e atividades, resultando nos
custos dos varios servigos publicos disponibilizados;

b) O dimensionamento ou o redimensionamento dos precos dos servi¢os publicos com
maior transparéncia e objetividade, pela identificacdo dos seus custos reais (ou quase reais);

c) O controle da economicidade das operacfes. O uso de um adequado planejamento e
acompanhamento das atividades, avaliando a eficacia das operacdes, propiciara subsidio ao
processo de tomada de decisdes, com um efetivo controle de custos, reducdo de desperdicios,
entre outros;

d) A melhoria do processo de planejamento. Com o detalhamento dos custos e a
determinacdo dos custos totais de cada servico disponibilizado, o orcamento seria muito
melhor utilizado;

e) O dimensionamento e a reducdo da capacidade ociosa, por meio da identificacdo da
capacidade total e do grau de utilizacdo desta por 6rgao ou unidade analisado;

f) A consequente racionalizacdo dos custos, otimizando a aplicacdo dos recursos
publicos;

g) A avaliacdo, a simulacdo e a analise de alternativas, visando selecionar a melhor

alternativa.
2.2.6 Dimensdo socioldgica organizacional na adogédo do SICSP

Quando modelos sdo estudados nas Ciéncias Sociais, busca-se levantar caracteristicas
marcantes de um fenémeno. De acordo com Simon (1965), as Ciéncias Sociais fazem uso dos
modelos heuristicos (ideais) para tornar possivel o estudo e a compreensdo da realidade, cuja
complexidade ndo pode ser integralmente captada pela racionalidade limitada do homem
(REUS, 2012).

Para Germano (2011), a realidade deveria ser enquadrada em modelos racionais
aprioristicos em que as observacdes e experiéncias sdo realizadas apenas como objeto de
confirmacdo de uma razdo prévia, logo busca-se nas teorias uma forma de compreender 0s
fendmenos.

Segundo a teoria de Niklas Luhmann (Luhmann, 2009), todo sistema esta situado num

entorno, ainda que se questione se o0 entorno € pré-existente ao sistema. Com isso, cada
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sistema se autoreproduz, com o qual se distingue de seu entorno. No entanto, o entorno
permite a evolucgdo do sistema, posto que sem entorno prévio, ndo existiriam as organizagdes
e, consequentemente, a elaboracdo de politicas publicas capazes de mitigar as deficiéncias
sociais.

Neste sentido, a proposicao das politicas publicas deve considerar as demandas sociais
no momento de sua elaboracéo, levando em consideracao todos 0s custos necessarios para sua
implantacdo e implementagdo independente de uma disponibilidade orcamentaria.

A teoria sistémica retrata as politicas publicas como um produto do sistema politico
(HEIDEMANN, 2006), no qual os inputs serdo recebidos no sistema politico tanto sob a
forma de demandas como de apoio. Todo sistema absorve uma variedade de demandas,
algumas das quais conflitantes entre si. As demandas ocorrem quando os individuos ou 0s
grupos, em respostas as condicdes ambientais reais ou percebidas, agem para influenciar a
politica.

Os sistemas organizacionais ou as organizacfes — e também os sistemas de interacdes
— surgem da complexidade social das sociedades atuais, partir de uma visdo integrativa
assumem funcles especiais (diferente alcance) e se manifestam principalmente nos dois
sistemas parciais sociais com funcdes especificas, tais como os Tribunais de Justica,
Associacdes de pais de alunos, ou também as fundagdes ou agrupamentos especificos, como
pode ser uma instituicdo de longa permanéncia para pessoas da terceira idade, correspondendo
a soma de sistemas de interacdo, e orientam sua comunicacdo a um especifico, estes
desenvolvem as atividades para satisfazer as metas especificas e muitas das necessidades
humanas. Cumprem também determinadas funcGes na sociedade, os sistemas organizacionais.

Para transformar essas demandas em politicas publicas (outputs), o sistema deve
promover acordos e fazé-los cumprir pelas partes interessadas, percebe-se que 0s outputs
podem exercer um efeito modificador sobre o ambiente e suas demandas, podendo também

ter influéncia sobre o carater do sistema politico.

2.3 O sistema politico administrativo municipal como sistema autorreferencial

O modo classico de pensamento cientifico esta sendo questionado surgindo novos
conhecimentos cientificos, exigindo desta forma novos meios de entendimentos. E neste
momento que a Teoria Geral dos Sistemas (TGS) surge na tentativa de superar a crescente
especializacdo que a ciéncia moderna vem estimulando ao longo do tempo, e

consequentemente, entendendo, a necessidade de se estudar ndo somente partes dos processos
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fisicos, quimicos, psicoldgicos, sociologicos, biologicos etc., de forma isolada
(BERTALLANFY, 2013).

Observou-se a necessidade de se resolver os decisivos problemas encontrados na
organizacdo (e ndo na desordem como tratado pelo segundo principio da termodinamica) e na
ordem resultante da interacdo dinamica das partes (BERTALANFFY, 2013). Em sintese,
aparecem “sistemas” de varias ordens que ndo sdo compreendidas frente a investigagdo de
suas respectivas partes isoladamente.

A palavra “sistema” ¢ utilizada de diversas formas, pode ser aplicada vérias
maneiras, tanto para conjuntos organizados de elementos ou partes, para alcancar um
determinado fim, quanto em modo de preparar algo, como na expressdo: “sistema utilizado
para emitir um boleto”, e ainda, em expressdes como: sistema educativo, sistema econémico,
sistema computacional, sistema solar, sistema politico, sistema administrativo, entre outros.

O conceito de sistemas é resultante do uso da tecnologia, permitindo uma visdo na
qual “o todo é mais do que a soma das partes”, ou seja, € um todo organizado, um conjunto ou
combinacdo de elementos ou partes, formando um todo complexo ou unitério.

Sistema pode ser definido como um conjunto de elementos interdependentes que
interagem com objetivos comuns formando um todo, e onde cada um dos elementos
componentes comporta-se, por sua vez, como um sistema cujo resultado ¢ maior do que o
resultado que as unidades poderiam ter se funcionassem independentemente. Como
“sistemas” entende-se “complexos de elementos em interacdo” (BERTALLANFY, 2013, p.
62), que apesar de parecer um conceito vago, mas muitos entendimentos podem ser retirados
dele, como, por exemplo, certas equacgdes diferenciais no raciocinio matematico.

Segundo Vidal (2018, p. 87), todo sistema esta situado num ambiente, ainda que se
guestione se 0 ambiente é pré-existente ao sistema. Os sistemas de acordo cm o autor sdo
classificados em:

a ) sistemas vivos que incluem a vida e as operagdes vitais;

b) sistemas psiquicos ou pessoais que incluem a consciéncia como forma de operagéo

prépria dos sistemas pessoais;

C) 0s sistemas sociais, cujo risco caracterisitco € a comunicagao.

De acordo com a visdo sistémica, as propriedades essenciais de um sistema séo
propriedades do todo que nenhuma das partes possui, e assim nao se pode dividir, nem as
isolar. O comportamento dessas propriedades surge das interacOes e das relages entre as
partes (CAPRA, 1996).
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Luhmann (2009) afirma que todo sistema esta situado num entorno, ainda que se
questione se 0 entorno € pré-existente ao sistema. Com isso, cada sistema se autoreproduz,
com o qual se distingue de seu entorno. No entanto, o entorno permite a evolucéo do sistema,
posto que sem entorno prévio, ndo existiriam as organizacbes e consequentemente a
elaboracdo de politicas publicas capazes de mitigar as deficiéncias sociais.

Diante do exposto, passamos as defini¢des e caracteristicas dos sistemas no topico

seguinte destacando o pensamento sistémico .

2.3.1 A logica dos sistemas

Bechmann e Stehr (2001, p. 190) afirmam que “sistema quer dizer uma série de
eventos relacionados um ao outro, ou de operacBes”. Logo, para que seja considerado um
sistema, torna-se necessaria a interacao entre as partes, entre os elementos, caso contrario, um

conjunto de elementos sem essa relacdo, serd somente um amontoado.

Neste sentido, 0 pensamento sistémico classifica os sistema em:
a) Sistemas fechados, sdo aqueles que ndo recebem nenhuma influéncia do meio
ambiente e, por outro lado, também ndo influenciam o ambiente;
b) Sistema abertos, sdo os sistemas que apresentam relacdes de intercdmbio com o
ambiente, por meio de entradas e de saidas; e
c) Sistemas Autorreferenciais, nestes o sistema cria suas proprias estruturas frente ao

ambiente, relaciona-se com o entorno por meio de acoplamento estrutural.

O sistema aberto “define-se como um sistema em troca de matéria com seu ambiente,
apresentando importacdo e exportacdo, construcdo e demolicdo dos materiais que o
compdem” (BERTALANFFY, 2013, p. 162-205). O autor refere-se aos componentes dos
organismos vivos que, como sistemas abertos, conservam-se em troca continua com o meio,
uma vez que estdo em constante interacdo com o ambiente, mediante a troca de energia, de
matéria e de informacdo. O autor diz que um sistema é fechado quando ndo ha nenhuma
entrada ou saida de material dele, e é aberto se houver importacéo e exportacdo de matéria.

Bertalanffy (2013) aborda o assunto, esclarecendo que sistemas fechados sdo aqueles
considerados isolados do seu ambiente, como, por exemplo, 0 movimento de um sistema
planetario cujas posi¢gdes dos planetas sdo determinadas por suas condi¢cBes no tempo; e

sistemas abertos sdo aqueles que possuem, continuamente, fluxos de entrada e de saida e que
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se conservam “mediante a construgdo e a decomposi¢do de componentes” (2013, p. 64-65).
Bertalanffy (2013) parece ndo fazer distin¢do entre sistema fechado e sistema isolado, o0 que
permite inferir que os sistemas isolados e os sistemas fechados sé&o iguais ou semelhantes,
uma vez que ambos sdo considerados isolados dos seus ambientes.

Para distinguir o sistema fechado do isolado, Vasconcellos (2009, p. 208) escreve que
o sistema isolado seria fechado tanto ao input de energia quanto ao input de matéria, como
seria 0 caso do universo como um todo. O sistema fechado seria fechado aos inputs de
matéria, mas seria aberto a inputs de energia, como no caso da biosfera ou de um ovo. E os
sistemas abertos seriam abertos tanto a um quanto a outro tipo de input, como nos casos de
uma chama ou de um organismo Vivo.

Os sistemas abertos importam do ambiente 0s recursos necessarios para se manter no
ambiente que estd em constante mudanca, portanto a medida que o ambiente muda, os
sistemas naturais, desde que suas caracteristicas estruturais o permitam, também mudam, no
sentido de manter sua relagdo com o ambiente.

Para Mariotti (2007), os sistemas abertos, embora dependentes do ambiente com o
qual mantenham intercimbio, bem como com outros sistemas “iguais, superiores ou
subordinados”, sdo autonomos e autosustentaveis. O que se verifica ¢ que os sistemas abertos

sdo, a0 mesmo tempo, autbnomos e dependentes do ambiente do qual fazem parte.

a)  Conceitos e caracteristicas dos sistemas

A grande caracteristica dos sistemas abertos é acao de receber e aceitar influéncia do
meio externo. Em analogia as diferentes areas, como feito por Bertalanffy (2013), percebe-se
claramente como o meio externo pode influenciar no comportamento do sistema. O corpo
humano, por exemplo, recebe diferentes tipos de influéncias do meio externo, uma grande
frente fria no ambiente pode ocasionar em um resfriado, e esse mesmo corpo pode transmitir
ao meio ambiente ou para outras pessoas 0 virus desse resfriado por meio de espirros ou tosse.

E isso acontece nas organizacdes também, uma empresa, por exemplo, que recebe
matéria prima para fabricar os seus produtos é surpreendida pelo grande aumento no valor
desses produtos, ou surge algum concorrente que comprometa as suas vendas, 0 meio externo
Ihe trouxe alguns aspectos a serem analisados para ndo poder entrar em algum tipo de crise
gue comprometa a organizacdo, mas essa empresa pode ser um grande concorrente de outra

empresa, entdo a organizacdo muitas vezes também influencia o meio externo.
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Bertallanffy (2013) afirma que em um sistema aberto é possivel termodinamicamente
0 aumento da ordem e a diminui¢cdo da entropia, logo, alguns conceitos relacionados aos
precessos compdem o entendimento de seu funcionamento, por exemplo, a entropia é a perda
de integracdo e comunicacdo entre si, fazendo com que o sistema se decomponha. Qualquer
organismo que nasce tem a tendéncia de morrer, assim como uma organizacdo quando aberta
se ndo tomar devidos cuidados pode fechar. Surge entdo uma série de questbes a serem
discutidas.

O simples fato de uma pessoa morrer, ou uma maquina que era considerada importante
para a organizacao estragar, pode ser retratada como entropia, pois afeta o desempenho da
mesma. As acdes do meio externo podem afetar alguns setores de uma empresa, € coOmo um
sistema (empresa) depende de todas as partes para funcionar, qualquer erro em um setor ira
afetar outros setores, até chegar em um ponto critico para fali-la ou a “morte” do sistema.

Outro conceito é a homeostasia que esta restritamente ligada com a entropia. A
homeostasia € a forma de autocontrole sobre o sistema, devido aos acontecimentos
decorrentes do meio externo. Assim como o controle de temperatura que 0S organismos
exercem sobre todo o corpo, a analise para corrigir problemas no sistema é considerada uma
forma de homeostasia e analisar os fatos com calma e sem se precipitar diante dos momentos
ruins para organizacdo evitam a entropia. A conclusdo entdo é certa de que a homeostase
(autocontrole) evita a entropia (morte do sistema).

A retroacdo é o feedback feito diante todo o sistema, para analisar se tudo esta
ocorrendo como o planejado. As correcdes feitas no sistema se ddo dessa andlise critica do
meio externo, com as entradas (inputs) e com as saidas (outputs) de informacdes da
organizacdo. Surge entdo a retroacdo negativa e retroacao positiva. A retroacdo positiva, se da
diante de boas saidas da organizacdo, e com consequéncia uma boa entrada também. Por
exemplo: uma empresa esta vendendo muito bem os seus produtos, e o publico em geral esta
gostando dos mesmos, e com isSO muitas outras pessoas estdo querendo comprar esses
mesmos produtos. Algo positivo que a empresa transferiu para 0 meio externo, trouxe outra
acao favoravel.

A retroacdo negativa é totalmente ao contrario da positiva, pois as saidas da
organizacdo ndo estdo retornando, ou estdo voltando de forma negativa. Por exemplo: a
empresa vende 0s seus produtos, mas estd havendo muitas devolugbes, e reclamacdes de
clientes. Ou seja, 0 que a empresa estd fornecendo esta de certo modo trazendo resultados

negativos.
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Os diferentes conceitos estdo restritamente ligados, cada um interage entre si se
tratando de sistemas. Diante de uma retroacdo negativa, a homeostase fornece o autocontrole
e equilibrio do sistema, para futuramente ndo entrar em processo de entropia. No
entendimento de Kratz e Kahn (1998), os sistemas abertos possuem as seguintes

caracteristicas comuns:

i) importacdo de energia: a introducdo de estimulo exterior decorrente da auto-

suficiéncia nos sistemas abertos;

ii) transformacdo: a geracdo de trabalho a partir da geracdo de output a partir da

entrada de determinados insumos;
iii) output: tipo de trabalho ou resultado gerado;

iv) sistemas como ciclos de eventos: dado a segmentacdo de eventos intermitentes a
gerar subsistemas de maneira tangencial;

V) entropia negativa: transformagéo de energia em morte, desligamento do sistema;

vi) input de informacéo: descricdo de informacao a partir de codificacao;

vii) estado firme e homeostase dinamica: consiste na descricdo de eventos que
competem dentro de um organismo biol6gico, de modo que suas forcas componentes saiam
da dorméncia adquirindo o equilibrio dindmico original. Para que isso ocorra, hd uma

reorganizacao interna dos subsistemas no crescimento total do sistema;

viii) diferenciacéo: que descreve a necessidade de diferenciacdo dos sistemas aberto
dado o aumento da complexidade nos sub-sistemas internos.
ix) equifinalidade: o alcance, por uma variedade de caminhos, a0 mesmo estado final,

partindo de diferentes condigdes iniciais.

Segundo Luhmann (1998, p. 40), o atual estado do estudo sobre a teoria dos sistemas
permite intensificar os conceitos fundamentais e colocé-los num contexto que considera tanto
os problemas de interesse como as experiéncias da pesquisa socioldgica. Estes conceitos sao
tratados por Luhmann (1998, p. 40-70) como fundamentos essenciais para a caracterizacdo
dos Sistemas, os quais sdo utilizados para a compreensdo do funcionamento dos sistemas

aberto, os doze conceitos considerados fundamentais pelo autor s&o os seguintes:
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Quadro 7 - Fundamentos essenciais dos sistemas abertos

Conceitos Entendimento
1. Sistema e Sistemas sdo orientados pelo seu ambiente, ndo apenas de forma ocasional ou
ambiente adaptativa, mas estrutural. Eles se constituem e mantém-se mediante a producdo e

manutenc¢do de uma diferenca em relacdo ao ambiente e empregam seus limites para a
regulacdo dessa diferenca. Sem a diferenca em relagcdo ao ambiente ndo existiria nem
mesmo autorreferéncia, a diferenca € premissa funcional de operacGes
Autorreferenciais, de modo que a manutencdo dos limites (boundary maintenance) é a
manutencdo do sistema. E mediante o sistema que o ambiente obtém a sua unidade. O
sistema é marcado por horizontes abertos e ndo por limites ultrapasséaveis. E diferente
para cada sistema, uma vez que cada sistema exclui a si mesmo de seu ambiente.
Deixando claro que o ambiente ndo depende do sistema ou vice-versa, pelo contrario a
complexidade de cada um exclui a dependéncia. Nenhum sistema pode determinar as
relacGes externas entre sistema e ambiente, a ndo ser mediante destrui¢do. Ou seja, para
cada sistema seu ambiente é considerado um plexo confusamente complexo de
relagdes reciprocas entre sistema e ambiente, mas ao mesmo tempo, também, como
uma unidade constituida pelo prdprio sistema, a qual exige uma observacao

2. Diferenciacéo
sistémica

especificamente seletiva.

E a repeticdo da formagdo sistémica no interior dos sistemas, caracterizando um
ambiente interno para os subsistemas, ocasionando uma multiplicidade de diferencas
internas sistema/ambiente. Logo, diferenciacdo sistémica é um processo de aumento de
complexidade, ressaltando que a mesma possa ser vista como uma unidade (unitas
complex). Mantendo unido o diferente, ou seja, ganhando em sistematicidade, ao lado
de sua identidade simples. Exemplo: simples séries, ordem de categorias. Existe uma
tendéncia para descrever diferenciagio sistémica como hierarquizagdo. E importante
distinguir conceitualmente hierarquizacdo como um tipo de autos simplificacdo das
diferenciacdes possiveis para o sistema, facilitando a observacéo do sistema.

3. Causalidade e
efeito

A linha divisoria entre sistema e ambiente ndo pode ser vista como isolamento e sintese
das causas mais importantes. E necessario esclarecer por que e como a causalidade é
distribuida em sistema e ambiente. Para um melhor entendimento usa-se o conceito de
producéo e seus derivados: reproducéo, autoproducéo e autopoieses: “quando algumas
causas, mas ndo todas, as quais sd0 necessarias para provocar determinados efeitos,
podem se empregadas sob o controle de um sistema.” Portanto, pode ocorrer a0 mesmo
tempo um complexo de causas produtivas como resultado de evolucéo.

4. Elemento e
relagéo

A diferenca entre sistema e ambiente tem que ser distinguida por uma segunda
diferenca, igualmente constitutiva: a diferenga entre elemento e relacdo, pensando esta
unidade constitutiva, em ambos os casos. Da mesma forma que ndo h& sistema sem
ambiente e ambiente sem sistemas, tampouco existe elementos sem conexGes
relacionais ou relacdes sem elementos. Apesar da semelhanga existem duas diferentes
possibilidades de se considerar a decomposi¢cdo de um sistema: Uma tem como
objetivo a formacdo de subsistemas no sistema (relagBes internas entre sistema e
ambiente), ex. os cémodos de uma casa, desenvolvido mediante a Teoria da
diferenciacdo; enquanto que a outra decompde entre elementos e relagdes, ex. a
estrutura da casa (tijolos, das vigas, dos pregos etc.), culmina numa teoria de
complexidade. “O termo relag@o passa por uma valorizagdo, pois relativiza o conceito
de elemento”. Elemento ¢ o que atua para o sistema como uma unidade ndo mais
reduzivel, significa que um sistema sé pode se constituir e se alterar interrelacionando
seus elementos. “A complexidade necessaria ou suficiente de um sistema ndo esta
predeterminada “materialmente”, mas que pode ser novamente determinada para cada
nivel de formacdo sistémica com referéncia ao ambiente para isso relevante”.

5. Condicionamento

O termo refere-se a relagdo entre elementos. “Sistemas ndo sdo simplesmente relagdes
entre elementos”. A conexdo tem de ser de algum modo regulada, esta regulacio
emprega a forma bésica de condicionamento, ou seja, uma determinada relagdo entre
os elementos somente seré realizada sob o pressuposto de que alguma outra coisa seja
0 caso ou ndo seja o caso (condicbes ou condigBes de possibilidades).

