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Resumo:

Compreender de que forma sdo utilizados os recursos destinados pela sociedade para a Administracao
Publica € de suma importancia em um ambiente democrético. Tanto a sociedade quanto os gestores publicos
buscam analisar a relacdo custo-beneficio das acbes governamentais. Para se certificar de que os gestores
publicos buscaram as melhores alternativas possiveis e ndo atuaram em sentido contrario ao anseio coletivo,
a populacdo necessita de instrumentos que acompanhem e avaliem as atividades governamentais. A sua vez,
0s gestores publicos, também, precisam de instrumentos que os auxiliem a tomar decisdes que atendam as
demandas sociais e estegjam entre as melhores alternativas possiveis. Dentre outras areas envolvidas com esta
tematica se encontra a Contabilidade de Custos. Seus instrumentos e suas técnicas podem auxiliar gestores e
sociedade a avaliar o desempenho estatal. Em virtude da recente implementacéo do sistema federal brasileiro
de custos, a presente pesquisa procurou analisar comparativamente as principais caracteristicas deste
sistema, tendo como parametros as recomendacdes feitas pela IFAC (International Federation of
Accountants). Com este objetivo, foi utilizada uma abordagem qualitativa, sendo realizado um estudo
exploratério com o emprego da técnica de analise comparativa. Foi identificado que, apesar de estar na fase
inicial de implantacéo, o sistema brasileiro segue muitas das recomendacdes propostas pela IFAC. Todavia,
o alinhamento das informacgdes contébeis financeiras as normas internacionais, a necessidade de maior
integracdo entre os sistemas gerenciais governamentais e a alocagao apenas de custos diretos sdo pontos
relevantes que necessitam ser aperfeicoados visando melhorias na qualidade das informagdes produzidas por
este sistema.
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Sistema federal brasileiro de custos: uma analise comparativa a luz
das recomendacoes da IFAC.

Resumo

Compreender de que forma sdo utilizados os recursos destinados pela sociedade para a
Administracdo Publica € de suma importancia em um ambiente democritico. Tanto a
sociedade quanto os gestores publicos buscam analisar a relagdo custo-beneficio das agdes
governamentais. Para se certificar de que os gestores publicos buscaram as melhores
alternativas possiveis e ndo atuaram em sentido contrdrio ao anseio coletivo, a populacao
necessita de instrumentos que acompanhem e avaliem as atividades governamentais. A sua
vez, os gestores publicos, também, precisam de instrumentos que os auxiliem a tomar
decisdes que atendam as demandas sociais e estejam entre as melhores alternativas possiveis.
Dentre outras dreas envolvidas com esta temadtica se encontra a Contabilidade de Custos. Seus
instrumentos e suas técnicas podem auxiliar gestores e sociedade a avaliar o desempenho
estatal. Em virtude da recente implementagdo do sistema federal brasileiro de custos, a
presente pesquisa procurou analisar comparativamente as principais caracteristicas deste
sistema, tendo como parametros as recomendacdes feitas pela IFAC (International
Federation of Accountants). Com este objetivo, foi utilizada uma abordagem qualitativa,
sendo realizado um estudo exploratério com o emprego da técnica de andlise comparativa. Foi
identificado que, apesar de estar na fase inicial de implantacdo, o sistema brasileiro segue
muitas das recomendacdes propostas pela IFAC. Todavia, o alinhamento das informagdes
contdbeis financeiras as normas internacionais, a necessidade de maior integracdo entre os
sistemas gerenciais governamentais e a alocagdo apenas de custos diretos sdo pontos
relevantes que necessitam ser aperfeicoados visando melhorias na qualidade das informacdes
produzidas por este sistema.

Palavras-chave: Sistema de Informacdes de Custos do Governo Federal. Contabilidade
Custos. Administra¢do Publica.

Area Temitica: Gestdo de Custos no Setor Governamental.

1 Introducao

Independentemente do volume gasto, a utilizacdo de recursos publicos para o
desempenho das acdes estatais é um tema controverso. Por um lado, a sociedade busca
fiscalizar esta utilizacdo visando, dentre outros objetivos, que os gastos puiblicos atendam aos
anseios sociais. Por outro lado, os gestores publicos tém a obrigacdo moral, e também legal
em muitos paises, de otimizar a utilizacdo destes recursos objetivando uma alocagdo eficaz,
eficiente e econdmica.