6. Complexidade

“E aquele ponto de vista que talvez expressem de maneira mais intensiva as
experiéncias com problemas na pesquisa sistémica recente”. Definigdo com base nos
conceitos de elemento e relacdo, assegurando a concatenacdo com a Teoria dos
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Sistemas, uma vez que aquilo que atua respectivamente como elemento ndo pode ser
determinado independentemente de sistemas, levando a tese tradicional de que
complexidade organizada so pode se realizar mediante formacgdo sistémica, pois ndo
significa outra coisa sendo complexidade com relagdes seletivas entre os elementos. Ao
levar em consideracdo este conceito, designa-se complexa uma quantidade conexa de
elemento, quando, em virtude de restrigdes imanentes a capacidade de conexdo dos
elementos, cada elemento ndo puder mais a qualquer momento ser conectado com
qualquer outro elemento. Neste sentido, complexidade é um estado de coisas
autocondicionante, ou seja, ja pelo motivo de que os elementos tém de ser constituidos
complexamente, no sentido acima complexidade representa pressdo seletiva que
significa contingéncia gue significa risco.

7. Limites sistémicos

Sistemas tém limites. Distingue o conceito de sistemas do de estrutura. Tem a dupla
funcdo de separacdo e ligacdo entre sistema e ambiente. Um limite separa elementos
ndo necessariamente relacdo separa ocorréncias, mas deixa passar efeitos causais.
Conceito pressuposto para novos desenvolvimentos na Teoria dos Sistemas, 0s quais
concebem a distingdo entre sistemas abertos e fechados como relacéo de intensificacéo.
S&o considerados dispositivos especiais, para a funcdo de separa e ligar, prestando uma
selecdo especifica.

8. Sistemas
complexos

N&o tem de se adaptar apenas a seu ambiente, eles tém de se adaptar a sua propria
complexidade, lidando com improbabilidades e insuficiéncias internas. Eles sdo
forgados a ser auto adaptarem no duplo sentido de uma adaptacdo propria a propria
complexidade. O conceito de selegdo também muda, passa a ser considerada como uma
operagdo que é desencadeada pelo estabelecimento de uma diferenca. A filosofia da
contingéncia e o pragmatismo fundamentaram-se nisso e deram a esse entendimento de
selecdo o maior alcance ontoldgico possivel, também a sociologia foi influenciada por
essa concepcao.

9. Autorreferéncia

O conceito de autorreferéncia é desprendido de sua posigdo cldssica na consciéncia
humana ou no sujeito e transferido para areas do objeto, exemplo, sistemas reais. O
conceito designa a unidade que um elemento, um processo ou um sistema é para si
mesmo. O conceito pode e deve ser apreendido muito genericamente — de acordo com
0 que se entenda por “auto” e como se conceba a referéncia. A referéncia emprega,
entdo, exatamente a operacdo que constitui o “auto” e se torna, sob essa condigdo,
supérflua ou paradoxal (perder a determinabilidade, capacidade conectiva para
operacdes seguintes).

Sob a forma de paradoxo, a autorreferéncia tem complexidade indeterminavel, assim
o0s sistemas que operam autorreferencialmente s6 podem se tornar complexos quando
conseguem se desparadoxar. Pode-se designar sistema como autorreferencial, quando
ele mesmo constitui, como unidades funcionais, os elementos dos quais ele se constitui
e faz percorrer em todas as relacBes entre esses elementos uma referéncia a essa auto
constituicdo. A Tese de Recorréncia como tese de autorreferéncia indireta dos
elementos considera que os elementos possibilitam uma continua recorréncia a si
mesmo mediante outros elementos, ex.: uma continua determinacdo da agdo mediante
expectativa de outro agir.

10. Constituicao
multipla

E a exigéncia de dois complexos com perspectivas divergentes para a constituicio
daquilo que atua como unidade (elemento) no sistema. Na TGS tem o efeito de
estabelecer o conceito de complexidade diferentemente de seu significado tradicional.

11. Nivel operativo

Para ocorrer operacdes sistémicas torna-se necessaria uma similaridade suficiente entre
os elementos, formando uma unidade sistémica. A reproducédo autopoiética depende de
uma suficiente homogeneidade das operagdes sistémicas, definindo assim a unidade de
um determinado tipo de sistema. N&o se pode observar uma constituicdo sistémica
autorreferencial se ndo considerar os tipos de processo e sistema estabelecidos.

12. Comunicagao
sistémica interna e
informacéo

Com base nas relacdes Autorreferenciais pode ser provocada uma imensa extensao dos
limites de capacidade estrutural de adaptacdo e de respectivo alcance da comunicagdo
sistémica interna. O inicio desta extensdo pode ser melhor compreendido com o
conceito de informacdo, ou seja, a informagdo ocorre sempre que uma ocorréncia
seletiva possa selecionar os estados do sistema. A capacidade de orientacdo por
diferenca, sendo associada a um modo autorreferencial de operacdo do sistema.

Fonte: Luhmann (1998, p. 40-74).




80

Luhmann (1998) afirma em um sentido bem geral que existem sistemas com a
capacidade de produzir relagdes consigo mesmo e de diferenciar essas relagdes perante as do
seu ambiente, abrangendo os sistemas e as condicBes de sua descrigdo e a anélise mediante
outros sistemas, faltando ainda o nivel de abstracdo de analise tedrico-conceitual que o
sistema cientifico possibilita e distingui as referéncias sisttémicas, sdo os chamados sistemas

autorrefenciais, que serdo tratados de forma detalhada no tdpico seguinte.

2.3.2 Os sistemas autorreferenciais de Niklas Luhmann

Vidal (2017, p. 55) afirma que a Teoria de Sistemas Autorreferenciais de Luhmann se
fundamenta na teoria dos Sistemas, ressaltando que por se aplicar a sociedade, adquire uma
caracteristica propria. Esta teoria se vincula hd uma série de estruturas conceituais, nas quais
predomina a ldgica circular, faz referéncia simultaneamente aos conceitos de complexidade e
contingéncia. A complexidade significa o conjunto de possiveis eventos e circunstancias (algo
¢ complexo quando vincula mais de uma circunstancia). Ao aumentar o ndmero de
possibilidades, o nimero de relagdes entre os elementos também aumenta, o0 que, por sua vez,
aumenta a complexidade.

Para Luhmann, ndo ha mais complexidade do que o ser humano pode realizar,
segundo o autor, 0s sistemas sociais tém a funcdo de reduzir a complexidade através de sua
relacdo com o meio ambiente, promove a selecdo de forcas de complexidade, que envolve
contingéncia e risco.

Vidal (2017, p. 72) cita também que Luhmann classifica a sociedade em trés sistemas
centrais: o sistema politico, o sistema politico-administrativo e o sistema juridico, conforme

Figura 14, demonstrada a seguir:
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Figura 14 - Sistema principais e sistemas secundarios
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Fonte: Vidal (2017, p. 73).

O sistema deve ter a capacidade de se distinguir de seu meio, de modo a ser capaz de
combinar todas as suas operagdes. Assim, a questdo que se torna fundamental é saber que tipo
de operacdo um sistema pode reproduzir como uma espécie de rede, na qual reconhece que
determinadas operacdes pertencem ao sistema, e outras nao.

Com essa versdo de que a operacdo pertence ao sistema e ndo e ao meio, coloca-se em
destaque o problema da observacdo e a capacidade de diferenciacdo dos sistemas; o que
significa, portanto, que existem sistemas que podem observar e distinguir. Neles é preciso
pressupor uma capacidade de observacdo que designa um tipo de operacdo que se realiza no
préprio sistema (LUHMANN, 2009, p. 73).

Na terminologia de Spencer-Brown declara-se que: o sistema opera no lado interno da
forma; produz operacGes somente em si mesmo, e ndo do outro lado da forma. Entretanto, o
operar dentro do lado interno (portanto, no sistema), e ndo no meio, pressupde que 0 meio
exista e esteja situado do outro lado da forma. Luhmann (2009, p. 102) que parte de uma ideia
de Spencer-Brown segundo a qual toda distingdo no mundo é gerada por um observador ao
afirmar que toda observacao é relativa ao ponto de vista do observador.

No entendimento tedrico destes autores, o sistema se autoreproduz internamente de

acordo com as demandas que o ambiente impulsiona. Neste contexto, enxerga-se 0
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funcionamento de uma estrutura politica-administrativa municipal como um sistema
autorrreferencial, uma vez que os municipios brasileiros apresentam em sua organizacao
politica interna um conjunto de subsistemas, que sdo as secretérias vinculadas a prefeitura, as
quais funcionam como a parte interna do sistema. Esta esturutra de 6rgdos existem para operar
e procurar atender as demandas originadas no ambiente, que neste caso, pode-se citar a
sociedade ou 0s 6rgaos reguladores e ficalizadores.

A seguir é demonstrada a estruturda do Sistema Administrativo-Politico Municipal
com base no pensamento sistémico, sob o aspecto da observacao considerando a relacao deste

com o meio e a autoreferencialidade de suas partes internas.

2.3.3 O Sistema Administrativo-Politico Municipal

O artigo 18 da Constituicdo Federal determina que a organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos nos termos da Constituicdo. O Brasil é formado
por 26 Estados, a Unido, o Distrito Federal e 5570 Municipios, segundo o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE, 2016), sendo ele uma Republica Federativa. Cada ente
federativo possui sua autonomia financeira, politica e administrativa, em que cada Estado
deve respeitar a Constituicdo Federal e seus principios constitucionais, além de ter sua
Constituicao propria; e também, cada municipio (por meio de sua lei organica), podera ter sua
prépria legislacéo.

Essa organizacdo é formada pelos trés poderes constitucionalmente previstos
(BRASIL, 1988): Poder Executivo, Poder Judiciario, Poder Legislativo, adotando a teoria da
triparticdo dos poderes. A administracdo publica compreende a Unido, os Estados e 0s
municipios, cada qual com sua funcéo geral e especifica:

a) Esfera Federal —a Unido realiza a administracdo publica, ela é um representante

do governo federal, composta por um conjunto de pessoas juridicas de direito publico;

b) Esfera Estadual — os Estados e o Distrito Federal realizam a administracdo

publica;

c) [Esfera Municipal — os Poderes Legislativo e Executivo realizam a administragao

publica nos municipios.

O governo municipal é consituido por meio de seus dois poderes, Executivo e

Legislativo, que sdo a Prefeitura Municipal e a Camara de Vereadores, com suas fungdes
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especificas e divididas. Tanto a Prefeitura como a Camara, por meio da divisdo de fungdes,
exercem suas atribui¢fes com plena independéncia entre si e em relagdo aos poderes e 6rgaos
da Unido e dos Estados. Ndo h& subordinacdo ou dependéncia dos poderes na area de sua
competéncia definida na Constituigéo.

Em relacdo aos municipios, sua acdo se exerce sobre o0s seguintes campos,
relacionados no art. 30 da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988, ndo paginado):

* legislar sobre assuntos de interesse local;

* suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

* instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados por lei;

* criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagdo estadual;

* organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem caréater essencial,

* manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacao infantil e de ensino fundamental;

* prestar, com a coopera¢do técnica da Unido e do Estado, servigos de
atendimento a satde da populagéo;

» promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano;

» promover a prote¢do do patrimoénio historico-cultural local, observada a
legislacdo e a acéo fiscalizadora federal e estadual.

A administracdo municipal é dirigida pelo Prefeito que, como chefe do Executivo
local, comanda, supervisiona e coordena 0s servicos de peculiar interesse do Municipio,
auxiliado por Secretarios Municipais, Coordenadores ou Diretores de Departamento, de
acordo com a estruturagdo da Prefeitura e a maior ou menor desconcentracdo de suas
atividades.

Além desses 6rgaos que formam a Administracdo Direta (centralizada), outros podem
ser criados com uma maior cota de autonomia, que sdo 0s chamados de Orgdos da
Administracdo Indireta (descentralizada), formada por entidades ajustadas aos objetivos
governamentais, mas com independéncia administrativa e financeira — autarquias (de direito
publico) e paraestatais (de direito privado - empresas publicas e de economia mista).

De acordo com Zmitrowicz et al. (2013), para fins da administragcdo local, os
municipios podem dividir o seu territério em distritos, subdistritos e subprefeituras. Essa
divisdo, de carater meramente administrativo, tem por objetivo a gestdo direta de alguns
servigos publicos locais necessarios em cada regido. Um distrito pode cuidar diretamente da

limpeza publica e da arrecadacdo local dentro de sua area, por exemplo, sem que isso
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represente, no entanto, uma autonomia politica ou financeira em relacdo a Administracéo
Municipal.

As subprefeituras podem ser estabelecidas por lei municipal, na qual séo definidas as
suas atribuicdes, nos casos em que se busca ampliar a descentralizacdo da administracdo
municipal. Possuem carater de Administracdo Direta, ou seja, possibilitam a transferéncia
gradual das funcbes de direcdo, gestdo, decisdo e controle dos assuntos municipais em nivel
local, respeitando as prioridades do Poder Executivo Municipal. O subprefeito é nomeado
pelo prefeito e participa da elaboracdo da proposta orcamentaria da Prefeitura. Os municipios
de Séo Paulo, Rio de Janeiro, Petrépolis, Campinas e Salvador, por exemplo, adotam essa
divisdo territorial do municipio. No municipio de Sao Paulo, as subprefeituras tém dotagéo
orcamentaria prépria, com autonomia para a realizacdo de despesas operacionais,
administrativas e de investimento.

Os 6rgdos que compdem a Administracdo Municipal podem ser divididos em 6rgéos
meio, que oferecem as secretarias condigdes para suas operacdes, além de planejar,
instrumentar e definir as agdes a serem realizadas e 6rgaos considerados “fim” que executam
as acdes propriamente ditas (ZMITROWICZ et al., 2013). S8 mais comuns nas
administracdes municipais os seguintes 6rgaos meio:

a) Secretaria de Governo: a qual compete basicamente a coordenacdo das relacbes
internas entre as diversas unidades da Administracdo e a coordenacéo e execugéo das relagoes
com a comunidade;

b) Secretaria de Administracdo: a qual compete o planejamento administrativo,
envolvendo organizacdo, sistemas e métodos, bem como o gerenciamento das informacdes
municipais;

c) Secretaria de Planejamento: a qual compete o planejamento municipal, nos seus
aspectos econémicos, sociais e urbanisticos bem como a coordenacdo e o controle do
desenvolvimento municipal. Para isso, dentre outras finalidades, elabora as propostas do
Plano Plurianual de Investimentos, da Lei de Diretrizes Orcamentérias e da Lei Orgcamentéria
Anual e procede a estudos e acBes para elaboracdo, avaliagdo e revisdo periddica do Programa
de Metas do Municipio, ajustando-o ao desenvolvimento da Cidade e garantindo sua
compatibilidade com o Plano Diretor Estratégico, com o Plano Plurianual e com as Leis
Orcamentarias Anuais;

d) Secretaria Juridica: a qual compete a orientacdo juridica do municipio, a
representacdo judicial e extrajudicial da Fazenda publica ou da Administracdo direta

municipal e a orientacdo normativa, no campo juridico, da Administragdo indireta municipal;
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e) Secretaria de Financas: a qual compete toda a politica e administracdo tributarias
do municipio, bem como sua politica econébmico-financeira, a administracdo das finangas
municipais e das licitagbes e materiais publicos. E atribuicdo da Secretaria de Financas
receber e gerenciar todos 0s recursos municipais, ou seja, suas receitas e despesas, destinando
as verbas necessarias as demais Secretarias, de acordo com a programacao realizada. Estas
verbas, tratadas mais adiante, serdo aplicadas no custeio e investimentos diversos da
Administracdo Municipal. Fica também a cargo da Secretaria de Finangas o pagamento das
dividas eventualmente contraidas pelo municipio.

S&o normalmente considerados 6rgaos-fim as seguintes Secretarias:

a) Secretaria de Desenvolvimento Urbano: & qual compete a conducdo das agdes
governamentais de planejamento urbano, bem como o desenvolvimento e aprimoramento da
legislacdo relativa ao planejamento e desenvolvimento urbano. E responsavel pela
coordenacdo, organizacdo, manutencdo e atualizacdo das informacdes sociais, culturais,
econdmicas, financeiras, patrimoniais, administrativas, fisico-territoriais, ambientais,
imobiliarias e outras de relevante interesse para o Municipio visando a consolidacdo de
projetos para o desenvolvimento urbano;

b) Secretaria de Infraestrutura e Obras: a qual compete a administracdo, execucao
e fiscalizacdo de todas as obras do municipio, em especial das viarias, de edificacdes publicas
e de saneamento basico, tais como as de extensdo de redes de &gua e esgoto, bem como a
fiscalizacdo e o controle do uso e ocupacao do solo e dos projetos de obras de iniciativa
particular na area municipal;

c) Secretaria de Servicos Urbanos (em alguns municipios esta secretaria pode
aparecer fundida com a Secretaria de Obras): a qual compete basicamente a administracdo dos
servicos publicos urbanos municipais, executados direta ou indiretamente, tais como os de
limpeza publica, de ajardinamento, de coleta de lixo, entre outros relacionados a manutencgéo
da cidade, além da fiscalizacdo das posturas municipais, que engloba o controle e a
fiscalizacdo de ambulantes e outros tipos de comércio nos logradouros publicos e da
manutencdo dos proprios municipais e de seus equipamentos;

d) Secretaria de Transportes (em diversos municipios, Secretaria de Transportes e
Trénsito): a qual compete a execugdo da programacdo da engenharia de trdfego e do
transporte municipal, bem como o gerenciamento e a manutencdo da frota de veiculos
pertencente ao municipio, tais como os carros oficiais, carros funebres, ambulancias, tratores

e caminhdes;
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e) Secretaria de Educacgdo: : a qual compete a administracdo e a execucdo dos
programas de educacao e assisténcia escolar da Administragdo Municipal,

f) Secretaria de Cultura: a qual compete o desenvolvimento e execucdo dos
programas de preservacgdo do acervo documentario e de difusdo cultural,

g) Secretaria de Saude: a qual compete a administracdo e prestacdo de servicos de
salde a populacdo em geral e a execucdo de programas de prevencao;

h) Secretaria de Habitagcdo: a qual compete estabelecer, coordenar e controlar a
politica habitacional do municipio, bem como controlar e coordenar 0s programas e projetos
de urbanizacédo de ndcleos favelados e de habitacdo popular;

i) Secretaria de Assisténcia Social: a qual compete a execucdo dos servigos de
promocdo social;

j) Secretaria de Meio Ambiente: : a qual compete a coordenacéo e a implantacdo da
politica de meio ambiente do municipio, observando a manutencdo e a promocdo do
equilibrio ecoldgico e a melhoria da qualidade ambiental.

Em alguns municipios pode-se observar subdivisfes em secretarias diversas das
mencionadas ou ainda, nos de maior porte, a existéncia de secretarias auxiliares e de
coordenadorias para tratar de assuntos especificos, tais como esportes, turismo, industria e
comércio, desenvolvimento, dentre outras.

As denominaces e as respectivas atribuicdes também podem variar de um municipio
para outro uma vez que 0S municipios tém autonomia para estabelecer sua estrutura
organizacional e o fazem de acordo com suas necessidades levando em conta sua prépria
vocacao.

A Secretaria Administrativa de Planejamento e Financas é composta pela Coordenagéo
Financeira, na qual estd vinculado o Nucleo de Contabilidade responsavel por todos os
registros contabeis dos atos e fatos administrativos de toda execucdo orcamentaria e
financeira. Esta unidade também é responsavel pela contabilizacdo e evidenciacdo das
informagdes de custos.

A seguir é apresentado um modelo de estrutura administrativa de um municipio com
as unidades administrativas e possiveis coordenagdes e gerencias mais comumente adotadas

nos estados localizados na regido Norte do Brasil, conforme a Figura 15.



Figura 15 - Modelo da estrutura administrativa municipal
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2.3.4 O Sistema Politico-Administrativo Municipal como um Sistema Autorreferencial

De acordo com Luhmann (1998), a partir de um entendimento autoreferencial, os
sistemas organizacionias assumem funcdes especiais (diferente alcance) e se manifestam
principalmente nos sistemas sociais com fungdes especificas para transformar as demandas
em respostas (outputs), o sistema deve promover acordos e fazé-los cumprir pelas partes
interessadas, percebe-se que 0s outputs podem exercer um efeito modificador sobre o
ambiente e suas demandas, podendo também ter influéncia sobre o carater do sistema politico.

Luhmann (1998) declara que é preciso especificar a referéncia sistémica que se tem
em vista (como observador) e como se esta pensando o sistema e o ambiente. Com base no
Sistema Politico Administrativo Municipal, o ambiente é considerado 0 municipio com toda a
sua estrutura politica administrativa, a prefeitura com toda sua maquina administrativa e suas
secretarias funcionais assim como a Camara dos Vereadores, ou seja 0s Poderes Executivo e
Legislativo, respectivamente. Neste caso, como ambiente externo, pode-se citar os 6rgaos de
controle externo, tais como os Tribunais de Contas, a Sociedade e o Ministério Pablico.