O eixo central desta controvérsia se refere a relacdo custo-beneficio dos gastos
publicos. Tanto os gestores publicos, quanto a sociedade, necessitam saber os reais beneficios
usufruidos pela sociedade em virtude da agdo estatal, assim como, a quantidade de recursos
consumidos por estas atividades. Nesta relacdo, os cidadaos, em teoria, estardo interessados
em destinar uma parcela justa ao Estado, para que o segundo forneca bens e servigos na
quantidade e na qualidade ensejadas pelos primeiros. A sua vez, os gestores publicos, no
papel de tomadores de decisdo, estardo interessados, em tese, na manuten¢do do equilibrio do
erdrio e na efetiva implementacao dos programas e das politicas publicas.
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Entretanto, apesar das expectativas nutridas pela sociedade, ndo ha certeza de que os
gestores publicos atuardo para atender as aspiracdes sociais. Existem indicios de que estes
gestores podem agir de forma divergente da esperada pelos cidaddos, utilizando de maneira
inapropriada os recursos publicos. Para se certificarem de que os gestores publicos atuem com
probidade e em respeito aos anseios sociais, os cidadaos necessitam estabelecer instrumentos
para o acompanhamento e a avaliagdo da atuacdo destes gestores.

Neste contexto, a Contabilidade de Custos desempenha um papel importante,
auxiliando os envolvidos neste processo. De maneira elementar, as técnicas oriundas da
Contabilidade de Custos permitem identificar os custos relativos a realizacdo de uma
atividade, a producdo de um bem ou a prestacdo de um servico. Em uma 6tica mais ampla, a
Contabilidade de Custos fornece dados relacionados com os custos das operagdes estatais, que
satisfazem as necessidades dos gestores publicos e da sociedade, auxiliando os processos
decisorios destes grupos.

Entender os custos das agdes estatais permite que a sociedade possa controlar os
gastos publicos, avaliando o desempenho dos programas e das politicas governamentais. Para
a Administracdo Publica, a identificacdo dos custos de sua atuacdo fornece informacgdes
importantes que auxiliam: (i) na elaboragdo do or¢camento e na reducdo de gastos; (ii) na
fixacdo de precos de bens e servigos publicos; (iii) na mensuracdo do desempenho estatal; e,
(iv) nos processos decisérios de uma maneira geral.

Recentemente no cendrio brasileiro, mais especificamente na esfera federal, a temética
sobre a apuracdo dos custos ganhou especial destaque em funcdo das discussdes e da
constru¢do de um sistema de custos que auxiliasse na avaliacdo e no acompanhamento da
gestdo publica. Entretanto, ressalta-se que, apesar desta iniciativa ter ocorrido apenas nos
ultimos anos, normativos da década de 1960 ja descreviam sobre a necessidade e a
importancia da apuragdo de custos para o setor publico brasileiro.

No cendrio internacional, muitas entidades influentes na area da gestdo financeira
publica vém apresentando, ao longo das ultimas décadas, trabalhos que versam sobre o papel
desempenhado pela apuragdo e pela utilizacdo das informacdes sobre os custos das atividades
estatais. Esses trabalhos buscam, na maioria das vezes, apresentar de modo detalhado a
importancia destas informag¢des na tomada de decisdo no setor publico, assim como, a
experiéncia de alguns paises na implementagcdo ou na ampliagdo de seus sistemas de custos.

Dentre estas entidades, destaca-se a IFAC (International Federation of Accountants —
Federacdo Internacional de Contadores), entidade com mais de trés décadas de existéncia e
que visa, principalmente, o desenvolvimento de normas internacionais do setor contdbil. A
IFAC apresentou no ano de 2000 um trabalho denominado “Perspectives on Cost Accounting
for Government”, no qual discute a utilizacdo e o papel da Contabilidade de Custos no setor
publico.

Diante do contexto apresentado nos pardgrafos anteriores, surgem as constatacdes que
motivam a formulagdo da questdo norteadora da presente pesquisa: Quais as principais
similaridades e diferencas do sistema de custos implementado pelo governo federal brasileiro
em relacdo aos aspectos destacados pelo estudo da IFAC?