O autor também ressalta que torna-se necessario definir as partes e a forma interacao
entre elas, logo, para este estudo, o observador, que no caso refere-se ao pesquisador deste
estudo, considera que o sistema a ser observado é o Sistema Politico Administrativo
Municipal, o qual possui uma conjunto de secretarias, no entanto para este estudo e definido
como subsistema a Secretaria de administracdo, financas; e ainda, o Subsistema de
informacdo de custos no setor publico municipal como as partes que serdo observadas e a

relagdo com o ambiente interno e externo.
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3 A OBSERVACAO COMO METODOLOGIA HEURISTICA

Neste capitulo séo apresentados os procedimentos metodologicos, as estratégias e
técnicas de pesquisa utilizados neste estudo. Inicialmente, apresenta-se a metodologia adotada
para a andlise das dificuldades para a adogdo do Sistema de Informacdo de Custos no Setor
Publico (SICSP) pelos municipios paraenses, tendo como propdésito, além de demonstrar a
metodologia heuristica para este estudo, apresentar algumas mudancas que puderam ser
inseridas no sistema (em relagé@o a proposta inicial), a partir dos conhecimentos adquiridos ao
longo deste trabalho. Em seguida, faze-se uma caracterizagdo geral da pesquisa, do seu
delineamento e suas etapas, discute-se o contexto da pesquisa e finaliza elencando as
limitacGes deste estudo.

No plano metodoldgico, este estudo fundamenta-se na Teoria dos Sistemas
Autorreferenciais, aplicando o pensamento cientifico sistémico que possui uma natureza
holistica, este baseia-se na concep¢do de que todos os sistemas sdo compostos por
subsistemas e seus elementos em constante interacdo. Esse entendimento consiste num
conjunto de elementos em interacdo e intercambio com o meio ambiente, permitindo uma
andlise circular, que observa se um problema esté inserido nas circunstancias. 1sso exige uma
solucdo l6gica que expde a interdependéncia das partes do sistema e de seus subsitemas, 0 que
permite avaliar as causas (inputs) e os efeitos (outputs) de um fenémeno, sendo necessario
estabelecer as fronteiras em relagdo ao sistema que serd observado, ou melhor estudado
(VIDAL, 2006).

Desta forma, o método selecionado para este estudo é o Heuristico, o qual é
considerado pelos pesquisadores como um tipo especial de conhecimento aplicado para
resolver problemas mais complexos, foi formulado recentemente por Bransford Y Stein
(1984). Trata-se de um método cientifico analitico que leva a uma descoberta cientifica,
demonstra a realidade para um fim, o qual fundamenta-se a pesquisa com base na observacgéo
empirica dos municipios selecionados mediante categorias pré-estabelecidas que serdo
detalhadas no capitulo 4 desta pesquisa.

Esse método adota um conjunto de passos que devem ser utilizados para identificar no
menor intervalo de tempo possivel uma solucdo de qualidade para o problema em estudo.
Esses passos sdo 0s seguintes: a) identificar o problema; b) definir e apresentar o problema; c)
explorar as estratégias viaveis; d) avancar nas estratégias; e e) alcancar as solucdes e avaliar
os efeitos das agdes. Vidal (2016) afirma que a logica de pensamento heuristico contribui para

encontrar as causas e 0s meios para resolver os problemas, conforme proposta de investigacdo
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demonstrada a seguir em forma de V, a qual separa o dominio conceitual do dominio
metodoldgico.
Figura 16- Diagrama V de Gowin
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Fonte: Vidal (2016).

Para os estudos fundamentados na teoria luhmanniana, a anélise heuristica trata-se da
proposta metodoldgica mais adequada, principalmente quando tem como objetivo o estudo de
sistemas complexos e autorreferenciais, conceitos vinculados aos sistemas sociais, na qual as
observacBes sistémicas podem ser incluidas no amplo campo do que se entende por
metodologias qualitativas nas quais o pesquisador interpreta 0 mundo a partir da perpectiva do
sujeito (VIDAL, 2016).

A Teoria dos Sistemas de Niklas Luhmann aporta trés caracteristicas relevantes para
este estudo: a primeira, denominada de complexidade, na qual os problemas possuem mais de
uma causa e mais de uma solugéo além de estarem interelacionados com toda a organizacao e
ndo somente com uma area considerada problematica, na relacdo sistema e ambiente,
constituindo uma equivaléncia funcionalista que permite a observacao.

Esta pesquisa reflete a complexidade sistémica a partir da analise do seu objeto de
estudo, ou seja, o sistema politico administrativo municipal e a adog¢do do sistema de custos

no setor pablico municipal. A partir da relacdo entre as diversas demandas oriundas do meio
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ambiente para 0 seu respectivo atendimento pelo setor administrativo da prefeitura, desde o
aspecto legal até o técnico e contabil. Assim, exige o envolvimento de Varios setores deste
sistema e do seu entorno, que espera por respostas ou resultados, caracterizando a interacéo
com toda a estrutura organizacional e a relacdo com o sistema ambiente.

A segunda caracteristica, pode ser denominada como autorreferencialidade, ou seja, a
capacidade dos sistemas se autoregularem. De acordo com as diferenciagcdes do meio possuem
a capacidade de reorganizacdo interna, onde cada operacdo consiste em uma operacao
vinculada a outra no mesmo sistema. Estas condi¢des possuem uma relacao direta nesta area
do conhecimento, segundo Vidal (2012).

A autorreferencialidade se adapta ao estudo, uma vez que as prefeituras precisardo de
reestruturacdo administrativa e sistémica para o cumprimento da disposicdo legal que obriga a
implantacdo de sistema de custos, tornando-se necessaria a autoregulagem, uma vez que as
demandas sociais externas advindas do meio ambiente exigem um pronto atendimento. No
entanto, as mesmas sdo internamente tratadas e as tomadas de decisdes provenientes dos
gestores visam atendé-las da melhor forma possivel, cacterizando um sistema social aberto.

E por fim, a contingéncia conceito conduz diretamente a teoria dos sistemas sociais de
Luhmann (1998) e que por consequinte esta diretamente relacionado aos conceitos de sistema,
complexidade, autorreferéncia e sentido. Luhmann diz que “contigente é algo que ndo ¢
necessario, nem impossivel; algo que pode ser assim como € (ou era, ou serd), embora seja
possivel de outro modo” (LUHMANN, 1998, p. 129). A dupla contingéncia é entendida como
as possibilidades, as expectativas do sistema e do entorno e 0s riscos que se apresentam,
sendo que o risco pode ou ndo acontecer.

Dessa forma, 0s conceitos que norteiam esta pesquisa associam-se as situacdes de
restricdes institucionais e legais que as entidades do setor publico sdo submetidas como por
exemplo, as reducdes orcamentarias a cada inicio de exercicio, forcando os gestores publicos
a selecionarem ou reduzirem os projetos e os planos de trabalhos, por conta dos cortes, de
forma aleat6ria sem conhecer os custos efetivos dos gastos previstos torna-se uma escolha as
cegas para atender ao percentual estabelecido pela gestéo.

Para uma melhor compreensdo da metodologia selecionada para esta pesquisa, torna-
se inicialmente necessario tratarmos sobre as concepcdes relacionadas aos problemas das
organizacOes, fenbmenos que ndo se resolvem em acontecimentos locais, interacdes
dindmicas manifestadas na diferenca de comportamento das partes quando isoladas ou quando

em configuracdo superior, entre outras, comegcam a emergir na sociedade contemporéanea.
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3.1 A observacdo como metodologia de analise heuristica

Primordialmente, faz-se necessario compreender o termo observador, de um modo
extremamente formal, ou seja, evitar qualquer representacdo de exclusividade, no sentido de
se um observador é uma consciéncia, um cérebro, ou um sujeito transcendental. Quando
falamos em observar, defrontamo-nos com uma primeira diferenciacdo: observar/observador.
Observar € a operacdo, enquanto observador € um sistema que utiliza as operacbes da
observacdo de maneira recursiva, como sequéncias para obter uma diferenca em relacdo ao
meio (LUHMANN, 2009, p. 154).

Em segundo lugar, a observacéo e o observador devem ser considerados previamente
como sistemas, uma vez gue a observacdo ndo é um ato Unico e isolado, mas sempre se da em
um conjunto de conhecimentos, em uma espécie de memoria, em uma limitacdo de
perspectivas, com restricdes de ligagdo em relacdo a outras operagcdes de observacdo. A
consideracdo de sistema também revela para a compreensdo psicolégica do sujeito: s6 é
possivel obter uma representacdo do sujeito, no momento em que se leva em conta a
sistematicidade de sua operacdo (LUHMANN, 2009, p. 76).

Até 0o momento, os conceitos de operacdo e sistema se apresentam de um modo
inteiramente normal — o que significa que o observador (o sistema) ndo se coloca acima da
realidade; ndo paira acima das coisas e as observa, diga-se, do alto. O observador ndo é um
sujeito situado fora do mundo dos objetos; ele é, ao contrario, um deles (LUHMANN, 2009,
p. 154).

Entdo, tem-se: a) que o observador observa operagdes; b) que ele préprio € uma
operacdo, pois, do contrario, ndo poderia observar: ele mesmo se constroi ho momento em
que constroi as conexdes da operacdo (LUHMANN, 2009, p. 155). Todas as distin¢Bes que
se possa imaginar, como, por exemplo, a estabelecida entre conhecer/objeto,
significante/significado, observar/agir séo, decididamente, diferencas, operacdes de um
observador. Consequentemente, a teoria da construcdo operativa das formas deve ter inicio
antes de todas essas diferenciacdes, caso se queira manter a pretensdo (necessaria para a
Sociologia) de que a observacdo deva adquirir seu fundamento a partir de si mesma
(LUHMANN, 2009, p. 155).

O observador é um modelo reduzido, que ndo pode ser aplicado a totalidade da
realidade, ja que deve pressupor, ao menos, a existéncia de folhas de papel em branco e a de si

mesmo, para poder tragar os sinais da operacdo matemética (LUHMANN, 2009, p. 156).
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Comparativamente a outros acontecimentos, a observagao tem uma estrutura especial: utiliza
uma diferenciagdo para designar algo que foi diferenciado por ela (LUHMANN, 2009, p.157).

O observador € um sistema, e um sistema pode ter uma capacidade de localizacéo
flexivel: o sistema pode observar a si mesmo (auto-observacdo), e também outros sistemas
(hetero-observacdo). Para a teoria do sujeito, em contrapartida, € muito dificil argumentar sob
0 emprego tedrico da diferenca. O sujeito sempre deve estar colocado em um lugar
(transcendental) acima dos objetos do mundo. Seria muito dificil encontrar no conjunto da
tradicdo de pensamento a resposta para a pergunta sobre onde esta colocado o sujeito, se no
sistema, ou no meio (LUHMANN, 2009, p. 163).

Ap06s o compreender a relagdo entre os termos observador e observacdo, passa-se ao
entendimento da andlise heuristica aplicada a logica sistémica e em especial nos chamados

sistemas autorreferenciais.

3.2 A observacdo heuristica para os sistemas autorreferenciais

A heuristica consiste nos “principios heuristicos” que sdo um conjunto de sugestdes
para encontrar a solugdo, as regras heuristicas ajudam a encontrar maneiras de resolver
problemas, sendo possivel determinar os meios e a maneira da solucdo. E entendida como
uma estratégia, um método, um critério ou mesmo “trugue” usado para resolver problemas
com mais facilidade. Estes meios incluem a analogia e a reducdo, conforme Vidal (2016).
Este € um tipo especial de conhecimento usado para resolver problemas complexos, trata-se
de alguns passos que devem ser realizados para identificar o mais rapidamente possivel uma
solucdo de qualidade para o problema a ser resolvido.

Entre os cientistas sociais existe um consenso de que o método heuristico é o adotado
para fazer descobertas, embora também concordem que se trata de um tipo de estratégia
aplicada para resolver um problema. De acordo com Vidal (2016), o observador que utiliza
este método assume o ponto de vista quando se considera o fendmeno como muito complexo.
Neste sentido, a observacao heuristica aparece como uma fase preparatoria do processo de
investigacdo (pré-cientifico) com uma natureza diferente para modelos sofisticados.

Para os estudos dos Sistemas autorreferenciais, Lunhmann propde uma diferenciacéo
metodologica com base na dicotomia entre a observacdo do tipo elementar e a de segunda
ordem. No primeiro, expde o tipo de reacdo e a forma como ocorre a observagao, ou seja, se

desenvolve uma construgdo estritamente heuristica, uma fotografia mais detalhada
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possivelmente sobre o fendmeno, caracterizando a observagdo de primeira ordem a qual
prevalece a “inobservabilidade”, e que se resume a informar “o que passou”.

No segundo momento, sdo propostas as hipoteses que servirdo para alcangar um maior
grau de conhecimento sobre o fendmeno, buscando descobrir as estruturas ldgicas do objeto
observado, cujas metodologias nos remetem aos métodos e técnicas de investigacdo
qualitativa nos estudos organizacionais, firmando a observacdo de segunda ordem, trata de
oferecer informagdes sobre “como se constroi a realidade” e “como surgem e se mantém” as

estruturas sistémicas (Figura 17).

Figura 17 - A observagdo heuristica para os sistemas autorreferenciais

| * Metodo o procedimiento heuristico

Primer momento Causas Logica™
funcionales. Efectos circular Resultado:
Concretizar la P.ex como un Sistema politico funcionales: Vision
pregunta central fenémeno a administrativo impactos y heuristica
Definir los influenciado Operaciones para consecuencias general del
conceptos clave en otro ser observadas funcionales plantea-
. afti i del
Datos matematicos Datos matemadfticos miento
& informacionas ) ::ni':::tl:::::: e informaciones problema
cuali-cuanti La solucidn de un
problema revela
£ £ otros problemas.
Segundo momento Formulacion de hipdtesis Contimg
stema politico Metodologia: Resultado
Operaciones del : e '
sirterna- administrativo Cualitativa, final de la
Torma de Operaciones a observacién observa-
ser observadas i "
dacisiones E::I::::::?oner :Ii:g::;?s
Logica ige administracién leyes, entrevistas
circular _

Fonte: Vidal (2016).

Considerando os fundamentos da teoria dos sistemas autorreferenciais e definindo o

sistema politico administrivo municipal como o sistema a ser observado e ainda o fato do
SICSP esta inserido no sistema politico-administrativo da Gestdo Publica, sendo definidco
como um subsitema da Secretaria de Administracdo e Financas, ilustrado acima na Figura 16,
0 SICSP classifica-se como um subsistema complexo, com seus elementos de interacdo que
num contexto de causa e efeito é essencial a contingéncia de determinadas acfes e que de
acordo com sua organizacdo e estrutura, contemplando o ambiente interno da gestdo publica

municipal.
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3.3 Caracterizagdo da pesquisa

A pesquisa pode ser classificada quanto a sua natureza, quanto aos seus objetivos,
quanto aos fins e a forma de abordagem do problema, e quanto aos procedimentos técnicos,

conforme esclarecem Silva e Menezes (2001).

3.3.1 Quanto a natureza

Quanto a natureza, o presente estudo se enquadra como aplicado, tendo em vista o
objetivo de desenvolver conhecimentos de utilizacdo pratica, no caso sobre a adogdo do
sistema de custos em érgdos publicos. Segundo aponta os preceitos de Gil (1999), a pesquisa
aplicada dirige-se a solucdo de problemas especificos, envolvendo verdades e interesses locais
e permite uma importante aproximagéo entre o campo académico e profissional.

Trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental de carater exploratdrio.
Inicialmente, foi feito um levantamento em livros e publicacBes sobre os modelos de sistemas
de informacéo de custos desenvolvidos no ambito governamental e suas respectivas esferas,
paralelamente foi pesquisada a legislagéo referente ao tema do estudo, assim como as normas
e os regulamentos relacionados ao 16cus da pesquisa.

Os modelos de sistemas de informacéo de custos adotados no setor publico atualmente
foram analisados sob a Otica sistémica e verificada a possibilidade de adotd-los nos
municipios paraenses, considerando 0s aspectos necessarios para sua implantacdo e ainda o
funcionamento do sistema politico-administrativo das prefeituras, no sentido de se obter as

informacdes referentes a estrutura sistémica e administrativa de cada prefeitura entrevistada.

3.3.2 Quanto aos objetivos

Quanto aos objetivos, a pesquisa €, a0 mesmo tempo, descritiva e interpretativa, ja que
traz algum nivel de subjetividade no processo de andlise dos indicadores, que os resultados
ndo sdo independentes do contexto (neste caso, sdo dependentes e aplicaveis apenas ao
contexto paraense), mas levanta ideias e questfes para pesquisa, e busca particularidades do
objeto estudado, ao invés de generalizagdes.

Conforme Roesch (2005), a pesquisa enquadra-se como descritiva e interpretativa,

pois, foi feita uma observacdo da estrutura atual dos municipios selecionados e a descri¢do
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acerca da reestruturagdo das prefeituras do estado do Pard para a implantagdo do sistema de

Custos.

3.3.3 Quanto aos fins

Quanto aos seus fins, o trabalho se classifica como pesquisa exploratoria e descritiva.
E exploratéria porque busca conhecer o diagndstico dos 44(quarenta e quatro) municipios no
Pard, considerando-o tema ainda pouco explorado, sobretudo se levada em conta a perspectiva
a adocdo do sistema de informacdo de custos no setor publico municipal. Cervo e Bervian
(1996) dizem que esta abordagem € recomendada quando ha pouco conhecimento sobre o
assunto. Além disso, a pesquisa exploratoria visa caracterizar, classificar e definir um
problema, sendo, em geral, a primeira etapa de qualquer pesquisa cientifica a partir da qual se
levantam hipéteses para outros estudos (GIL, 1999).

A pesquisa foi do tipo exploratéria, por meio de questionario enviado por email
institucional da Federacdo dos Municipios do Estado do Para (FAMEP) para os 44
municipios, com o publico-alvo direcionado para os gestores municipais das areas de
planejamento, administracdo, financas e contabilidade. Nesta etapa da pesquisa, buscou-se
tracar um perfil geral dos municipios respondentes com o propdstio de verificar se as
prefeituras paraenses possuem estrutura administrativa e sisttmica para implantacdo do
sistema de custos, conforme dispde a legislacdo. Esse tipo de metodologia consiste na busca
direta de informagdes, no local onde o fendmeno estd ocorrendo (SILVA, 2015).

E descritiva porque visa descrever as caracteristicas de determinada populagio, ou
fendmeno ou o estabelecimento de relagbes entre variaveis. De acordo com Gil (1999), “os
estudos descritivos propdem-se a investigar o ‘0 que é’, ou seja, a descobrir as caracteristicas
de um fendmeno como tal tendo como objeto uma situag@o, grupo ou individuo™.

Para Richardson (1999, p. 70), o estudo descritivo pode, ainda, abordar “aspectos
amplos de uma sociedade como, por exemplo, a descricdo da populacdo economicamente
ativa, do emprego de rendimentos e consumo, levantamento de opinido e atitudes da
populagdo” etc. Ao utilizar os indices obtidos nas paginas oficiais do governo como o PIB e
IDH, destacar pontos e estatisticas relevantes e buscar relagdes entre variaveis, o estudo

caracterizou-se também como pesquisa descritiva (RICHARDSON, 1999, p. 71).
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3.3.4 Quanto a abordagem

O problema a pesquisa, quanto a abordagem do estudo, classifica-se como quantitativa
e qualitativa, a qual, conforme Roesch (2005), se faz uso das técnicas quantitativas de cunho
matematico para expor o nivel de importancia dos achados da pesquisa. Esta classificagdo é
decorrente do propdsito deste trabalho que estd na producdo de um panorama do
desenvolvimento nos municipios paraenses na atualidade por meio da interpretacdo de dados
secundarios de cunho quantitativo e, quando possivel, de estudos complementares de outros
autores. Essas particularidades da pesquisa, que aliam “dados quantitativos” e “interpreta¢do”
em um mesmo estudo, acabam por mesclar aspectos quali e quanti e conferir-lhe um status de
abordagem mista.

Para a obtencdo das informacGes a respeito da situacdo das prefeituras, foram
levantadas fontes primarias estatisticas voltadas para informacdes econémicas, tais como o
orcamento anual aprovado, a receita corrente e a de capital, assim como o volume de despesas
correntes e de capital aplicado nas areas consideradas criticas na regido: saude, educacao e
assiténcia social. Assim como o numero de servidores publicos nos setores pertinentes ao
tema do estudo, a qualificacdo e a formagdodos mesmos, caracterizando um estudo quantitivo.

O estudo parte de dados iniciais que aparecem principalmente na forma de nimeros,
portanto, dados quantitativos, o que configura uma abordagem mais quanti. Mas o objetivo
central do estudo estda na interpretacdo desses resultados em busca de respostas a
probleméatica, o que configura uma metodologia mais quali, sobretudo, pela ideia de
“interpretacdo” dos dados e pelo proposito de buscar respostas ndo generalizaveis, mas que se
referem apenas aos municipios paraenses.

Destacamos que o resultado deste trabalho também se configura como “um” olhar que
pode ser impresso sobre a tematica do desenvolvimento nos municipios paraenses € ndo como
“0” diagnoéstico definitivo do objeto de estudo, j& que temos consciéncia de que os dados
disponiveis para avaliar a totalidade dos municipios deixam muitos espagos por preencher no
que se refere as especificidades e caracteristicas regionais por ser um estado de grandes
dimensdes. Se por um lado, os procedimentos de analise de dados incluem uma interpretacéo
mais livre, sem a aplicacdo de métodos estatisticos complexos, configurando uma abordagem
qualitativa, por outro, ha um propdsito de se buscar relacbes entre as variaveis, o que
determina que a abordagem quantitativa esteja também presente em alguns momentos.

Flick (2009, p. 95) afirma que a pesquisa quantitativa e qualitativa ndo sdo opostos

incompativeis que ndo possam ser combinados. O autor integra a pesquisa qualitativa e
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quantitativa por meio das duas abordagens em um unico plano, iniciando com a adoagdo das
duas estratégias de forma paralela e em um segundo momento, o relato das vérias oscilacbes
de um levantamento que pode ser feito com base matematica e estatistica, partindo para o uso
de um método quantitativo — uma entrevista semiestruturada, seguido por um questionario
que podera ser complementando por um estudo de campo (FLICK, 2009, p. 43).

Portanto, ap6s o levantamento dos dados socioecondmicos do locus de pesquisa, com
base nos questionarios e nas entrevistas, foram identificadas as iniciativas de mapeamento de
custos nas rotinas administrativas e nos projetos e nos programas desenvolvidos, quer seja de
forma consciente ou ndo. Com isto, verifica-se a forma como s&o obtidas as informacdes para
a elaboracdo do planejamento, caso ocorram tais analises, e ainda de que forma sdo
selecionadas pelos gestores publicos diante de situacGes de contingéncias.

Logo, esta abordagem do problema reafirma a pesquisa como sendo do tipo qualitativa
e quantitativa, pois permite cobrir um campo maior de possibilidades da pesquisa ao levantar
idéias ao mesmo tempo em que quantifica opinides (HACKMANN, 2013). Trata-se de uma
I6gica sistémica onde a obtencdo dos dados sera do “tipo elementar” e “de segundo grau”, ou

seja, por meio da aplicacdo de entrevistas.

3.3.5 Quanto aos procedimentos técnicos

Por fim, quanto aos procedimentos técnicos tem-se uma pesquisa de campo, pois, se
deseja conhecer o andamento da implantacdo do sistema de informacgédo de custos na gestéo
publica com dados obtidos junto aos profissionais que estdo diretamente envolvidos no tema

da pesquisa.

a)  Quanto a populacdo e amostra (delimitacdo do objeto de estudo)

O universo da pesquisa, ou populacdo, é a totalidade de individuos que detém as
mesmas caracteristicas definidas para uma determinada pesquisa para Silva e Menezes
(2001), assim como a amostra é a parte desta populacdo ou universo, selecionada conforme
uma regra ou plano.

A pesquisa foi desenvolvida junto aos municipios do estado do Pard, considerando o
gue se estabelece no art. 73-B da Lei Complementar 101/2000 - LRF, cujos municipios acima
de 50.000 habitantes devem atender aos artigos desta Lei. Em especial, ao art. 48-A que

determina a ado¢do de sistema integrado de administragcdo financeira pelos entes, condicédo
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que garante um nivel razoavel de informac@es disponiveis para a captura de dados ou mesmo
para a adogéo do sistema de informacdo de custos de forma integrada.

Logo, considerando o critério de selecdo da amostra, de uma populacédo de 144(cento e
quarenta e quatro) municipios existentes no estado do Para até o0 momento deste estudo, foram
extraidos aqueles que possuem mais de 50.000 habitantes, totalizando 44 (quarenta e quatro)
cidades, o que representa aproximadamente 30% do universo.

As informacgdes sobre os indicadores econdmicos, tais como populacdo estimada,
Produto Interno Bruto (PIB), o PIB per capita, Indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
com suas respectivas regides de integracdo form obtidas nas paginas oficiais de governo e nas
publicacGes emitidas pelas entidades relacionadas ao tema, conforme exposto a seguir:

Quadro 8 - Municipios paraenses com populacao acima de 50.000 habitantes

N° Municipio Populagéo PIB PIBper | IDH | Regido de integragédo
estimada capita

1 Obidos 50.459 515.667 10.278 | 0,594 Baixo Amazonas

2 Vigia 51.173 281.252 5.619 0,617 Guama

3 Itupiranga 51.775 388.000 7.503 0,528 Lago de Tucurui

4 Capitdo Poco 52.693 367.982 7.004 0,548 Rio Capim

5 Uliandpolis 53.881 1.346.759 26.950 | 0,604 Rio Capim

6 Juruti 53.989 880.636 17.105 | 0,592 Baixo Amazonas

7 Acara 54.064 868.466 16.074 | 0,506 Tocantins

8 Alenquer 54.662 557.461 10.317 | 0,564 Baixo Amazonas

9 | Séo Miguel do Guama 55.942 584.884 10.748 | 0,591 Guama

10 Jacundd 56.006 380.099 6.990 0,622 Lago de Tucurui

11 Monte Alegre 56.312 549.659 9.790 0,589 Baixo Amazonas

12 Dom Eliseu 56.398 455.992 8.351 0,615 Rio Capim

13 Portel 58.282 452.823 8.073 0,483 Maraj6

14 Ipixuna do Para 58.558 502.129 9.195 0,489 Rio Capim

15 Benevides 58.637 945.650 16.853 | 0,665 Metropolitana

16 Viseu 59.054 428.633 7.349 0,515 Rio Caeté

17 Igarapé-Miri 60.343 377.978 6.337 0,547 Tocantins

18 Tomé-Agu 60.456 470.690 7.963 0,586 Rio Capim

19 Breu Branco 61.222 564.727 9.731 0,568 Lago de Tucurui

20 Capanema 66.353 846.209 12.920 | 0,655 Rio Caeté

21| Santa Izabel do Para 66.490 543.225 8.491 0,659 Guama

22 | Santana do Araguaia 67.033 506.611 8.037 0,602 Araguaia

23 Oriximina 69.024 1.570.917 23.509 | 0,623 Baixo Amazonas

24 | Novo Repartimento 70.835 590.186 8.724 0,537 Lago de Tucurui

25 Moju 77.385 686.514 9.182 0,547 Tocantins

26 Redencéo 80.797 1.100.883 13.933 | 0,672 Araguaia

27 Tailandia 97.161 610.672 6.744 0,588 Tocantins
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28 Breves 98.231 557.496 5.781 0,503 Marajo

29 Itaituba 98.446 1.090.706 11.089 | 0,640 Tapajos

30 Paragominas 107.010 1.820.117 17.539 | 0,645 Rio Capim
31 Tucurui 107.189 3.618.756 34.924 | 0,666 Lago de Tucurui
32 Altamira 108.382 3.067.323 29.183 | 0,665 Xingu

33 Barcarena 115.779 2.932.266 26.663 | 0,662 Tocantins
34| Séo Félix do Xingu 116.186 826.003 7.724 0,594 Araguaia
35 Braganca 121.528 981.571 8.271 0,600 Rio Caeté
36 Marituba 122.916 1.152.026 9.795 0,676 Metropolitana
37 Cameta 130.868 736.333 5.780 0,577 Tocantins
38 Abaetetuba 150.431 954.830 6.484 0,628 Tocantins
39 Castanhal 189.784 2.747.753 14.940 | 0,673 Guama

40 Parauapebas 189.921 20.263.415 | 114.754 | 0,715 Carajas

41 Maraba 262.085 5.210.748 20.687 | 0,668 Carajas

42 Santarém 292.520 3.332.539 11.553 | 0,691 Rio Caeté
43 Ananindeua 505.404 5.478.768 11.091 | 0,718 Metropolitana
44 Belém 1.439.561 25.772.207 | 18.074 | 0,746 Metropolitana

Fonte: FAPESPA (2016).

Para estas cidades foram enviadas, por correio eletrénico da Federacdo das
Associacfes dos Municipios Paraenses (FAMEP), no periodo de 26 de junho a 30 de
setembro de 2017, diretamente para os gabinetes das prefeituras dos 44 municipios, 0
questiondrio com perguntas relacionadas as atividades administrativas, orcamentarias,
financeiras, contabeis e custos assim como, perguntas binarias para compor o diagndstico
sobre a estrutura sistémica e administrativa de cada municipio pesquisado. De acordo com
Yin (2005, p. 118), este levantamento pode produzir dados quantitativos como parte das
evidéncias do estudo.

A coleta dos dados feita por questionario eletrénico vem sendo usada, principalmente
em pesquisas cujo campo e sujeitos encontram-se distantes do pesquisador. Ha, atualmente,
recursos tecnoldgicos, como instrumentos eletrénicos enviados via correio eletrénico, que
permitem ao pesquisador estar distante do sujeito/ informante. Isso ndo garante efetivamente o
compromisso do sujeito com a pesquisa, por outro lado em campos de pesquisa abrangentes e
com um numero significativo de sujeitos, € um recurso do qual o pesquisador ndo pode
prescindir.

Diante destes dados, partiu-se para extrair uma segunda amostra destes municipios
com mais de 50000 habitantes, considerando como critério de selecdo: a maior populacéo e o
maior PIB dentro de cada Regido de Integracédo (RI), totalizando doze cidades, representando

27,27% dos 44 municipios respondentes do questionario, demonstradas a seguir:
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Quadro 9 - Municipios com maior PIB e populacdo por regido de integracdo (RI)

1 | Araguaia Redencao 81.647 1.318.706
2 | Baixo Amazonas Santarém 294.447 3.789.328
3| Carajés Parauapebas 196.259 15.568.461
4 | Guajara Belém 1.446.042 28.706.165
5 | Guama Castanhal 192.571 2.712.093
6 | Lago de Tucurui Tucurui 108.885 2.953.335
7 | Marajé Breves 99.080 613.983
8 | Rio Caeté Capanema 66.759 920.690
9 | Rio Capim Paragominas 108.547 2.007.253
10 | Tapajds Itaituba 08.485 1.438.852
11 | Tocantins Barcarena 118.537 3.890.723
12 | Xingu Altamira 109.938 3.950.289

Total 2.921.197 67.869.878

Fonte: FAPESPA (2016).

Nestas cidades foram realizadas entrevistas semiestruturadas sob a forma de um
levantamento formal com os gestores e 0s técnicos da area de planejamento, administracdo e
contabilidade no intuito de qualitativamente obter os dados sobre género, o vinculo
institucional, a experiéncia e o numero de profissionais que atuam nesta area, o nivel de
qualificacdo do pessoal, e ainda as principais dificuldades encontradas no processo de
implantacdo e adocédo do Sistema de Informacg&o de Custos no Setor Publico.

As entrevistas foram realizadas no periodo de outubro a dezembro de 2017, com nove
municipios visitados presencialmente pela autora, representando 27,27% da amostra
quantitativa. As cidades de Breves, Itaituba e Tucurui ndo foram visitadas por motivos
politicos, logo ndo foram entrevistadas. A cidade de Breves no periodo palnejado para as
entrevistas estava enfrentando uma greve dos professores da rede de educacdo do estado,
mantiveram a prefeitura invadida por aproximadamente dois meses. O prefeito do municipio
de Tucurui foi assinado exatamente no periodo da aplicacdo dos questionario, o vice-prefeito
foi preso e o presidente da Cadmara dos Vereadores que assumiu foi afastado por improbidade
administrativa; ja Itaituba devido a distancia do municipio de Belém, todas as vezes que
foram agendadas as visitas foram desmarcadas a pedido da prefeitura.

A autora apoiou-se em um questionario composto por perguntas abertas, permitindo ao
informante explicitar opinides e argumentos, além de permitir o desdobramento de questdes

que possibilitem descobertas e a compreensdo do fendmeno sob a ética do informante.
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b) Tratamento dos dados

Por meio da selecdo da amostra para levantamento quantitativo, os dados foram
coletados e organizados em uma base de dados utilizando o Microsoft Office Excel 2016,
realizou-se a analise e interpretacdo estatistica das informacdes, ou seja, Andlise Descritiva
dos dados ou Analise Exploratéria dos dados. Os dados quantitativos decorrentes do
questionario respondido pelas prefeituras foram tabulados e analisados mediante resultados
percentuais, apresentando o desempenho de cada prefeitura diante das perguntas.

Com base nas entrevistas realizadas, as respostas foram tratadas por meio dos codigos
prévios e emergentes mediante técnica de andlise de contetdo, considerada uma técnica de
analise das comunicacdes, que ira analisar o que foi dito nas entrevistas ou observado pelo
pesquisador (SILVA; FOSSA, 2015).

Na anélise do material, busca-se classifica-los em temas ou categorias que auxiliam na
compreensdo do que estd por tras dos discursos, como categorias de analises num contexto
sistémico, temos a complexidade, a autorreferencialidade e a contingéncia que foram
alcancadas por meio das variaveis: legal, técnica, econébmica e contabil, sistema de

informacdes, tomada de decisdo (dimensdes politica, cultural e socioldgica) e contingéncia.

c) Categoria de analise

A partir dos resultados gerados pelo tratamento dos dados, de analise e interpretacdo
dos dados gerados. O planejamento de uma analise sistematica de dados exige a definicdo
prévia de categorias de analise e a defini¢do das variaveis, entendidas como as dificuldades e
entraves no processo de implantacdo do SICSP na gestdo publica municipal, neste sentido foi
elaborado um modelo de categorias analisticas que permite responder as hipdteses e 0s
objetivos deste estudo, apresentado no Quadro 10.
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Quadro 10 - Categorias de analise

Categorias Instrumentos de andlise
de Variaveis Quantitativas (questionario) Qualitativas (entrevistas)
analise
1. Dimenséo 1 O municipio atende a lei 4320/64, previsto no art. 85, no que tange a
legal apuracao de custos e evidenciacdo dos resultados?
w 2. Qual sua interpretacdo do § 3°, do Art. 50, da Lei de Responsabilidade
9( Fiscal que diz que a administracdo publica mantera sistema de custos que
a permita a avaliacdo e o acompanhamento da gestdo orgcamentaria,
; financeira e patrimonial?
L 3. E do conhecimento da gestdo as portarias da STN e as NBCTSP que
C—L' tratam sobre a implantac8o do Sistema de Custos?
S 2. Dimenséo 1. Quais os beneficios que o sistema de custos proporciona para a gestdo
@) econdmica e publica municipal?
O contabil 2. Como sdo obtidas as informagcbes sobre custos nos érgdos do
— municipio atualmente?
3. Acredita que € necessario a introducéo de outros sistemas de custos?
Pode beneficiar a gestdo administrativa?
3. Dimenséo P.07. Existéncia de um setor especifico responsavel pelas
técnica informacdes de custos na prefeitura:
- P.08. Utilizacéo de sistema de informag&o de custos préprio:
< P.09. O Sistema de informagéo de custos préprio que utiliza:
©) Setores do Orgéo sio cobertos pelos Sistema de informagcao
E de custos proprio
o Utilizacdo de algum sistema de andlise e avaliacdo de custos.
E 4. Sistemade | P. 12. Utilizacdo de algum sistema de analise e avaliacdo de
LUl informacéo custos; . . . ~
4 ¢ P. 13: Emissdo de relatorios com informacdo de custos para
% a tomada de deciséo:
= P.14: Informac6es utilizadas pelo municipio para a tomada
2 de decisoes;
<_ P. 15: Como as informacdes de custos podem auxiliar o
N

gestor municipal;
P.16: Tipo de Andlise que os Dados de custos fornecidos
para a tomada decisdo permitem




104

5. Tomada de
decisdo
(dimensoes
politica,
cultural e
socioldgica)

P. 14 Informac@es utilizadas pelo municipio para a tomada
de decisdes;

P. 16 Tipo de Analise que os Dados de custos fornecidos
para a tomada decisdo permitem;

1. Como funciona a coleta de informacdes quando da tomada de
determinada decisdo? Sdo informacfes externas e/ou internas? Quem
produz?

2. As informagBes necessarias da qual precisa para tomar uma decisdo
estdo sempre disponiveis ou ndo? Quem dispde dessas informagdes? As
informacdes estdo disponiveis na pagina da prefeitura?

3. Vocé utiliza a experiéncia de outras prefeituras para tomar decisGes?
As novas decisdes levam em consideracdo a tomada de deciséo anterior?
4. As decisdes sdo tomadas individualmente ou colegiada? Como é
realizado a escolha da melhor solucdo?

6.

Contingéncia

N

3. CONTINGENCIA

P. 17 Desafios que haviam sido ou estavam sendo
enfrentados na implantagdo do SICSP;

1. Frente a situag@es de contingencia econdmica, como séo selecionadas
as prioridades?

2. Alguma influéncia externa (outras organizaces, sociedade civil, meio
ambiente etc.) j& gerou alguma modificacdo nas agBes que seriam
desenvolvidas? Cite um exemplo.

3.1 A prefeitura realiza alguma estratégia de aprendizagem/capacitacéo
para os servidores de sua area (contabilidade / Planejamento) envolvidos
no processo de elaboracdo e execugdo orcamentéria?

4. De que forma organizam a participacdo da sociedade civil quanto as
acles que serdo selecionadas. Se sim, como? (Portal da Transparéncia e
Governo Aberto)

7. Dimensdo

politica

1. Na sua opinido, o uso de um sistema de custos nestes municipios
possibilita a elaboragdo do politicas publicas?

2. Como sdo elaboradas as politicas publicas como sdo elaboradas: por
meio de objetivos ou mediante orgamentos incrementalistas?

3. O sistema de custos no setor publico pode promover o

desenvolvimento local?

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

As variaveis acima foram classificadas em codigos pré-estabelecidos ou emergentes (serenditipy) numa abordagem qualitativa, sendo

categorizadas de acordo com as caracteristicas sistémicas estabelecidas para a pesquisa: complexidade, autorriferencialidade e contingéncia,

conforme Moraes (1999).




105
4 A OBSERVACAO EMPIRICA NO ESTADO DO PARA

O presente estudo foi realizado no estado do Para que é localizado na regido Norte do
pais, formada por sete estados, e também comp@e o grupo da Amazdnia Legal, definida pela
Lei n® 1806 de 1953, comtemplando nove estados com uma éarea total de de 5.071.635 km?,
representando 59,88% do territério nacional (ARAGON, 2013), por onde se estende a
Floresta Amazonica, por isto € denominada de Amazonia.

Ao longo da histéria, a Amazonia tem sido palco de diversas a¢bes governamentais
atreladas a planos econdmicos visando o0 povoamento e 0 desenvolvimento da mesma,
gerando também conflitos e violéncias por conta do desmatamento da floresta e a mineracao
(CASTRO, 2012). Dentre as atividades econ6micas, destacam-se a agropecudria e a
mineracdo, tendo o Para como um dos maiores produtores de rebanho e potencial em extracdo
mineral.

Em pesquisa realizada pela Incubadora de Politicas Publicas da Amazoénia (IPPA),
rede de pesquisa vinculada ao FOrum de Pesquisa e P0s-Graducdo em Desenvolvimento
Sustentavel da Amazonia, levantou o indice de Sustentabilidade da Amazonia (ISMA),
verificou-se que outras pesquisas tém constatado que os municipios localizados na regido, no
geral, encontram dificuldades em aspectos institucionais, econémicos, ambientais e
socioculturais. Nenhum dos municipios existentes na regido em 2010 possuia sustentabilidade
classificada como de nivel alto ou médio. A maioria dos municipios, em torno de 95,2%
apresentam o menor nivel de sustentabilidade e apenas trés municipios (0,38) alcancaram
niveis médios (SILVA; AMIN; NUNES, 2015, p. 27-28).

O estado do Paréa aparece na pesquisa com a cidade de Itupiranga como um dos piores
indices de sustentabilidade e 0 municipio de Parauapebas com o melhor indice, considerando
a Dimensdo Econbmica da Sustentabildiade. No topico a seguir trataremos mais
especificamente sobre o estado do Paré e suas especificidades.

4.1 O estado do Para: suas especificidades e caracteristicas regionais

O estado do Para compde as 27 unidades federativas do Brasil. E o segundo maior
estado do pais com uma extensdo de 1.248.042,515 km?, pouco maior que Angola, dividido
em 144 municipios, com a criagdo de Mojui dos Campos, esta situado no centro da regido

Norte e tem como limites o Suriname e 0 Amapa a norte, o oceano Atlantico a nordeste, 0
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Maranhdo a leste, Tocantins a sudeste, Mato Grosso a sul, 0 Amazonas a oeste e Roraima e a
Guiana a noroeste (PARA, 2016).

O estado é o mais populoso da regido Norte, contando com uma populacdo de
7.321.493 habitantes. Sua capital, Belém, reline em sua regido metropolitana cerca de 2,1
milhdes habitantes, sendo a maior populagdo metropolitana da regido Norte. Outras cidades
importantes do estado sdo: Abaetetuba, Altamira, Ananindeua, Barcarena, Castanhal, Itaituba,
Marabé, Parauapebas, Redencéo, Santarém e Tucurui (PARA, 2016).