Considerando o problema anteriormente apresentado, esta pesquisa possui como
principal objetivo a andlise comparativa entre as caracteristicas essenciais do sistema federal
brasileiro de custos e as recomendagdes feitas pela IFAC.

De maneira mais especifica, esta pesquisa almeja:

a) Descrever os possiveis usos das informagdes provenientes de um sistema de custos

para entidades do setor publico;

b) Apresentar as experiéncias de outros paises na implementacdo e na utilizagao de

sistemas de custos;
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c) Identificar as caracteristicas desejaveis de um sistema de custos desenhado para o

setor publico.

Visando o alcance dos objetivos acima propostos, este artigo estd organizado da
seguinte forma: (1) Introduc¢do; (i1) Metodologia; (ii1) Contabilidade de custos no setor publico
— A visao da IFAC; (iv) Contabilidade de custos no setor publico — A proposta do governo
federal brasileiro; (v) Andlises comparativas entre a proposta brasileira e as ideais da IFAC; e
(vi) Consideracdes finais.

2  Metodologia

Esta secdo se destina a apresentacdo dos principais procedimentos e aspectos
metodoldgicos da pesquisa. Em primeiro lugar serdo descritas as possiveis classificagdes da
pesquisa realizada. Em seguida, passa-se para o relato dos procedimentos empregados na
execugdo da pesquisa.

Tendo em consideracdio a forma de abordagem, a presente pesquisa pode ser
classificada como sendo uma pesquisa qualitativa. A abordagem qualitativa busca, nas
palavras de Demo (1998, p. 101), entender “[...] os aspectos qualitativos da realidade [...]”,
através de uma consciéncia critica que permita a identificacdo de bons e maus aspectos do
fenomeno analisado. Qualidade é aqui entendida como sendo a esséncia de algo, neste caso, o
sistema federal brasileiro de custos.

Em relacdo a estratégia adotada, a pesquisa pode ser classificada como sendo um
estudo exploratério. Esta classificacdo decorre da necessidade de se obter mais informagdes
acerca do objeto de estudo, assim como, em razdo de ser imprescindivel a identificacao de
varidveis e suas relacdes, para as pesquisas futuras.

Feita a apresentacdo das classificacdes da pesquisa, passa-se ao relato dos
procedimentos metodoldgicos utilizados.

Considerando o objetivo principal da pesquisa, que compreende a andlise comparativa
entre as caracteristicas essenciais do sistema federal brasileiro de custos e as recomendagdes
propostas pela IFAC, foi utilizada a técnica de andlise documental. Esta técnica, segundo
Cooper e Schindler (2008, p. 132) compreende a avaliacdo de registros histéricos ou
contemporaneos, inclusive documentos governamentais e opinides, com o objetivo de se
produzir dados sobre o fendmeno estudado.

No primeiro momento foi analisado o trabalho da IFAC, “Perspectives on Cost
Accounting for Government”, visando a obtencdo de informacdes sobre as técnicas de
Contabilidade de Custos aplicadas ao setor publico.

Em seguida, passou-se a andlise das caracteristicas do sistema federal brasileiro de
custos, tendo como fontes primdrias os normativos € demais documentos oficiais que regem
tal sistema. De modo complementar foi empregada a técnica de observagcdo das préticas
realizadas nos sistemas governamentais.

Destaca-se que nas fases anteriormente citadas, a literatura especializada foi
empregada de maneira subsididria, sendo que, em algumas vezes, as informacdes
provenientes da consulta exerceram um papel relevante na andlise.

Apés estas fases, as caracteristicas identificadas no sistema brasileiro foram
confrontadas com as ideias apresentadas pela IFAC. Buscou-se, sempre que foi possivel, a
comparagdo entre a experiéncia do governo brasileiro e as dos demais paises.

3 Contabilidade de Custos no setor piublico — A visao da IFAC

A discussdo sobre a existéncia de uma Contabilidade Publica que, a sua vez, seria
diferente daquela aplicada ao setor privado em virtude dos diferentes objetivos das entidades
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destes setores, perdura no campo da ciéncia contdbil ao longo das dltimas décadas. A busca
pelo lucro, objetivo comum a maioria das entidades privadas, e o desempenho de atividades
em prol da sociedade, objetivo comum da maior parte das entidades governamentais, seriam
os motivadores para tal discussao.

Newberry (2001, p. 2) descreve que a discussdao sobre a existéncia de uma
Contabilidade especifica do setor publico € feita através de duas abordagens:

a) A primeira afirma que ndo hé distincdo do ponto de vista contdbil entre os setores

publico e privado, sendo a Contabilidade tnica e ndo influenciada pelos setores;

b) A segunda assevera a necessidade de uma Contabilidade prépria para as entidades
governamentais, pois, algumas ideias e praticas tipicas do setor privado ndo sio
adequadas ao setor publico.

Ressalta-se que, segundo a primeira abordagem, a Contabilidade fornece um quadro
conceitual tnico que pode ser aplicado em qualquer entidade. Entretanto, o contexto, no qual
estd inserida uma entidade especifica, afetard as interpretagdes deste quadro conceitual. Desta
forma, considerando que as entidades dos setores privado e publico perseguem objetivos
distintos, em determinadas situagdes, as interpretacdes seriam diferentes para cada setor.

Seguindo a abordagem anteriormente apresentada, o trabalho da IFAC, “Perspectives
on Cost Accounting for Government”, cuja primeira versdo foi lancada em 1998, visa
apresentar os principais aspectos da utilizacdo da Contabilidade de Custos sob as perspectivas
do setor publico. Neste trabalho, a Contabilidade de Custos € analisada como sendo uma das
ferramentas utilizadas para a defini¢do de politicas publicas, através do fornecimento de
informagdes que podem ajudar o desempenho de um ente estatal (IFAC, 2000, passim). Na
sequéncia, passa-se a apresentacao das principais ideias do referido documento.

De acordo com a IFAC (2000, p. 7-9), além da fun¢do histérica de determinacdo de
valores nos processos de inventdrios, a Contabilidade de Custos possui as seguintes fungdes
gerenciais:

a) Auxiliar na elaboracdo de or¢camento: Tanto nos paises onde o orcamento segue o
regime de caixa, como naqueles que utilizam o regime de competéncia, as
informacdes sobre os custos das atividades estatais podem ser utilizadas para a
elaboragdo de orcamentos futuros;

b) Controlar e reduzir custos: As informagdes sobre custos podem ser empregadas em
comparacdes com custos anteriores ou com o0s supostos beneficios da acao estatal,
propiciando a redu¢do de excessos ou a ampliagdo das atividades governamentais;

c) Definir precos e taxas: O custo se converte em uma informacao relevante para a
fixagdo de precos e de taxas no setor publico, contribuindo no processo decisorio
de definicdo destes precos ou taxas, inclusive nas operacdes internas ou com
outros entes estatais;

d) Avaliar o desempenho financeiro: Nao obstante a complexidade existente para
mensurar o desempenho das atividades estatais, as informagdes sobre os custos das
atividades permitem a avalia¢do destas sobre o aspecto financeiro;

e) Avaliar os programas governamentais: Da mesma forma que foi demonstrada no
item anterior, os custos podem ser usados como medidas de desempenho dos
programas governamentais, auxiliando o processo decisdrio sobre estes, isto €, na
amplia¢do, manutencdo, criagdo ou extin¢ao dos programas analisados;

f) Auxiliar em decisdes econdOmicas: Além dos programas governamentais, as
informacdes sobre custos desempenham um papel relevante em diversas tomadas
de decisdo, nas quais a perspectiva financeira seja muito importante.

A seguir é apresentado um quadro contendo 0s principais usos que possui a

Contabilidade de Custos nos paises analisados pela IFAC e pela literatura especializada
consultada.
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Area de influéncia da Contabilidade de Custos Pais(es)

Australia, Estados Unidos, Malasia, Nova

Elaboragdo do orcamento. Zelandia e Taiwan.

Controle e redugdo de custos. Canadé e Nova Zelandia.
Fixacdo de precos e taxa. Canad4, Nova Zelandia e Reino Unido.
Avaliag¢do do desempenho financeiro. Nova Zelandia e Reino Unido.
Avaliag¢do de programas governamentais. Canad4, Nova Zelandia e Reino Unido.