Figura 18- O estado do Para e as 12 regides de integracao

Fonte: Para (2016).

A economia do Pard baseia-se no extrativismo mineral (ferro, bauxita, manganés,
calcério, ouro, estanho) e vegetal (madeira), na agricultura, na pecuéria, na indudstria e no
turismo. A mineracdo € atividade preponderante na regido sudeste do Estado, sendo
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Parauapebas a principal cidade produtora. A atividade pecuaria - com um rebanho calculado
em mais de 14 milhGes de cabecas de bovinos — esta mais presente no Sudeste; ja a agricultura
é mais intensa no Nordeste (PARA, 2016).

O Para é o maior produtor de pimenta-do-reino do Brasil e esta entre 0s primeiros na
producdo de coco-da-baia e banana. S&o Félix do Xingu é o municipio com maior producédo
de banana do Pais. A indlstria concentra-se mais na regido metropolitana de Belém,
encabecada pelos distritos industriais de Icoaraci e Ananindeua, e nos municipios de Maraba e
Barcarena. Pela caracteristica natural da regido, destaca-se também como forte ramo da
economia a indUstria madeireira (PARA, 2016).

Quanto ao aspecto econdémico, em 2016, o estado do Para apresentou um PIB de R$
139.117,00, representando 2,26% do PIB nacional. O PIB per capita do estado é de R$
16.819,00, considerado muito inferior a média nacional que é de R$ 29.820,00, segundo a
Fundacdo Amazonia de Amparo a Estudos e Pesquisas (FAPESPA, 2005).

No dltimo censo realizado pelo IBGE, o Para obteve o 25° indice de Desenvolvimento
Humano Médio (IDH_M) do pais, a frente apenas dos estados do Maranhdo e Alagoas. E na
area de Educacdo, ocupa a 262 posicdo, antes de Alagoas.

Atualmente o estado possui uma divisdo administrativa formada por 12 regides de
integracdo, assim denominadas: Metropolitana, Marajo, Baixo Amazonas, Rio Caeté, Rio
Capim, Xingu, Tapajos, Araguaia, Lago do Tucurui, Tocantins, Carajas e Guama (PARA,
2016).

Quadro 11 - Regides de integracao do estado do Para

Item Regides Municipios Cidades
1 Metropolitana 5 Belém, Ananindeua, Benevides, Marituba, Santa Barbara.
2 Guama 18 Colares, Castanhal, Curucd, Igarapé-Acgu, Inhangapi, Magalhédes

Barata, Maracand, Marapanim, Santo Antonio do Taua, Santa Izabel do
Pard, Sdo Caetano de Odivelas, Sd80 Domingos do Capim, Sao
Francisco do Par4, Sdo Jodo da Ponta, Sdo Miguel do Guamd, Terra
Alta e Vigia

Rio Caetés

15

Augusto Corréa, Bonito, Braganca, Cachoeira do Piri4, Capanema,
Nova Timboteua, Peixe Boi, Primavera, Quatipuru, Salinépolis, Santa
Luzia do Para, Santarém Novo, S&o Jodo de Pirabas, Traquateua e
Viseu.

Araguaia

15

Agua Azul do Norte, Banach, Concei¢do do Araguaia, Cumaru do
Norte, Floresta do Araguaia, Ourilandia do Norte, Pau
D'arco, Redencdo, Rio Maria, Santa Maria da Barreiras, Santana do
Araguaia, Sdo Félix do Xingu, Sapucaia, Tucumd e Xinguara.

Carajas

12

Bom Jesus do Tocantins, Brejo Grande do Araguaia, Canad dos
Carajas, Curiondpolis, Eldorado dos Carajas, Maraba, Palestina do
Para, Parauapebas, Picarra, Sdo Domingos do Araguaia, Sdo Geraldo
do Araguaia e S&o Jodo do Araguaia.

Tocantins

11

Abaetetuba, Acard, Baido, Barcarena, Camet4, Igarapé Miri, Limoeiro
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do Ajuru, Mocajuba, Moju, Oeiras do Para e Tailandia.

7 Baixo 12 Alenquer, Almerim, Belterra, Curua, Faro, Juruti, Monte Alegre,

Amazonas Obidos, Oriximina, Prainha, Santarém e Terra Santa.
8 Lago de 1/ Breu Branco, Goianésia do Para, ltupiranga, Jacunda, Nova Ipixuna,
Tucurui Novo Repartimento e Tucurui.

9 Rio Capim 16 Abel Figueiredo, Aurora do Para, Bujaru, Capitdo Pogo, Concordia do
Para, Dom Eliseu, Garrafao do Norte, Ipixuna do Pard, Irituia, Mae do
Rio, Nova Esperanca, Ourém, Paragominas, Rondon do Para, Tomé-
Acu e Uliandpolis.

10 Xingu 10 Altamira, Anapu, Brasil Novo, Medicilandia, Pacajas, Placas, Porto de
Moz, Senador José Porfirio, Uruard, Vitéria do Xingu.

11 Marajo 16 Afua, Anajas, Bagre, Breves, Cachoeira do Arari, Chaves, Curralinho,
Gurupa, Melgaco, Muana, Ponta de Pedras, Portel, Salvaterra, Santa
Cruz do Arari, S8o Sebastido da Boa Vista, Soure.

12 Tapajés 6 Aveiro, Itaituba, Jacareacanga, Novo progresso, Rurépolis, Trairdo.

Fonte: Para (2016).

A nova proposta de regionalizacdo para o estado do Para surgiu da constatacdo de que
as regionalizacdes estabelecidas pelo IBGE — mesorregido e microrregido — ndo mais
refletiam a realidade estadual. A identificacdo das 12 regides de integracdo levou em
consideracdo as  caracteristicas de concentracdo populacional, acessibilidade,
complementaridade e interdependéncia econdémica. Ao todo foram utilizados doze critérios,
0S quais permitiram uma versdo preliminar para a regionalizacao do estado.

A partir do cruzamento desses dados, definiram-se 12 regides de integracdo, as quais
foram hierarquizadas em 4 niveis, em funcdo de seu grau de acessibilidade, de dindmica

econdmica, ocupacdo populacional e nivel de acesso a equipamentos basicos e conectividade.

Quadro 12 - Regides de integracéo (RI) classificadas por niveis

Niveis Regides de Integracéo Total de Municipios

1.Regido Metropolitana (5 municipios)

Nivel 01 | 2.Regido Guama (18 municipios)

38 municipios

3. Regido Rio Caeté (15 municipios)

. Regido Araguaia (15 municipios)

. Regido Carajas (12 municipios)

Nivel 02 38 municipios

. Regido Tocantins (11 municipios)

. Regido Baixo Amazonas (12 municipios)

. Regido Lago de Tucurui (7 municipios)

O o N| o g &

Nivel 03 . Regido Rio Capim (16 municipios) 33 municipios

10. Regido Xingu (10 municipios)

11. Regido Marajd (16 municipios)

Nivel 04 22 municipios

12. Regido Tapajos (6 municipios)

Total 144 Municipios

Fonte: Pard (2015).
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As doze regides de integracdo (RI) representam o perfil socioecondémico das demais

cidades que a compdem. Do montante de municipios de cada RI, foram selecionadas as

cidades que sdo consideradas cidades-p6lo (séo as que estdo em negrito no uadro 11), devido

ao desenvolvimento econdémico que possuem na localizade e tratadas como ponto focal para

os demais municipios. Esta condicéo faz desses municipios a sede de 6rgaos publicos federais

e estaduais, assim como uma rede bancéria e o desenvolvimento de projetos sociais para toda

a regido. Para este estudo, foram selecionadas as cidades com maior PIB e maior populagédo

para a segunda etapa da pesquisa, a entrevista semiestruturada. A seguir serdo apresentados 0s

doze municipios com suas informagdes socioeconémicas relacionadas ao desempenho de

arrecadacdo e de gasto dos periodos de 2015 e 2016, no sentido de evidenciar a capacidade de

arrecadacao e de gastos das cidades entrevistadas.

Quadro 13 - Lote 2-Muncipios com maior PIB e populacéo por regido de integracédo (RI)

Municipios / anos

Receitas brutas
realizadas

Despesas
empenhadas

Resultado

Prefeitura Municipal de Altamira - PA
2015
2016

NAO INFORMOU
NAO INFORMOU

NAO INFORMOU
NAO INFORMOU

NAO INFORMOU
NAO INFORMOU

Prefeitura Municipal de Barcarena — PA 623.390.342,53 573.014.802,86
2015 285.833.087,14 265.763.762,79 20.069.324,35
2016 337.557.255,39 307.251.040,07 30.306.215,32
Prefeitura Municipal de Belém — PA 5.966.286.066,75 5.510.816.122,73 455.469.944,02
2015 2.967.612.452,47 2.810.331.422,91 157.281.029,56

2016

2.998.673.614,28

2.700.484.699,82

298.188.914,46

Prefeitura Municipal de Breves — PA
2015
2016

NAO INFORMOU
NAO INFORMOU

NAO INFORMOU
NAO INFORMOU

NAO INFORMOU
NAO INFORMOU

Prefeitura Municipal de Capanema — PA 255.062.551,40 220.599.367,65 34.463.183,75
2015 115.442.971,78 104.107.209,80 11.335.761,98
2016 139.619.579,62 116.492.157,85 23.127.421,77

Prefeitura Municipal de Castanhal — PA 826.580.066,04 655.996.705,56 170.583.360,48
2015 352.338.678,22 319.056.853,27 33.281.824,95
2016 474.241.387,82 336.939.852,29 137.301.535,53

Prefeitura Municipal de Itaituba - PA 449.668.353,58 397.925.387,67 51.742.965,91
2015 206.637.464,36 201.048.359,94 5.589.104,42
2016 243.030.889,22 196.877.027,73 46.153.861,49

Prefeitura Municipal de Paragominas — PA 679.574.721,17 551.123.008,63 128.451.712,54
2015 270.556.780,03 254.693.282,14 15.863.497,89
2016 409.017.941,14 296.429.726,49 112.588.214,65

Prefeitura Municipal de Parauapebas — PA 2.032.290.598,94 1.891.215.814,94 141.074.784,00
2015 1.050.647.685,39 962.308.920,14 88.338.765,25
2016 981.642.913,55 928.906.894,80 52.736.018,75

Prefeitura Municipal de Redeng¢do — PA 92.244.113,75 161.592.669,47 -69.348.555,72
2015 NAO INFORMOU NAO INFORMOU NAO INFORMOU
2016 92.244.113,75 161.592.669,47 -69.348.555,72

Prefeitura Municipal de Santarém — PA 1.068.889.016,04 1.085.515.386,74 -16.626.370,70
2015 511.380.163,32 525.590.143,28 -14.209.979,96
2016 557.508.852,72 559.925.243,46 -2.416.390,74

Prefeitura Municipal de Tucurui - PA 640.245.054,85 585.402.119,22 54.842.935,63
2015 302.408.621,87 300.197.128,33 2.211.493,54
2016 337.836.432,98 285.204.990,89 52.631.442,09

Total Geral 12.634.230.885,05 10.649.873.878,58 1.984.357.006,47

Fonte: FAPESPA (2016).
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Das 12 prefeituras consultadas, os municipios de Altamira e Breves, para 0s dois
exercicios, e Redencdo, para o exercicio de 2016, ndo enviaram os valores até o fechamento
deste estudo. Representando um montante de R$ 12.634,230.885,05 (doze bilhdes, seiscentos
e trinta e quatro milhoes, duzentos e trinta mil e oitocentos e oitenta e cinco reais e cinco
centavos) de arrecadacdo para 10 municipios que somam uma populacdo de 2.921.197 (dois
milhdes, novecentos e vinte e um mil e cento e noventa e sete) habitantes.

A arrecadacdo apresentada pelos municipios atende o montante de suas despesas,
demonstrando um desempenho entre receita arrecada e despesa empenhada supervitario, com

excecdo das cidades de Redencdo, no exercicio de 2016, e Santarém, nos dois periodos.

4.2 Analise e discussdo dos resultados

Apresentamos inicialmente os resultados dos dados obtidos por meio do questionario e
das entrevistas, tracando um diagndstico para 0os municipios no estado do Para com relagdo a
adocdo do sistema de custos. Em seguida, relacionaremos as respostas das entrevistas com 0s

dados do questionario.

4.2.1 Diagnostico e andlise sobre a implantagdo do SICSP nos municipios paraenses

Este diagndstico traca o perfil da implantacdo do SICSP na Gestdo Publica Municipal
no Estado do Para. Foi realizado por meio dos questionarios enviados pelo correio eletrénico
institucional da Federacao dos Municipios do Estado do Para (FAMEP) para os 44 municipios
selecionados na amostra no periodo de 26 de junho a 30 de setembro de 2017, completando

trés meses de levantamento, aproximadamente.



Quadro 14-Distribuicdo dos gestores pesquisados

Reg. de integracdo / Municipio Respostas Reg. de integracdo / Municipio  Respostas
Baixo Amazonas 6 Rio Caeté 2
Alenquer 1 Capanema 1
Juruti 1 Viseu 1
Monte Alegre 1 Rio Capim 5
Santarém 3 Dom Eliseu 1
Carajéas 2 Ipixuna do Paré 1
Maraba 1 Paragominas 1
Parauapebas 1 Rondon do Para 1
Guajara 10 Tomé-Acu 1
Ananindeua 1 Tapajos 1
Belém 6 Itaituba 1
Benevides 1 Tocantins S
Marituba 2 Abaetetuba 1
Guama 2 Acara 1
Castanhal 1 Barcarena 1
Séo Miguel do Guama 1 Moju 1
Lago de Tucurui 2 Tailandia 1
Itupiranga 1 Xingu 1
Novo Repartimento 1 Altamira 1
Marajo 1 Araguaia 0
Breves 1 Redencéo 1

Fonte: Pesquisa (2017).
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Contou-se com a resposta de 30 municipios dos 44 selecionados, representando

64,44% da amostra, sendo que alguns municipios apresentaram mais de uma resposta

totalizando 38 respondentes. Destacando-se como maior participante a Rl do Guajara,

representada pela cidade de Belém e em seguida a Rl do Baixo Amazonas, com a cidade de

Santarém. As demais mantiveram um respondente por municipio, totalizando a participacdo

das 12 RI, distribuidos conforme o Quadro 13.

4.2.2 Perfil dos municipios respondentes

Considerando a estrutura do questionario na Parte I, tem-se o perfil geral dos gestores

que responderam. Dos 38 participantes, 42,11% ocupam cargos de chefia, seguido por

assessores (42,11%), e técnicos (13,16%), conforme o Grafico 1.
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Graéfico 1 - Quanto ao cargo que ocupa

(45,00% 42,11% 42,11% h
40,00%
35,00%
30,00%
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20,00%
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Chefia Assessoria Técnico Secretario de
_ Planejamento )

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Verifica-se uma participacdo significativa dos respondentes em cargos de chefia e
assessorias, representando 32 participantes, 84,22%, conforme a Tabela 1, merecendo
destagque que dos gestores e técnicos entrevistados 62,52% sdo do género feminino e 37,50%

masculino, percentual considerado alto para a gestdo publica.

Tabela 1 - Distribui¢do dos gestores publicos, quanto ao cargo que ocupam

N@ de respostas %
Chefia 16 42,11%
Assessoria 16 42,11%
Técnico 5 13,16%
Secretério de planejamento 1 2,63%
Total 38 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa estruturado (2017).

Com relacdo ao vinculo no setor publico dos gestores consultados, 26,32% sdo
comissionados, equiparando-se com a quantidade de temporarios, seguido dos cargos efetivos
com 23,68% dos entrevistados. O percentual para a categoria Outros € de 21,05%, de acordo
com o Gréfico 2.

Grafico 2 - Quanto ao vinculo no setor publico

/30,00% )
26,32% 26,32%
25,00% 23,68%
21,05%
20,00%
15,00%
10,00%
5,00% 2,63%
0,00%
_ Temporario Comissionado Efetivo Outro Prefeito )

Fonte: Dados da pesquisa (2017).
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Ressalta-se a presenca significativa de servidores comissionados, temporarios e
terceirizados onde deveria predominar a presenca de efetivos como forma de garantir a
continuidade das atividades desenvolvidas nas situacfes de mudanca de gestdo, por ser um

setor que exige conhecimento técnico em grau avancado.

Tabela 2 - Quanto ao vinculo no setor publico

N¢ de respostas %
Temporario 10 26,32%
Comissionado 10 26,32%
Efetivo 9 23,68%
Outro 8 21,05%
Prefeito 1 2,63%
Total 38 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa estruturado. Elaboracdo da autora

Neste sentido, a questdo sobre o nivel de formacdo apresentou que 0s pesquisados
possuem nivel superior em quase toda a totalidade, representando 97,37% dos respondentes,
com apenas um pesquisado com formacdo técnica em nivel médio.

Gréfico 3- Quanto a formacgéo

el 2.63%

= 1. Nivel Técnico = 2. Nivel Superior

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

A formacdo em nivel superior € uma necessidade para a gestdo municipal desenvolver
e atender as demandas dos 6érgdos de controle externo e sociais, portanto este resultado é
bastante favoravel para o desenvolvimento das agdes e dos projetos. Por ocasido das
entrevistas, observou-se que as graduacdes estdo pertinentes a atividade, poi os respondentes
sdo formados em Administracdo, Ciéncias Contabeis e Economia, com alguns contendo mais

de uma gradugdo e com especializagdo concluida.
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Tabela 3 - Quanto a formacao
N2 de respostas %

1. Nivel técnico 1 2,63%
2. Nivel superior 37 97,37%
Total 38 100,00%

Fonte: Formulério de pesquisa estruturado. Elaboragdo da autora

Quanto a area de atuacdo, 57,89% dos respondentes atuam na area contabil, seguidos
por 21,05% na é&rea administrativa-financeira e 13,16% na é&rea de planejamento. O
conhecimento contabil, administrativo e financeiro é o mais recomendando para atuacao neste

setor, devido ao conhecimento exigido nas operacdes.

Gréfico 4 - Quanto a area de atuacéo

70,00%
60.00% 57,89%
50,00%
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30,00%
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20,00% 13,16%
10,00% 7,89%
0,00%
Contabilidade Administrativa - Planejamento Outros

financeira O
Fonte: Dados da pesquisa (2017)

Também considerado um resultado positivo, uma vez que o conhecimento sobre
custos estd diretamente relacionado a é&rea contabil e administrativa, favorecendo a

implantacdo do SICSP nestes municipios, somando 38 respondentes.

Tabela 4 - Quanto a &rea de atuacéo

Ne de respostas %
Contabilidade 22 57,89%
Administrativa - financeira 8 21,05%
Planejamento 5 13,16%
Outros 3 7,89%
Total 38 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa Estruturado. Elaboracdo da autora

Com relagdo ao tempo de experiéncia, a maioria dos respondentes, 60,53%,
apresentam um tempo de experiéncia acima de dez anos, que somado com o percentual dos
gue possuem mais de cinco anos, em torno de 76,32% do quadro com bastante vivéncia na
area contabil.
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Graéfico 5 - Quanto ao tempo de experiéncia na area

/70,00% h
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Fonte: Dados da pesquisa (2017).

As entrevistas revelam que o percentual de pessoal com experiéncia esta concentrado
no quadro efetivo, sendo um ponto favoravel para que ndo ocorra a descontinuidade das acdes
devido mudanca do quadro de pessoal. A experiéncia na area é considerada muito importante
para garantir o desenvolvimento das atividades corretamente e atender a legislacdo, e ainda

reter o conhecimento repassado por meio de cursos e treinamentos.

Tabela 5 - Quanto ao tempo de experiéncia na area

Ne de respostas %
Abaixo de 5 anos 9 23,68%
De 5a 10 anos 6 15,79%
Acima de 10 anos 23 60,53%
Total 38 100,00%

Fonte: Formulério de pesquisa Estruturado. Elaboracdo da autora

A quantidade de servidores lotados na area de finangas e contabil dos municipios que

responderam predomina acima de cinco pessoas.

Graficos 6 - Quantidade de servidores lotados na éarea finangas/contabil aproximadamente

g N
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80,00%
60,00%
40,00%

20,00%
7,89%

0,00%
0,00%

Abaixo de 3 funcionarios De 3 a 5 funcionarios Acima de 5 funcionarios

Fonte: Dados da pesquisa (2017)
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De acordo com o volume da demanda de execugdo orgcamentéria, financeira,
patrimonial e contabil, este quantitativo de pessoal atende a necessidade de manter os
registros atualizados e as prestacGes de contas enviadas dentro dos prazos. Sabe-se que 0
SICSP depende da qualidade e fidedignidade dos dados pertinentes a execucéo, logo deve ser

trabalhado com um quantitativo suficiente para atender esta condigé&o.

Tabela 6 - Quantidade de servidores lotados na area financas / contabil aproximadamente

Ne de respostas %
Abaixo de 3 funcionarios 0 0,00%
De 3 a 5 funcionarios. 3 7,89%
Acima de 5 funcionarios. 35 92,11%
Total 38 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa estruturado. Elaboragdo da autora

Com base nestas respostas, constata-se que os municipios dispdem de quadro de
pessoal suficiente na area administrativa e contabil, com formac8o e experiéncia, apesar do
vinculo predominante ser de comissionados e tercerizados, a concentracdo referente ao grau
de experiéncia estd com os servidores efetivos. Tal fato corrobora com a continuidade das
acOes e projetos por ocasido da mudanca dos gestores municipais.