Fonte: IFAC, 2000. CARNEGIE; WEST, 2005. ELLWOOD; NEWBERRY, 2007.
Quadro 1 — Uso das informagdes sobre custos no setor publico.

Complementa-se que o nivel e as finalidades com que a Contabilidade de Custos €
empregada variam de pais para pais. Todavia, os paises que executam seus orcamentos sob o
regime de competéncia demonstram mais propensdo para utilizar tais informagdes, como, por
exemplo, a Nova Zelandia.

A TFAC (2000, p. 13-18) afirma que os tipos de custos adotados oscilam segundo o
contexto utilizado no pais, sendo que os principais tipos sao:

a) Custo total: Compreende a apuracdo dos custos usando todas as informacdes

financeiras disponiveis sobre o uso de recursos publicos;

b) Custo controldvel: Os custos s@o apurados através do emprego de centros de
responsabilidade, desta forma, cada gestor publico € avaliado apenas pelos custos
que controla;

c¢) Custo marginal: A apuracdo é feita com o uso apenas dos custos varidveis,
objetivando avaliar o nivel de determinada atividade estatal;

d) Custo diferencial / incremental: Esta forma de apuragdo de custos € utilizada
quando se pretende comparar duas ou mais alternativas, de modo a avaliar a
relacdo custo-beneficio de cada alternativa;

e) Custo de oportunidade: Geralmente utilizado no processo decisério sobre
investimentos, o custo de oportunidade objetiva comparar o valor presente com o
valor ajustado aos riscos dos custos associados a certo investimento;

f) Custo contratual: Esta forma é empregada em virtude da existéncia de contratos,
nos quais haja a fixacdo de precos ou reembolsos baseados em custos.

Percebe-se que o tipo de custo estd relacionado com o uso que se pretende dar as
informacdes produzidas pela Contabilidade de Custos. Nota-se, ainda, que os entes publicos
podem utilizar mais de um tipo de custo a0 mesmo tempo.

Em relacdo a definicdo dos objetos de custos, ou seja, os itens cujo custo serdo
apurados, a IFAC (2000, p. 15) diz que esta defini¢do, bem como, a do sistema de custos
depende:

a) Dos objetivos pretendidos pela utilizacao da Contabilidade de Custos;

b) Dos processos decisérios que usardao as informagdes sobre os custos;

¢) Da frequéncia e dos custos para apuracao das informacoes.

A definicdo dos objetos de custos, a sua vez, influencia a escolha do método de
alocacao de custos. O método de alocac@o define de que forma e quais os custos que serdao
atribuidos aos objetos. Complementa-se que a escolha do método de alocagdo afeta a precisao
das informagdes produzidas pela Contabilidade de Custos.

Os principais métodos de alocagdo sao (IFAC, 2000, p. 17):

a) Alocacdo apenas dos custos diretos;

b) Alocagdo dos custos diretos e dos custos indiretos com base em uma relacdo de

causa e efeito;

¢) Alocacdo dos custos direitos e dos custos indiretos segundo uma metodologia
razodvel e consistente.




XVII Congresso Brasileiro de Custos — Belo Horizonte, MG, Brasil, 03 a 05 de novembro de 2010

No primeiro método de alocagdo somente os custos diretamente relacionados aos
objetos de custos sdo alocados para cada objeto. Nos demais métodos, além dos custos
diretos, os indiretos sdo rateados e alocados para cada objeto de custo.

O segundo método ocorre quando € possivel a identificacdo de algum elemento que
permita o estabelecimento de uma relacdo de causa e efeito, como, por exemplo, horas
trabalhadas. O elemento identificado € utilizado para ratear os custos indiretos apurados.

No ultimo método, o rateio dos custos indiretos € feito mediante outro critério
consistente, porém, que ndo representa uma relagdo de causa e efeito.

Em se tratando das informacdes oriundas da Contabilidade Financeira, a IFAC (2000,
p- 21) descreve que, na maioria dos casos, estas informagdes servem como origem para as
informacdes sobre os custos. Esta utilizacdo, além de reduzir as atividades e os gastos
relacionados com a producdo e o armazenamento da informagdo sobre custos, torna esta
ultima mais coerente e consistente com as demais informagdes contdbeis que sdo evidenciadas
para a sociedade.