De acordo com as respostas dos entrevistados, verificou-se que o0s vinculos
institucionais dos gestores sdo comissionados ou de assessoria, confirmando a suspeita de que
mesmo nas areas técnicas tém-se a presenaca das pessoas de confianga do gestor maior
ocupando os cargos de comando. No entanto, os cargos técnicos de contador sao efetivos ou

tercerizados, uma vez que se trata de conhecimento especifico.

4.2.3 A implantacdo do SICSP nos municipios paraenses

Neste topico sdo levantadas informacdes sobre a estrutura administrativa e sistémica
da prefeitura para a adocdo do sistema de informacédo de custos no setor publico, enfatizando
a implantacdo, considerando os 30 municipios que responderam e ndo o0 ndmero de
respondentes.

Questionados sobre a existéncia de um setor especifico responsavel pela informagéo
de custos, 36,67% responderam que ja existe um setor especifico para preparar a informacao
de custos, sendo que 63,33% ainda ndo dispdem deste setor em sua estrutura administrativa e

organizacional.
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Graéfico 7 - Setor especifico responsavel pelas informacdes de custos na prefeitura
e ™

= NZo = Sim

Verifica-se que menos de 40% possui setor especifico responavel pela informacéo de
custos, fato que caracteriza a auséncia da cultura de custos nos municipios do estado do Par3,
sendo que tal informacdo € obtida em outros setores e/ou departamentos.

Tabela 7- Setor especifico responsavel pelas informagdes de custos na prefeitura

N° de Respostas %
Né&o 19 63,33%
Sim 11 36,67%
Total 30 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa Estruturado. Elaboracéo do Autor.

Para os municipios que ainda ndo possuem um setor especifico foi questionado quando
eles pretendem adota-lo, destes, 10,53% informaram que a partir de 2017; 57,89%
responderam que passardo a adotar em 2018 e 15,79% dos respondentes afirmaram que
adotardo a partir de 2019, totalizando 84,21% que pretende adotar nos préximos trés anos, no
entanto, 15,79% informaram que n&o pretendem adotar.

Gréfico 7.1- Periodo que pretende adotar um setor especifico responsavel

/70,00% )
60,00% 57.89%
50,00%
40,00%
30,00%
20,00% 15,79% 15,79%
10,53%
0,00%
Em 2017 Em 2018 Em 2019 N&o pretendo adotar

-

Fonte: Dados da Pesquisa (2017).
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Este resultado de 84,21% que pretende adotar um setor especifico nos pdximos trés
anos demonstra que ja consta do planejamento destes municipios a criacdo de um setor

especifico para tratar sobre as informacdes de custos.

Tabela 7.1- Periodo que pretende adotar um setor especifico.

N° de Respostas %
Em 2017 2 10,53%
Em 2018 11  57,89%
Em 2019 3  1579%
Né&o pretendo adotar 3 15,79%
Total 19 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa Estruturado. Elaboracdo do Autor.

Ao serem questionados sobre a adocdo de sistema de custos préprios, somente 20%
responderam que adotam sistema de custos proprios, 80% ndo utilizam sistema de custos
proprios.

Gréfico 8- Utilizacdo de sistema de custos proprio.
4 I

= Ndo = Sim
- J

Fonte: Dados da Pesquisa (2017).

Mesmo com a auséncia do setor especifico responsavel pela informacéo de custos, este
resultado demonstra que existe a informacdo de custos disponivel nos municipios
pesquisados, no entanto ainda se apresenta com um quantitativo muito baixo (20%) se

considerarmos o universo da pesquisa.

Tabela 8- Utilizagdo de sistema de custos proprio

N° de Respostas %
Né&o 24 80,00%
Sim 6 20,00%
Total 30 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa Estruturado. Elaboracéo do Autor.
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Quanto a adogdo pelos municipios de um sistema de custos préprio, totalizando seis
cidades, 83,33% responderam adotar um software, geralmente desenvolvido pela propria
empresa do sistema de informacéo contabil, e 16,67% responderam trabalhar com planilhas

em excel, conforme exposto no Grafico 9.

Grafico 9 - O Sistema de custos préprio que utiliza
e ™

= Excel = Software
N %

Fonte: Dados da Pesquisa (2017).
O uso de um software significa que os dados ja estdo mapeados por unidade e
informatizados, fato que favorece a integracdo com os demais moddulos do sistema de

integracdo sendo mais facil e rapido.

Tabela 9- O Sistema de custos proprio, que utiliza

Ne de respostas %
Excel 1 16,67%
Software 5 83,33%
Total 6 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa estruturado. Elaboragdo da autora

Dos municipios que usam sistema de custos proprios, totalizam seis cidades, 50%

estdo utilizando desde o ano de 2005 e 50% comegaram a utilizar desde 2017.

Grafico 10 - Ano que o sistema de custos préprio é utilizado
s ™

= Desde do ano de 2015 = Desde do ano de 2017
Fonte: Dados da pesquisa (2017)
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Mesmo sendo um grupo pequeno de cidades adotando o sistema de informacéo de
custos, ja se inicia uma mudanca cultural, uma vez que os custos estdo sendo levantados e

mapeados pela gestdo pablica destes municipios.

Tabela 10- Ano que o sistema de custos proprio é utilizado

Ne de respostas %
Desde do ano de 2015 3 50%
Desde do ano de 2017 3 50%
Total 6 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa Estruturado. Elaboracdo da autora

Ao serem questionados se o Sistema de Custos atende a todos os setores do 6rgéo,

responderam que 33,33% atende totalmente, 50% atende parcialmente e 16,67% nao atende.

Grafico 11- Setores do 6rgdo atendidos pelo sistema de custos proprio
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Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Ao considerar o atendimento dos setores pelo Sistema de Custos proprio, temos que
83,33% sdo atendidos, conforme a demanda que repassam, ou seja, o controle do gasto é
realizado conforme determinacdo da gestdo, ou seja, existe um controle e mapeamento de

custos realizado pela prefeitura.

Tabela 11- Setores do 6rgdo sdo atendidos pelo sistema de custos

Ne de respostas %
Sim 2 33,33%
Parcialmente 3 50,00%
Nao 1 16,67%
Total 6 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa estruturado. Elaboracdo da autora



121

Para 0s municipios que ja adotam o sistema de custos, 16,67% utilizam também um
sistema de analise e de avaliacdo de custos, afirmaram que usam os sistemas de informatica
das empresas de tecnologia denominadas CETIL Sistemas de Informatica S/A e MRB
Sistemas, softwares proprios. E 83,33% nao usam ainda sistema de analise ou avaliacdo de

Custos.

Grafico 12- Utilizacdo de algum sistema de analise e avaliacdo de custos
4 N
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Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Verifica-se que o sistema de custos adotado é utilizado na maioria dos municipios
apenas para mapear 0s custos, uma vez que a maioria ndo usa sistema de andlise ou avaliag&o,

nédo sendo usado no processo de tomada de deciséo ou redugéo de custos.

Tabela 12- Utilizacdo de algum sistema de analise e avaliacdo de custos

Ne de respostas %
Nao 9 83,33%
Sim 1 16,67%
Total 6 100,00%

Fonte: Formulario de pesquisa estruturado. Elaboracgdo da autora

Com base no levantamento realizado, consta-se que a informacéo de custos no setor
publico municipal ja é uma realidade, onde aproximadamente 36,33% dos municipios
possuem um setor especifico responsavel pelas informacdes de custos desde 2005; e em torno
de 84,21% estdo planejando a implantacdo para 0s proximos trés anos.

Nas entrevistas quando foram questionados sobre como sdo obtidas as informagdes
referentes aos custos nos 6rgdos do municipio atualmente, reponderam que de forma manual e

por meio de demandas quando ocorrem e estas informacgdes geralmente sdo elaboradas pelo



122

setor financeiro, ou seja, uma informacao do que foi pago ou da area administrativa com base
em cotagédo de mercado.

Tal resposta vai ao encontro do questionario, pois foi detectado que 0s municipios ja
utilizam o SICSP, em torno de 83,33% ja adotam sistema de custos préprios e somente
16,67% desenvolvem por meio de planilha excel. No entanto, observa-se que a adogdo ainda é
incipiente, uma vez que apenas 16,67% adotam um sistema de anélise e avaliacdo de custos,
logo a maioria ndo esta utilizando os custos para analise e tomada de decisdo, apenas para

levantamento e mapeamento de controle de gastos.

4.2.4 Processo decisério no municipio

Neste topico, procura-se identificar quais as informacdes ou os dados que séo
utilizados pela gestdo publica municipal no processo de tomada decisdo e no processo de
elaboracdo do planejamento orcamentario e consequentemente das politicas publicas.

Gréfico 13 - Emisséo de relatérios com informacg&o de custos para a tomada de decisdo
- ™

= Ndo = Sim

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Os municipios responderam que 46,67% utilizam informacdes de custos para a tomada
de decisdo e 53,33% ndo tomam a decisdo com base na informacao de custos, demonstrando
que o gestor publico municipal ainda depende muito da informacdo orcamentéria e financeira

para a tomada de decis&o.

Tabela 13 - Emisséo de relatérios com informag&o de custos para a tomada de decisdo

N° de Respostas %
Nao 16 53,33%
Sim 14 46,67%
Total 30 100,00%

Fonte: Formulério de pesquisa estruturado. Elaboragdo da autora
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Alguns municipios ja tomam a decisdo com base nas informacfes de custos, mesmo
ndo possuindo sistema de custos ou um setor responsavel pela informacgdo especifica de
custos. Nas entrevistas, verificou-se que estas informacgdes sdo levantadas por demanda,
conforme a necessidade imediata naquele respectivo momento, diretamente nos registros

realizados na &rea contébil ou financeira, mediante os pagamentos até entdo processados.

Graéfico 14 - Informacdes utilizadas pelo municipio para a tomada de decisdes
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Fonte: Dados da pesquisa (2017).

A tomada de decisdo no municipio ocorre com base nas informacdes orcamentarias em
96,67% das situacdes, seguidas das informacgOes financeiras que representa 93,33% e
administativas 83,33%. As informac6es patrimonias e de custos aparecem com 56,67% e
43,33%, respectivamente.

Tabela 14 - Informacdes utilizadas pelo municipio para a tomada de decisoes

Ne de respostas %
Orgamentarias 29 96,67%
Financeiras 28 93,33%
Administrativas 25 83,33%
Patrimoniais 17 56,67%
Custos 13 43,33%

Fonte: Formulario de pesquisa estruturado. Elaboracgdo da autora

Em um conjunto de mdltiplas escolhas, a informacao de custos ocupa a ultima fonte de
informacdo para a tomada de decisdes, ainda tendo como primeiro lugar os relatérios
orcamentarios, seguidos dos financeiros, reforcando na gestdo pablica municipal a cultura do
gasto e ndo do custo, uma vez que este resultado caracteriza a preocupagdo com o disponivel
para gastar.

Por ser uma informagdo pouco disponivel no setor publico, o custo ainda ndo é

considerado no processo de tomada de decisdo pelos gestores, mesmo diante de um cenério de
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contingéncia, onde as opg¢des ou alternativas a serem selecionadas ndo podem ser escolhidas
de forma aleatéria prevalecendo a disponibilidade orcamentaria e financeira, mas deve levar
em consideracdo o atendimento social e o efeito que tal decisdo causara caso ndo seja tomada

a devida com a devida seguranca.

Gréfico 15 - Tipo de Andlise com os dados de custos fornecidos para a tomada decisdo permitem

-
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Fonte: Dados da pesquisa (2017).

No entanto, ao serem questionados de que forma as informacdes de custos podem
auxiliar o gestor municipal, a resposta é quase undmime na opgdo “Controlar e reduzir custos”
num percentual de 96,67%, seguida pela eficiéncia na gestdo de bens e servigos (93,33%),
melhorar o planejamento do orcamento (93,33%), cortar custos (90%), entre outros,
apresentados na Tabela 15.

Esses dados demonstram que os gestores detém o conhecimento de como a informacéo
de custos pode ajuda-los na tomada de decisdo, mas devido ao fato de ainda ndo estar sendo
adotado em sua totalidade, as demais fontes de informacdo adquirem um peso maior na hora
de tomar a decisdo ou até mesmo ao se encontrar de forma mais disponivel nos sistemas que

atualmente as prefeituras dispGem.



Tabela 15 - Como as informacdes de custos podem auxiliar o gestor municipal

Controla e reduzir custos

Eficiéncia na gestdo de bens e servicos
Melhorar o planejamento do orcamento
Cortar custos

Identificar oportunidades de melhoria

“Reducéo dos precos de bens e servicos
contratados”

Comparac6es entre custo efetivo e
orcado

Aumentar a transparéncia "
Construir indicadores de desempenho

Melhorar a gestdo interna da organizacéo

Aumentar a responsabilidade dos
gestores

Avaliar o desempenho dos
departamentos

Identificar ociosidades

N2 de respostas
29
28
28
27
27

26

26

25
24
2

23
20
19

%
96,67%
93,33%
93,33%
90,00%
90,00%
86,67%
86,67%
83,33%

80,00%
80,00%

76,67%
66,67%
63,33%

Fonte: Formulario de pesquisa estruturado. Elaboragdo da autora
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Outro conjunto de respostas que afirmam o que foi dito acima é aquele no qual os

repondentes informaram o tipo de analise que é permitido fazer com os dados de custos.

Percebe-se que o gestor municipal ainda esta muito focado no processo de controle e corte,

ndo considerando outros fatores como transparéncia e eficiéncia ou construcdo de indicadores

de desempenho.

Tabela 16- Tipo de andlise que os dados de custos fornecidos para a tomada de decisdo permitem

Analisar os custos de programas
Analisar os custos dos projetos
Analisar os custos dos contratos
Analisar os custos dos servicgos

Analisar os custos das atividades

Analisar os custos das func@es de
unidades, departamentos ou setores
Analisar os custos das func@es de
governo

N2 de respostas

26
26
25
25
23
23

22

%

86,67%
86,67%
83,33%
83,33%
76,67%
76,67%

73,33%

Fonte: Formulério de pesquisa estruturado. Elaboragdo da autora
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Com a concentracdo de respostas nos custos dos programa e projetos, relaciona-se o
sistema de informacéo de custos no processo de elaboracdo do planejamento governamental,
no entanto, ndo é uma pratica comum na gestao publica municipal.

Nas entrevistas, verificou-se que o0s gestores tomam decisdo com base nos relatorios
orcamentarios e financeiros, reforcando a cultura do gasto. As informacgdes de custos ainda
sdo levantadas por demanda diretamente na area contabil ou financeira.

Chega a ser contraditorio, apesar do citado acima, pois, ao responder o questionario,
os entrevistados selecionam como tipo de analise que os dados de custos fornecidos para a
tomada deciséo permitem os itens relacionados ao custos dos programas e dos projetos.

4.2.5 Desafios enfrentados

Neste topico da pesquisa, buscou-se verificar junto aos gestores quais 0s principais
desafios que impedem a implantacdo ou adogdo dos sistema de informacéo de custos, aos que
responderam gue atualmente o sistema que captura os dados é ineficiente (80%), seguido do
quadro de pessoal desqualificado (70%) e ainda por um sistema de gestdo inadequado
(63,33%) e a responsabilizacdo dos gestores ndo vinculados ao ciclo béasico da gestdo
(56,67%).

Gréfico 16- Desafios que havia sido ou estavam sendo enfrentados na implantacdo do SICSP

g I
Sistema de responsabilizacdo dos gestores
n&o é ligado ao ciclo basico de gestao: 56,67%
planejamento, execugao, controle.
Sistema de gestdo é inadequado 63,33%
Sistema de pessoal desqualificado 70,00%
Sistema de captura dos dados ¢ ineficiente 80,00%
0,00% 25,00% 50,00% 75,00% 100,00%

/

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

Mesmo com a adogdo de um sistema integrado na &rea contabil, orcamentaria e

financeira, conforme estabelece o art. 48 da LRF, os sistemas adotados pelos municipios néo



127

possuem a funcionalidade de capturar os dados de forma que se possa obter a informacdo de
custos. Reforgando o que foi declarado em entrevista, as informacgdes de custo sdo levantadas
de acordo com a demanda junto aos setores financeiro e contabil ou de forma manual em
planilhas Excel.

Além disso, também apresenta como uma das dificuldades o sistema de pessoal
desqualificado, apesar de se verificar que a maioria dos gestores e técnicos lotados no setores
administrativo, financeiro e contabil possuem formacdo compativel com a area de atuacao
com experiéncia acima de dez anos anos nos setores a que estdo vinculados e com um
quantitativo suficiente para o desenvolvimento das atividades. O quadro de pessoal ainda
depende dos vinculos comissionados e de tercerizados. No entanto, os servidores efetivos
dispdem de muito tempo de atuacdo profissional na area publica e formacéo especifica.

Logo, é evidente que 0os municipios pesquisados ja dispdem de uma estrutura sistémica
e administrativa para implantar o SICSP. Desse modo, 0 que se necessita é de
aperfeicoamento e adaptacdo do que possui a0 novo modelo que se apresenta.

Apontaram que o sistema de gestdo também foi considerado um desafio, mas nas
entrevistas realizadas, os gestores afirmam conhecer as legislacdes e os dispositivos legais
sobre a obrigatoriedade de implantacdo do sistema de custos e as portarias da Secretaria do
Tesouro Nacional. Desse modo, percebe-se a auséncia de iniciativa da gestdo na efeitva

adocdo do SICSP na gestdo municipal.

Tabela 17 - Desafios enfrentados na implantagdo do SICSP

Ne de 0
respostas °
Sistema de captura dos dados € ineficiente 24 80,00%
Sistema de pessoal desqualificado 21 70,00%
Sistema de gestéo ¢ inadequado 19 63,33%

Sistema de responsabilizacéo dos gestores néo é ligado
ao ciclo bésico de gesto: planejamento, execugao,
controle. 17 56,67%

Fonte: Formulario de pesquisa estruturado. Elaboracgdo da autora

Com a pesquisa realizada nos municipios paraenses, constatou-se que apesar de um
numero pequeno de prefeituras com setores especificos responsaveis pela informacdo de
custos, alguns municipios ja fazem o mapeamento de custos com sistemas proprios, planilha
excel ou com os software disponiveis, ou com sistemas especificos. Sdo também sabedores
que a informag&o de custos permite o controle e o corte do gasto, apesar de ndo usarem um

sistema de analise de custos e avaliacdo que possa colaborar em uma gestéo eficiente.
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Os sistemas de informacdo contdbeis adotados pelos municipios ndo possuem a
funcionalidade de capturar os dados de forma que se possa obter a informacdo de custos para
subsidiar a tomada de decisdo. Percebe-se que a adocdo do SICSP no municipio passa por
uma decisdo estratégica da alta administracdo e que de que forma esta informacdo podera
participar da elaboragdo do planejamento e conseguentemente das politicas publicas com
cunho regional.
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50 MODELO SISTEMICO DO SICSP PARA A GESTAO PUBLICA MUNICIPAL

Este estudo se apoia na analise da ldgica sistémica, na qual a complexidade é
entendida como a capacidade de o sistema apresentar uma variedade suficiente de operacdes
para oferecer respostas aos estimulos (comunicag@es) provenientes do entorno. Desta forma, o
sistema requer de “dispositivos especiais” para a complexidade “no sentido de ignorar,
rechacar, criar diferenciacdes enclausurando-se no mesmo” (LUHMANN, 2009, p. 179).

Neste sentido, o Sistema de Informacdo de Custos no Setor Publico (SICSP) esta
inserido no sistema politico-administrativo da Gestdo Publica, geralmente vinculado as
Secretarias de Planejamento, Or¢camento e Finangas ou Administrativo-Financeira. Trata-se de
um modulo que compde o sistema de informacdo contabil que deve ser trabalhado de forma
integrada, conforme o raciocinio sistémico tratado neste estudo, o qual subsidia a gestdo no
processo de tomada de decisdo, caracterizado como um sistema complexo, com seus

elementos de interagdo, organizagao e estrutura (Figura 19).

Figura 19 - A visdo sistémica do SICSP

Subsistema
Patrimonial

Subsistema
Orcamentério

Sistema de
informacéao
contabil

Subsistema
Compensacao
(controle)

Subsistema
Custos

Fonte: Bezerra Filho (2014, p. 91).

Todo sistema absorve uma variedade de demandas, algumas das quais conflitantes
entre si. As demandas ocorrem quando os individuos ou 0s grupos, em respostas as condi¢es
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
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modificador sobre o ambiente e suas demandas, podendo também ter influéncia sobre o

carater do sistema politico.

Nesta ldgica, ressalta-se que a integracdo do sistema de custos com os demais setores

administrativos e operacionais dos orgdos publicos, enfatizando a presenca da informacéo de

custos em cada departamento e a metodologia de segregacdo dos dados no processo de

entrada e saida da informacdo para a tomada de decis&o.

Considerando os pressupostos da Teoria dos Sistemas adotados neste estudo

(complexidade, contingéncia e autorreferencialidade), listam-se as operagdes realizadas pelo

sistema administrativo politico municipal como um sistema autorreferencial e o subsitema

denominado Secretaria de Administracdo e Finangas, no qual geralmente se encontram o

Subsistema de Informacao de Custos no Setor Publico Municipal, representado na Figura 19

logo, ap6s o Quadro 15.

Quadro 15 - Operacdes sistémicas na gestdo publica municipal

Pressupostos

Sistema administrativo
politico municipal

Subsistema secretaria
de administracéo e
financas

Subistema de informacéo
de custos no setor
publico municipal

Complexidade

O arcabougo juridico e legal no qual o
municipio estd imerso e que devem
ser obedecido e atendidos em prol da
sociedade, além das relagcBes que
mantem com diversos interessados o0
torna um sistema com um grau de
complexidade amplo.

Devido sua posicéo
estratégica para a gestdo
publica municipal, possui
um papel importante de
interacdo e comunicagdo
entre 0s demais 6rgdos
fazendo o elo e
recebendo 0s inputs e
outputs.

Além  da legislacédo
federal, estadual e
municipal, ainda tem a
normas e 0S
procedimentos emanados
pelos 6rgdos profissionais
e reguladores, tais como o
CFC e STN, e ainda
especificos como  0s
Tribunais de Contas.

O Sistema Politico Ao conseguir

As requisicdes

A vinculagdo do SICSP

R operar internamente de forma que | provenientes das demais | aos demais subsistemas
3 venha a atender todas as demandas | unidades administrativas | por meio das operacdes e
= soicias e exigéncias legais por meio | da prefeitura e dos orgdos | transagbes decorrente das
g da auto reorganizagéo reguladores e de cqntrole aividades didrias.
o exige que este sistema
% busque _ uma _auto
b adapatagao,_ criando
5 estruturas internas para
< atender as exigéncias
internas e externas.

As demandas de diversas naturezas e | Frente aos problemas e | Diante de restricbes e
© em especial as sociais e orcamentarias | dificuldades que se | redugdes orgamentarias e
e decorrentes das atividades e relacGes | apresentam financeiras, o  SICSP
S que surgem de forma inesperada | rotineiramente a | permite o controle e o
E forcando um ajuste na tomada de | secretaria € obrigada a | corte dos gastos de forma
o decisdo do municipio. tomar posicdes e attudes | coerente e qualitativa.
O frente aos entraves.

Fonte: Elaborado pela autora com base em Vidal (2018).
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A realidade administrativa de uma instituicdo publica municipal exige uma estrutura
sistémica capaz de absorver as demandas que se apresentam pela sociedade, pelo mercado e
pela propria gestdo publica, e dependendo de sua capacidade administrativa desenvolver a
aplicacdo das normas, seja por meio de quadro de pessoal proprio ou por empresas
terceirizadas, no intuito de gerar os relatérios ou demonstracdes contébeis e financeiras Uteis e
relevantes, ou seja, com 0s respectivos custos que levaram para serem realizadas, para
subsidiar a tomada de decisdo que no caso no caso incide na a selecdo de politicas publicas

para o desenvolvimento municipal.

Figura 20 - Sistema Politico Administrativo Municipal como Sistema Autorreferencial

Leis ] - . )
o sistema Conhecimento POLITICAS
Normas Brasileiras politico- Relatérios PUBLICAS
de » administrativo Demonstragoes PROGRAMAS
Contabilidade Prefeitura contaveis e EFICAZES
Aplicadas - e financeiras EFETIVOS
ao Setor Puablico | | .
(NBCASP) | | e T
" sistemasde
informacdo H ~ Y — RELATORIOS
> Informacgao
K

1.créditos por competéncia e a divida ativa;
. ajustes para perdas da divida ativa;

. ajuste para perdas referentes aos créditos;
. obrigagcOes e provisdes por competéncia
bens madveis, imdveis e intangiveis;
depreciagcdo, amortizagdo e exaustdo;

. ativos de infraestrutura

sistema de custos;

. plano de contas aplicado ao setor publico;
10. demonstragcdes contabeis aplicadas do
setor

11. execugdo orcamentaria, financeira e
patrimonial publico

CRNOUVAWN

retroalimentagcdo

Fonte: Elaborado pela autora. (2016). Adaptado de Vidal (2016).

O arcabouco legislativo, assim como as normas e 0s procedimentos emanados para a
gestdo publica, considerados dentro da l6gica sistémica como 0s outputs, abastecem o sistema
politico-administrativo das prefeituras, ocasionando a geracdo das informacdes e do
conhecimento, 0s outputs, para a tomada de decisdo dos gestores que originam as politicas
publicas e os programas desenvolvidos.

Com a adocdo do SICSP com este enfoque sistémico, a propabilidade de que o0s
recursos estimados sejam suficientes para a realizacdo das politicas publicas € alta, uma vez
que os programas, as atividades e as politicas publicas governamentais serdo a base para a
elaboracdo do orcamento publico permitindo a avaliacdo desses recursos financeiros para

custear novos projetos e programas.
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Para os municipios localizados na Regido Amazobnica, esta mudanca significa um
grande avango socioecondémico, uma vez que as cidades desta regido dependem, em sua
maioria, exclusivamente das politicas publicas adotadas e dos recursos governamentais

recebidos como forma de proporcionar o desenvolvimento desta regido.
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6 OBSERVACOES E CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo apresenta as observacdes e consideracGes finais da autora com base na
andlise do diagnostico e nas entrevistas realizadas nos municipios paraenses, bem como as
consideracdes finais acerca da adocdo do Sistema de Informacéo de Custos pelo Setor Publico
Municipal. O capitulo se estrutura em duas partes complementares, inicialmente sdo
apresentadas as observacGes sobre o sistema, suas potencialidades e limites e em seguida é
feita uma sintese das principais conclusBes as quais se pode chegar, apartir do exame dos

dados em seu conjunto.

6.1 As observacdes sobre o SICSP Municipal

A seguir sdo expostas as observacdes sobre o sistema de informagéo de custos no setor
publico municipal, devido a énfase ao trinbmio: complexidade, autorreferencialidade e
contingéncia. Durante o levantamento da pesquisa. Considerou-se conveniente ainda
evidenciar como tais assuntos influenciaram no modo particular de agir na pesquisa; para isso,
antes de encerrar, entende-se como pertinente a apresentacdo das observagdes decorrentes das

entrevistas estruturadas, conforme a seguir:

6.1.1 A observacdo segundo a complexidade

A observacdo dos fendbmenos complexos € marcada pelos principios da interacdo da
perspectiva do observador com o recorte e a delimitacdo tematica e temporal, 0 marco
analitico e a metodologia de construcdo de conceitos e categegorias de acordo com Vidal
(2018).

De acordo com a teoria geral dos sistemas sociais, a complexidade é entendida como a
unidade de uma multiplicidade, e pode ser aplicada aos “sistemas especificos, em seu
ambiente, assim como ao sistema e ambiente (mundo), a mesma condiciona a tomada de
decisbes das organizades além de constituir seu ambiente, sendo entendida como a existéncia
de uma série de possibilidades, as quais exigem um tipo de selecdo entre elas, a partir de

opcOes destinadas a acao.
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Municipios | Entrevistado Ambiente interno Ambiente externo
“E o controle, né.” Na verdade ele visa é:: enxugar né[...]
sintetizar[...].sintetizar né[...] no caso ele
viria[...] no caso é:: como é que eu posso
dizer[...] um forma de aprimoracdo pra
melhorar o controle da gestdo[...] melhora o
controle e a gestdo[...] até mesmo na
] tomada de decisdo né[...] que geralmente
Altamira Contador ocorro no final da gestdo né[...] geralmente
quando a gente ta fechando 14]...]pelo quinto
bimestre[...] quando a gente puxa o0s
relatérios né[..Jque ele vai tomar as
decisdes né[...]. no caso pra fechar o
exerciciol...] eu acreditol...] eu eu na minha
interpretacdol...] bom é:: esse artigo[...] tem
essa[...Jao menos tem essa linha de de de::
“E uma forma de encontrar a | “Na contabilidade e financas deve ter o
Contador economicidade  das  agfes | controle, na adm ndo tem.”
governamentais.”
“nGs procuramos seguir a risca a | “a minha interpretacdo é a seguinte[...] eu
lei, mas se fosse mais flexivel e | poderia fazer aqui uma queixa[...] se eu
0  municipio  esta  se | pudesse te contar quem criou isso eu ia ser
Barcarena organizando.” N [..] entendeu[..] porque a vezes é muito
Secretario | €Y acho que em contabilidade € | jniusto com a gente é: a gente procura
ADM em flnanga}s eles devu’ilm faz_er seguir a lei é:: a risca a0 maximo que a
um a\_/allatn_/o... mas Ndo rrjmto gente pode[...] inclusive deixa eu ver Leila
é muito eficaz com relacdo a ,
isso ai... ou seja ele t& mais pra | 3¢ & POr aqul
0 meu manual né... do que todo
informatizado”
“Na contabilidade e finangas | “Olha[...] Eu acho que é necessariol...]
deve ter o controle, na adm ndo | Deve ser desenvolvido[...] Até porque eu
tem.” iniciei em uma empresa privada e ja
trabalhei com isso[...]Trabalhei na gestdo.”
Belém Contador “[...Ja prefeitura ela tem que chegar pelo
menos proximo a esse nivel que é a empresa
privada[...] trabalhar com resultados]...]
porque ai vai vai melhorar tudo... saber o
custo de cada servico[...] melhorar né[...]
aquelal...]”
“Para geracdo do PPA, tudo é | “Estd cumprindo a realizagio do PPA. E
Secretario informatizado, pr!ncipalmente important’e para situagBes que exigem
FIN nos . instrumentos | estudos técnicos.”
Capanema orcamentarios.”
Secretario “Maximagﬁf) e otimizagdo _do “Auxilrie'l na t(?mgda de deciséo e elaboracdo
ADM recurso publico de maneira | de politicas publicas.”
eficiente.”
“Partindo do principio da “Quanto mensura os gastos e equilibra o
Contador licitacdo, todas as modalidades financeiro, entre as receitas e as despesas.”
dentro do trdmite legal.”
Castanhal “Primeiro transparéncia, | “Sim. Foi criado um comité de contigencias,
Secretario segundc_) possib!lita uma tomada | paralelo a isto e feito uma avaliacdo de
FIN de decisdo mais assertiva, por | custos.”

exemplo na contratacdo de itens
com custo maior.”
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“Proporciona um estudo de

“E tudo relatado por exigéncia do TCM.”

Contador viabilidade financeira, controle
dos gastos.”
“Maior controle dos gastos, | “Tem um problema serissimo, pois s6 temos
. maior consciéncia do | a andlise orcamentaria e ndo financeira. Em
Paragominas acompanhamento das receitas | 2018, adotaremos um  sistema para
Secretario de forma que se mantenham | acompanhar o financeiro, cuja licitacdo ja
ADM dentro do patamar” foi realizado e o contrato assinado em
01.11.17. O patrimonial esta deficiente, com
forca tarefa. O controle do movel esta
atualizado e o imovel sendo trabalhado.
“Sobretudo, melhor utilizagdo | “O 6rgdo dispGe de unidade de controle
dos recursos publicos em | interno onde sdo realizadas, juntamente com
detrimento do interesse coletivo | as unidades de administracdo, planejamento,
Contador da comunidade. “ contabilidade, financas, entre outros setores,
todas as atividades relativas controle e
Parauapebas acompanhamento da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial.”
“sdo geradas pelas secretarias | “Um mecanismo de controle que permite a
Secretario pertinentes relacionadas aos | transparéncia e deveria melhor atendida.”
ADM investimentos, mas com relacéo
as politicas publicas.”
Contador “quocar em 'prétic.a 0 m'flis “Tomada de decisdo correta.”
] rapido possivel o que j& possui.”
Santarém L. “Sem duvida, melhor controle | “Infelizmente ndo.”
Secretario L
FIN dos gastos ~e ef|C|enC|’:j1 nos
gastos. Redugdo de valor.
“Todos os beneficios para a | “Eu entendo que é obrigat6rio, porém sem o
Redencio Contador tomada de decisdo.” sistema, ndo tem como implementar.”
Secretario “Equilibrio das contas” “Por meio de controle e a adogdo do
FIN sistema, fazer um planejamento.”

Fonte: Entrevista semiestruturada (2017).

Constata-se que, pela a observacgdo, os gestores ndo possuem um vasto conhecimento

sobre a legislacdo e o papel precisamente do SICSP no municipio, com excecdo dos

secretarios de Castanhal, Paragominas e Santarém o0s quais indicam ter uma visdo mais

gerencial da utilizacdo da informacé&o de custos.

Ja os contadores, na maioria dos municipios sabem do papel do sistema e de que forma

ele pode contribuir na gestdo publica municipal e a estreita relacdo entre este a tomada de

decisdo. No entanto, apesar de reconhecerem a importancia SICSP a adocao deste depende do

comando do gestor, o que indica que além de uma decisdo gerencial é também uma decisao

politica.
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6.1.2 A observacédo segundo a autorreferencialidade

No ambito das investigacbes organizacionais, fundamentados na teoria
autorreferencial, considera a légica de sistemas abertos como limitada para a explicacao e
andlise do funcionamento interno das operac@es do sistema procedentes do ambiente. Este
pressuposto da teoria dos sistemas sociais pode ser aplicado nas observacOes de diferentes
areas e com diferentes possibilidades, permitindo a interdisciplinariedade de acordo com
Vidal (2018).

A autorreferencialidade se vincula a uma série de estruturas conceituais nas quais a
circularidade é assumida. Assim, na observacdo empirica tornam-se necessarios determinados

processos de técnicas estatisticas como a aplicacdo de questionario para buscar um resultado

matematico.
Quadro 17 - Observacéo segundo a autorreferencialidade
Municipios Entrevistado Operac0es internas Operacdes externas
“E uma ferramenta, que agiliza os | “Internas / area contabil
. processos, reduz erros, facilita a corre¢do, | quando trata da execugéo e
Altamira Contador reduz o retrabalho, € um plano de | elaboragdo. «
controle.”
“Toda a parte de software disponivel para | “Gerada pelos setores
Contador todos o0s setores assim como a | responsaveis.”
informagdo.”
“E o sistema de teconologa da | “100% interna, com relagio
Barcarena informagao, adequados pra funcionar.” ao orgamento esta
informatizado, com a
Secretario ADM informag&o preparada dos
saldos. o ponto de partida é
o planejamento.”
“E 0 processo que interliga todos | Na secretaria de
, setores.” planejamento, é extraido do
Belém Contador sistema.  Sistema é
integrado.
“E um conjunto de sistemas de todos os | “Tem um sistema tributario
) orgdos do municipio.” com a informacdo real
Secretario FIN sobre a arrecadagio. E
licenciado, foi comprado.”
Capanema
“Sdo  sistemas que permitem a | “Faz levantamento de
) comunicagdo em tempo integral de forma | forma manual para criar
Secretario ADM | igyalitaria.” indicadores, a propria
secretaria afim produz.”
“Toda a prefeitura e empresa precisa | “A tomada avalia os fatores
saber lidar com indicadores e com ela | interno e externo. O valor
Castanhal Secretario ADM convive.” interno trabalha com
histérico para saber a curva
de nivel e fazer um
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planejamento minimo. “

Contador

“E um grupo de idéias que facilita a
convivéncia no dia-a-dia que facilitem a
rotina do trabalho.”

“No geral, o nucleo
responsavel, o financeiro, o
secretdrio e o prefeito.”

Paragominas

Secretario FIN

“Vai desde um sistema de software que
envolve a tecnologia e wvai além
envolvendo um intercAmbio em todas as
secretarias que se atinja 0 municipes,
envolvendo a competéncia, eficiéncia e
bons resultados.”

“A tomada avalia os fatores
interno e externo. O valor
interno trabalha com
historico para saber a curva
de nivel e fazer um
planejamento minimo.

Contador

“E tudo, amplo, sem dimensdo, com a
tecnologia é importante estar tudo

informatizado.”

“Por meio de consultas, e
banco de dados oficiais.”

Secretario ADM

“E algo essencial para a gestdo, ndo se
consegue fazer muita coisa a empo habil.”

“Dependendo da demanda,
foram criados os colegiados
gestores para as areas mais
conflituosas como setor de
pessoa e administrativo.”

“De forma resumida podemos dizer que

“ O orgdo dispde de um

Parauapebas consiste num conjunto organizado de | setor de planejamento que
elementos, podendo ser pessoas, dados, | atua a coordenaria de
atividades ou recursos materiais em geral, | relagcdes com a
Contador onde tais elementos interagem entre si | comunidade, onde sdo
para processar informacéo e divulga-la de | coletadas e processadas
forma adequada em funcdo dos objetivos | administrativamente as
de uma organizagdo.” informagdes.”
“Internos gerados pelo setor contabil e “Sdo sistemas essenciais
contraladoria / Externos provocadas por que interligam todos os
Secretario associacdes ou entidades.” setores da prefeitura, em
PLAN/FINAN especial os setores das
secretarias.”
Santarém _
“ Internas e externas, produzida pela | “E algo abrangente, ndo
equipe sob coordenacdo da contabilidade. | somente uma forma de
“ comunicagdo, mas um
Contador sistema de informatizacéo
capaz de ligar os setores em
todos os sentidos.”
“Sim. A contabilidade e tesouraria.” “E necessario para tomada
Secretario FIN de decisdo. Base de dados
para o planejamento.”
Redencéo

Contador

“Sdo informacdes internas na grande
maioria e a geracdo é de cada setor
responsavel.”

“E necessario para tomada
de decisdo. Base de dados
para o planejamento.”

Fonte: Entrevista semiestruturada (2017).
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Observa-se que os gestores administrativos e financeiros, com base nas respostas
relacionadas ao entendimento sobre o sistema de informagdo, ndo possuem familiaridade em
suas atividades com o uso dessa tecnologia.

O que também chama atencdo é que as informacdes para tomada de deciséo, segundo
0s respondentes ndo sdo geradas pelos sistemas de informacdo, mas cada unidade
administrativa dispde de uma forma de obter e buscar as informagfes para a tomada de
decisdo. Essa forma de elencar dados gerenciais aponta ainda para uma visdao de
independéncia das unidades administrativas, sobre as quais ndo incide o todo da gestdo
municipal. Assim, as informagdes descentralizadas podem ocasionar perda de dados e falta de
controle financeiro tanto das unidades macro administrativas como o todo da gestéo

municipal.

6.1.3 A observacdo segundo a contingéncia

A partir da premissa luhmaniada, segundo a qual as observacGes sdo selecdes
contingentes de um observador, pode-se tecer uma construcdo de sentido comunicativo a
partir de algumas diretrizes. Como primeiro passo, 0 observador tem que estabelecer
distingOes para gerar, para se diferenciar, ou seja, para marcar entre o sistema / ambiente, que
faz parte do sistema ou o que esta "fora" do sistema. E a operacdo mais complexa, uma vez
que a formacdo do sistema corresponde ao observador. Nem tudo pode ser considerado um
sistema, mas isso tende a ter algumas estruturas interrelacionadas que gerem as operacoes
préprias. A operacdo dos componentes sdo fundamentalmente trés: a distingcdo de diferenca, a

construcdo da marca e o estabelecimento da unidade.

Quadro 18 - A observacgdo segundo a contingéncia

Municipios | Entrevistado Frente a contingéncia Contingéncia interna

E: hoje[...] salde e educacdo sdo as | E: ndo. A gente naquele momento a
prioridades do governo[...] seguida de | gente teve o suporte de sempre[...]
infraestrutura[...] mas a principal é essa | tanto nosso. [...] nos tivemos do
Estado. Mas gracas a deus ndo foi
Barcarena preciso a gente ter que tirar daqui
Contador pra por pra la pra atender essas
necessidade de la do evento. Hoje,
hoje, eu ndo recordo de nenhuma
situacdo dessa naturezal...] que
venha. [..] tenha  tido algum
problema

Belém - Se o orcamento que foi planejado a
Secretario - : ' .
LOA, surgiu um contingenciamento?, ai

FIN - L
existe o critério, as respostas dadas pelo
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entrevistado sdo confusas. A
entrevistadora oferece alguns exemplos
de contabilidade financeira (vai entdo
reduzir vinte e cinco por cento e ai
conforme for necessario), 0
entrevistado: “ndo de acordo com a
atividade de cada 6rgao. As vezes a
gente sim estabelece. A priori eles
colocam o percentual X, mas depois
cada secretario vai vendo a finalidade da
da do 6rgdo que trabalha, as
necessidades de ter um mais ou de
oferecer até mais de contingenciamento,
ou pode ser reduzido o percentual, vai
depender da [...] E o proprio secretario
esta encontrando dificuldades[...] que
ele despachando com frequéncia.

Redencéo

Contador

Como vocé seleciona as prioridades do
municipio? Quais tipos de pagamento
vocé publica como prioridade em
detrimento de outros? Como vocé toma
decisdes?

"Eu acho que é uma base ndo s6 pra
gestdo publico como pra quequer
management. Aqui nés deixamos vocé
com as acusacbes que serdo uma
prioridade, né "

O problema financeiro aparece de forma
transversal nas entrevistas: Mesmo
diante de uma queda receita ... uma
reducdo dos repasses? "Acho mesmo,
acho que isso, eu tenho um contraido.
Eu deixo para pagar um provedor para
pagar uma fun¢do, ndo sei essa é uma
Visdo mas eu deixo ".

"Eu também comissionei vocé [..]
porque Vvocé jura que VOcé pode
adicionar a sua nessa coisa [...] sim,
muitos altos [...] trinta per cento [...]
quarenta per cento [...] dependndo do
meu imposto

J4 gerou alguma modificacdo nas
acoes que deveriam ser
desenvolvidas ou planejadas? Um
acidente? sindicato dos professores?
mas que vocé ndo tinham planejado
pra aquele aumentar o valor da
remuneracdo deles, ou alguma
situacdo de calamidade publica que
vocés tiveram que mudar o
planejamento pra atender a essa
situacdo? “por enquanto naol...] esse
periodo de todo esse tempo que eu
estou aqui ndo[...] mas a gente ta&
sempre atento. [...]”

Referente a la febre amarela., “vocé
vai ter que comprar nx de vacinas,
se tem que trabalhar com margem
né? Esta situacié tiene impactos em
la forma de planificar: “a gente
nunca, é algo como eu td te falando.
E algo inusitado, aconteceu uma
situacdo emergencial né”.

Santarém

Secretario
ADM

Em algunos casos la entrevistadora deve
explicar 0 que significa
“Contingencias”.

Apbs a explicacéo, a resposta € simples:
""certo".

Diante das situacGes de contingéncia
econdmica, como sdo selecionados
como prioridades?: "Foi o que acabei de
fazer [...] assinar aqui [...] corte de
custos [...] € nos cortou despesas e nas
despesas e geste este oficiante [...] uma
secretdria que é permitida qualquer
efetuacdo de gasto [...] que ndo sdo ja
contratados ndo é? ".

No entanto, o problema continua a ser a
autonomia: "elas é a autonomia
financeira [...] de modo que todos o0s
pagamentos sdo apenas efervescentes
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com uma autorizagdo aqui da tesouraria
[...] ela tem autonomia pra fazer o
expens dela".

Parauapebas

Contador

No municipio de Parauapebas, o
entrevistado se limita a afirmar apenas
"ou ISS caiu muito, ou nosso IPTU
ainda. Ele nunca se preocupou com
como se preparar. "'

Similares é a resposta no municipio de
Paragominas, sendo a resposta: "[...]
uhm hum". O entrevistador deve
reformular a questdo da seguinte forma:
como as prioridades ndo sdo
selecionadas pelo municipio?

"Como prioridades dos selecionados [...]
em primeiro lugar com o objetivo de
atender ou maior nimero de pessoas
entendeu [..] coletivo [..] para as
pessoas aqui de forma algum privilégio
aqui [...] entdo, desde ou comegando,
quando as pessoas assumiu a prefeitura
as pessoas que vém com ou intuito

[..] Nos te cortamos de noventa
centavos porque? Porque a maioria das
pessoas tem gratificacbes que ndo séo
existiam. N&o existiu essa equidade,
uma coisa ndo era igualitéria [...] foi
aplicado um lei cada um com um
entendimento pra uma e pra outra
pessoa [...] entdo ou o que aconteceu
[..] para pessoas que fazem esse
trabalho muito dificil [...]Jentdo noés
cortamos qualquer beneficio [...] entdo
eu acho que hoje [...] hoje eu te digo
assim [...] a nossa viséo e o coletivo "

“Acho que isso ¢ obvio. A propria
questdio da  sociedade  civil
organizadal...] dos  conselhos
unidos. Eu acho que isso dai tem
gerado, tem gerado muita coisa boa
e faz com que a gente tenha se
colocado mais l&4 na ponta[...] onde
eles estdo vivendo[...] onde eles
estdo presenciando”.

Fonte: Entrevista semiestruturada (2017).

Verifica-se que, diante das situacfes de emergéncia e inesperadas, 0s gestores buscam

atender as demandas prementes e mantendo as prioridades conforme o planejamento.

Também se observou que os respondentes informaram que os or¢camentos sdo elaborados

conforme as necessidades apresentadas e ndo de forma incrementalistas.

6.2 Principais conclusdes

A presente tese € uma contribuicdo para a implantacdo de um sistema de informagéo

de custos no setor publico municipal tendo como proposta 0 modelo sistémico que permita a

avaliacdo permanente da execucdo fisica e financeira dos programas, projetos e atividades,

pois uma das obrigacOes dos gestores publicos é prestar contas das realizacOes fisicas para

cada uma das atividades. Desse modo, s6 assim é possivel construir um modelo que permita
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fazer comparagGes com um nivel padrdo de atendimento, permitindo que a populacéo avalie
se 0 governo esté atuando de modo eficaz, e mais do que isto se esta sendo eficiente.

Para isto, foi usada a Teoria dos Sistemas Sociais de Niklas Luhmann, como marco
tedrico desse estudo com uma aplicagdo em entidades do setor publico. A opcdo tedrica
resultou de uma série de situacdes decorrentes da auséncia do controle e qualidade do gasto
no setor publico municipal em um momento de crise econdmica e fiscal em nivel mundial.
Em um primeiro momento, surge a hipotese que as prefeituras ndo dispdem de sistema de
informacdo de custos que permita a avaliacdo e 0 acompanhamento da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial, conforme previsto no art. 50 § 3° da Lei n® 101/2000 — LRF. E no
segundo momento, o fato das propostas orcamentarias elaboradas ndo refletirem
adequadamente 0s custos e a materializacdo do planejamento pelos seguintes pontos: a) a
forma de tomada de decis@es; b) a contingéncia; c) o0 modelo de captura de informacdes para
elaboracdo da proposta orcamentéria é inadequado; d) a qualificacdo dos técnicos.

Diante disto, o desenvolvimento da presente tese foi orientado com base no problema
objeto de pesquisa, qual seja: “Quais sdo as dificuldades existentes na implantacdo do sistema
de informacéo de custos municipal?

A partir do problema proposto, foi concebido o objetivo geral, que teve como
proposito analisar as dificuldades existentes na implantacdo do sistema de informacdo de
custos municipal para a elaboracdo do planejamento or¢camentario nos municipios paraenses
com mais de 50.000 habitantes, considerando suas especificidades e caracteristicas regionais,
objetivando especificamente identificar as contribui¢cbes dos modelos de SICSP no Brasil;
levantar as dificuldades das prefeituras para adotar o sistema de informagdo de custos;
verificar se 0s municipios possuem alguma iniciativa de mapeamento de custos nas rotinas
administrativas desenvolvidas atualmente; verificar se as prefeituras possuem estrutura
administrativa e sistémica para implantar o sistema de informacdo de custos nos moldes dos
modelos analisados.

Apoés a exposicdo de alguns pontos teodricos que serviram de baliza ao exame ora
apresentado, tentou-se demonstrar como o “estado da arte” da Teoria Sistémica ¢ das teses na
area contébil que tratam sobre o tema além de uma vasta bibliografia de artigos e publicacGes
recentes. Partiu-se para explicar a adogdo do meétodo heuristico de pesquisa com foco na
observacao.

Discutidas as questdes, sem qualquer pretensdo de esgotar o tema, até pelo carater
inicialmente expositivo e analitico da dissertacdo, a pesquisa desenvolvida levou esta

dissertacéo as seguintes consideracoes:



b)

d)

9)
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Constatou-se que apesar de terem conhecimento da legislagdo pertinente a adogédo
do SICSP, ndo ¢ atendida devido as seguintes dificuldades: sistema de captura de
dados é ineficiente (80%); sistema de pessoal desqualificado (70%); sistema de
gestdo inadequado (63,33%) e sistema de responsabilizacdo dos gestores ndo é
ligado ao ciclo basico de gestdo: planejamento, execucdo, controle (56,67%);
observa-se que a adogdo é realidade, mas ainda ndo é significativa, uma vez que
aproximadamente 20% dos pesquisados adotam um sistema de custos proprio,
sendo que destes, 16,67% utilizam um sistema de analise e avaliacdo. Logo, a
maioria ndo estd utilizando a informacdo de custos para analise e tomada de
deciséo, e sim apenas para controle e corte de gastos;

observou-se que a falta de atuacdo dos 6rgdos de fiscalizacdo sobre a utilizacdo de
sistemas de custos ocorre em funcdo da autonomia dos entes federativos, ou seja,
mesmo com a imposicdo dos Orgdos reguladores e de controle, os municipios
acabam ndo cumprindo a legislacédo federal, as normas e as portarias emanadas;

os sistemas integrados de administracdo financeira adotados pelos municipios nao
possuem a funcionalidade de capturar os dados de forma que se possa obter a
informacdo de custos para subsidiar a tomada de decisao e a elaboracdo das politicas
publicas;

além disso, a cultura dos gestores municipais é de cumprir apenas o que € cobrado
pelos érgdos de fiscalizagdo. A cobranca dos 6rgdos fiscalizadores cotribui para que
se cumpra o padrdo minimo legal e necessario a funcionalidade do municipio, pois
do contrario as penalidades incidententes sobre ele podem levar a sua
ingovernabilidade;

um aspecto que ressalta é a auséncia de atuacdo dos érgdos de controle de uma agéo
efetiva sobre a utilizacdo dos sistemas de custos. Muito dessa omissdo ou
ineficiéncia deve-se a cultura do “fazer para cumprir formalidades”, 0 que aponta
para a falta de precisdo administrativa, a fragilidade da administracdo financeira do
municipio em via de mdo dupla, ja que o municipio necessita da fiscalizacdo e o
orgao fiscalizador precisa atuar efetivamente;

outro fator decisivo no sucesso de implantacdo é a formacédo do quadro profissional
que atua no setor adminsitrativo financeiro das prefeituras, uma vez que muito
comumente os servidores que la atuam sdo temporarios e ndo sdo funcionarios de

carreira;
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h) O fluxo de ingresso de servidores é continuo e permanente, o que impossibilita a
formacdo continua dos mesmos. Ao se tratar de gestdo administrativo-financeira e
utilizacdo de um sistema de gestdo tdo importante para a governabilidade financeira
do municipio, a retencdo de servidores efetivos com cargos e carreira definidas e
ndo tercerizados é imprescindivel,

i) A administracdo local ndo tem um planejamento especifico voltado para a
implantacdo do sistema de custo no setor publico, por ndo ter material humano
qualificado no momento, mas tem um compromisso de cumprir a legislacao, e para
isso pretende trabalhar em 2018 para qualificar melhor a equipe, e em 2019 estar
pronta para comecar essa implantacéo.

Elencadas as consideracdes, a pesquisa apresenta-se como uma colaboracao no estudo
do sistema de informacdo de custos. Para isto, engendrou-se uma analise cujos fundamentos
tedricos ndo sdo comuns para o estudo da doutrina e principios contdbeis. Dessa forma, além
de uma descricdo dos mecanismos de funcionamento dos modelos de sistema de informagéo
de custos e de como estes compem parcialmente o sistema politico administrativo municipal,
elaborou-se aqui um exame a respeito das hipoOteses e possiveis caminhos para que estes
municipios ganhem maior efetividade nas acdes de controle e qualidade dos gastos por meio
da elaboracdo do planejamento orcamentario e do acompanhamento da execucdo do
orcamento na gestdo publica municipal.

Neste ensejo, para além de um estudo meramente teorico, vislumbrou-se desvendar a
relacdo entre o sistema de informacéo de custo e a teoria dos sistemas, dado que num primeiro
momento parecem elementos bem distantes um do outro no desenho das instituicdes publicas.

Por fim, as sugestdes para futuras pesquisa que abordem, com maior énfase, 0s
sistemas de custeio e a varidvel eficiéncia, uma vez que, em decorréncia do alto custo com as
mudancas institucionais em andamento, corresponde a um dos beneficios mais esperados,
tanto pelos individuos que atuam no processo como por membros de diversas instituices,

como a academia.
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APENDICE A- Diagnéstico sobre a implantacio do sistema de custos nos Municipios
Paraenses

A Federacdo das Associagdes dos Municipios do Estado do Para (FAMEP) e o
Programa de Doutorado do Nucleo de Altos Estudos Amazonicos, Universidade Federal do
Pard (NAEA/UFPA), objetivando desenvolver acdes para preparar 0s gestores municipais
paraenses na estruturacao e utilizacdo de sistemas de informacdes de custos no setor pablico,
realiza uma pesquisa sobre o tema.

A preocupacdo com a apuragdo de custos na Administracdo Pablica surgiu em 1964,
com a Lei n® 4.320 (Lei das Financas Publicas), posteriormente com o Decreto-Lei n® 200 de
1967, depois, na decada de 80, com o Decreto n® 93.872 e a Constituicdo Federal de 1988 e
por fim, mais recentemente, a Lei Complementar n® 101 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Publico-alvo: Gestores publicos e servidores publicos que atuem em cargos de chefia,
ou ja tenham atuado, a contadores e técnicos e contabilidade do setor publico, bem como a
outros servidores que atuem em funcBGes de controle interno, planejamento, orcamento,

administragdo ou financeiro do setor publico.

Orientacdes Gerais:

Deve ser respondido até o dia 30.06.2017;

Os respondentes tem sua identidade preservada;

As respostas seréo utilizadas exclusivamente para fins académicos;

Ao final da pesquisa serd dado um retorno da pesquisa a cada prefeitura;

Qualquer davida sobre o preenchimento deste questionario pode ser remetida para o e-
mail: leilamarciaelias@hotmail.com/ leilamarciaelias@yahoo.com.br / (91) 98820-
5919.

arONE

PARTE I — Perfil Geral
1. Qual 0 SeU MUNICIPIO: .ooiiiieieee e

2. Qual o seu cargo:
() Chefia ( ) Técnico () Assessoria () Qutros

3. Qual o seu vinculo empregaticio:
() Efetivo () Comissionado () Temporéario () Outros

4.Qual sua formacdo:
() Nivel superior () Nivel técnico ( ) Outros

5.Qual sua &rea de atuagdo:
() administrativa-financeira () planejamento () contabilidade
() orcamento () Outros
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6.Qual sua experiéncia na area de Contabilidade:
( )atédecincoanos ( ) acima de cinco anos ( ) acima de dez anos

7.Quantos servidores estao lotados na area financas / contabil aproximadamente:
() atétrés ( ) acima de trés ( ) atécinco ( ) acima de cinco

PARTE Il — Implantac¢éo do SICSP
1. Existe um setor especifico responsavel pelas informacdes de custos na prefeitura?
( )sim ( )néo
2. Caso ndo tenha um setor especifico de custos, pretende adotar? Quando?
( ) néo ( )sim, 2017 ( )sim, 2018 ( )sim, 2019
3. Utiliza sistema de informacéo de custos préprio? *
( )sim ( )néo
4. Se sim, qual?
() Excel () software () OULIO: oo
5. Desde quando adota o sistema de custos?
2015 ( ) 2016 () 2017 () 2018 ()
6. O sistema de custos atende a todos os setores do 6rgao?
Sim( ) néo () parcialmente ()
7. Sesim, em qual departamento esta alocado?
( ) Planejamento () Administrativa ( )Finangas () OULroS.........cccccevuenee.
8. Utiliza algum sistema de analise e avaliacdo de custos? *
Sim( ) ndo ()
9. Caso a resposta anterior seja afirmativa. Qual sistema utiliza? ...........ccccocevvevviicivenee.

PARTE 11l — Processo Decisorio no Municipio
1. Séo emitidos relatorios com informagdo de custos para a tomada de deciso?
( )SIM () NAO

2. Quais sdo as informacdes utilizadas pelo municipio para a tomada de decisdes.
( ) orcamentérias ( ) financeiras ( ) administrativas ( ) patrimoniais ( ) custos

3. Como as informac0es de custos podem auxiliar o gestor municipal?

( ) Eficiéncia na gestdo de bens e servico ( ) Reducdo dos precos de bens e servigcos
contratados

() Identificar ociosidades () melhorar o planejamento do orgamento

() Identificar oportunidades de melhoria () Construir indicadores de desempenho

() Avaliar o desempenho dos departamentos () Comparagdes entre custo efetivo e
orcado

() Controla e reduzir custos () Aumentar a responsabilidade dos
gestores

() Melhorar a gestéo interna da organizagdo ( ) Aumentar a responsabilidade dos
gestores

() Aumentar a transparéncia () Cortar custos

4.0s dados de custos fornecidos para a tomada decisdo permitem:

( ) Analisar os custos de programas () Analisar os custos dos projetos
( ) Analisar os custos das atividades () Analisar os custos dos servicos
( ) Analisar os custos das func¢des de governo ( ) Analisar os custos das fungdes de

unidades, departamentos ou setores
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( ) Analisar os custos dos contratos.

PARTE 1V — Desafios Enfrentados:
1.Quais sdo os desafios que haviam sido ou estavam sendo enfrentados na implantacdo do
SICSP?

() Sistema de pessoal desqualificado () Sistema de gestdo ¢ inadequado
() Sistema de captura dos dados € ( ) Sistema de responsabilizacdo dos
ineficiente gestores ndo € ligado ao ciclo béasico de

gestdo: planejamento, execucdo, controle

Caso queria acrescentar algum comentério:

Caso tenham alguma duavida, segue contato: (91) 98820-5919

MUITO OBRIGADA!
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APENDICE B- Instrumento de coleta de dados: Entrevista Semiestruturada

1.

IDENTIFICACAO:

1.1 Género: () Masculino ( ) Feminino

1.2. Qual seu nivel de escolaridade atual?

1.3. Ha quanto tempo ¢é servidor publico, somados periodos de cargos distintos.

1.4. Qual seu cargo, relativo ao vinculo institucional atual.

1.5. Atualmente esta lotado (exercendo atividades) em qual setor? *

1.6. Qual seu tempo total de atuacdo em contabilidade do setor publico? *

2.SISTEMA DE INFORMAGCAO (COMUNICAGCAO):

1. Como é realizada a comunicacdo entre as secretarias do municipio e o gabinete do

prefeito?

2. Qual o tipo de informacdo externa é dado conhecimento para todas as secretarias do
municipio?

3. Na sua opinido, existem entraves no processo de comunicacao entre as secretarias e 0
gabinete do prefeito e vice-versa?

4. Quais as dificuldades enfrentadas no processo de comunicagéo entre os setores interno
do 6rgdo que vocé trabalha?

5. Quais as mudancas necessarias na gestdo municipal para garantir uma boa
comunicagao no municipio?

6. O que vocé entende sobre sistema de informacéo?

3. CONTINGENCIAS:

Frente a situacdes de contingéncia econdmica, como sao selecionadas as prioridades ?
Alguma influéncia externa (outras organizac@es, sociedade civil, meio ambiente etc.)
ja gerou alguma modificacdo nas acdes que seriam desenvolvidas? Cite um exemplo.
A prefeitura realiza alguma estratégia de aprendizagem/capacitacdo para os servidores
de sua area (contabilidade/planejamento) envolvidos no processo de elaboracdo e
execucdo orcamentaria?

De que forma organizam a participacdo da sociedade civil quanto as acdes que seréo
selecionadas. Se sim, como? (Portal da Transparéncia e Governo Aberto)

4. TOMADA DE DECISAQ:

1.

Como funciona a coleta de informacgdes quando da tomada de determinada decisao?
Sdo informagdes externas e/ou internas? Quem produz?
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2. As informacdes necessérias para tomar uma decisao estdo sempre disponiveis ou ndo?
Quem dispde dessas informacBes? As informacgdes estdo disponiveis na pégina da
prefeitura?

3. Vocé utiliza a experiéncia de outras prefeituras para tomar decisbes? As novas
decisbes levam em consideracao a tomada de decisdo anterior?

4. As decisbes sao tomadas individualmente ou de forma colegiada? Como ¢é realizada a
escolha da melhor solugédo?

5. GESTAO PUBLICA:

5.1 DIMENSAO LEGAL
1. O municipio atende a Lei 4320/64, previsto no artigo 85, no que tange a apuragdo de custos
e evidenciacgdo dos resultados?

2. Qual sua interpretacéo do § 3°, do Art. 50, da Lei de Responsabilidade Fiscal que diz que a
administracdo publica mantera sistema de custos que permita a avaliagdo e o
acompanhamento da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial?

3. E do conhecimento da gestdo as Portarias da STN e as NBCTSP que tratam sobre a
implantacgéo do Sistema de Custos?

5.2. DIMENSAO ECONOMICA E CONTABIL

1. Quais os beneficios que o sistema de custos proporciona para a gestdo publica municipal?
2. Como sdo obtidas as informacdes sobre custos nos 6rgdos do municipio atualmente?

3. Acredita que é necessario a introducdo de outros sistemas de custos? Pode beneficiar a

gestdo administrativa?

5.3. DIMENSAO POLITICA

1. Na sua opinido, o uso de um sistema de custos nestes municipios possibilita a elaboracdo de
politicas pablicas?

2. Como sdo elaboradas as politicas publicas como sdo elaboradas: por meio de objetivos ou
mediante orgamentos incrementalistas?

3. O sistema de custos no setor publico pode promover o desenvolvimento local?

OBRIGADA PELA SUA ATENCAO!