Entretanto, a utiliza¢do das informacdes financeiras pode implicar na necessidade de
reconciliacdo destas informagdes, pois, as mesmas podem representar conceitos divergentes
dos empregados na Contabilidade de Custos.

Neste sentido, a [IFAC destaca que a aplicacdo de algumas das Normas Internacionais
de Contabilidade pode causar distorcdes nas informagdes sobre os custos apurados, o que
implicard na necessidade de reconciliagdo. Sao situacdes que exemplificam o que foi
anteriormente apresentado (IFAC, 2000, p. 22-27):

a) O uso do custo histérico ao invés do valor justo ou do valor liquido de realizagdo /

recuperacao e vice-versa;

b) Divergéncias entre os valores utilizados para o reconhecimento de operacdes entre
as partes relacionadas;

¢) A ndo ativacdo de gastos relacionados com bens estocdveis ou imobilizados, o que
pode propiciar uma reducao nos valores de custos diretos apropriados ou um rateio
impreciso dos custos indiretos;

d) A utilizag¢do do conceito de juros sobre o capital empregado;

e) A nido contabilizacdo do uso de recursos naturais.

Quando o assunto € a criacdo e a utilizacdo de um sistema de custos, a IFAC (2000, p.

29-32) sugere que os seguintes requisitos sejam observados:

a) Requisitos informacionais: O ente publico necessita definir quais informacgdes
financeiras e ndo-financeiras serdo utilizadas, bem como, os objetos de custos e as
fontes de dados. Da mesma forma, serd imprescindivel a definicdo da metodologia
de classificacdo e de alocagdo dos custos;

b) Requisitos funcionais: Os principais processos que serdo executados pelo sistema
precisam ser bem delimitados e detalhados. Entre os principais processos estao os
seguintes: (i) manutencdo; (ii) armazenamento; (iil) processamento; (iv)
classificacao; (v) calculo; e, (vi) elaboracao de relatorios;

¢) Requisitos de integracdo: O sistema de custos precisa ser integrado aos demais
sistemas usados pelo ente publico, cujos dados sejam empregados na apuragdo dos
custos deste ente;

d) Requisitos de seguranca: A Administracdo Publica precisa se certificar de que o
sistema de custo esteja protegido contra falhas de disponibilidade,
confidencialidade e integridade.

Um especial destaque estd relacionado com a integracdo dos sistemas utilizados por

um ente publico. Na figura a seguir é apresentado um exemplo de integracdo do sistema de
custos:
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Fonte: Adaptado de IFAC (2000, p. 31).
Figura 1 — Integrag@o entre o sistema de custos e demais sistemas utilizados.

Percebe-se, na figura anterior, a importancia da integra¢do dos sistemas usados por um
ente estatal. O fluxo informacional existente entre estes sistemas auxiliard a apuracdo dos
custos das entidades. Este fluxo informacional, também, interferird na criacdo e na utilizagao
do sistema de custos.

Outro especial destaque se relaciona com os relatorios fornecidos pelo sistema de
custos. Estes relatérios sdao uma parte fundamental em muitos processos decisorios dos
gestores publicos. Em razdo disto, o sistema de custos deve estar preparado para fornecer as
informagdes sobre os custos de maneira efetiva e tempestiva.

De acordo com a IFAC (2000, p. 35-44) a forma como as informagdes sao
transmitidas varia muito entre os paises. Todavia, ressalta que existem trés abordagens
distintas:

a) Relatoérios padronizados e hierarquicamente vinculados: Proposta adotada pelos
Estados Unidos, compreende um conjunto de relatérios periddicos que sdo
agrupados de acordo com uma estrutura hierdrquica definida. Desta forma, é
possivel identificar os custos do elemento de menor nivel hierdrquico (como, por
exemplo, um programa governamental), sendo os elementos semelhantes
agrupados em nivel superiores até a apuracdo do custo total do ente publico;

b) Relatérios padronizados com diferentes caracteristicas: Proposta adotada pela
Malésia, corresponde a um conjunto de relatérios, também periddicos, mais
independentes entre si. O ente governamental escolhe as dreas que ele considera
mais importantes e estabelece o seu conjunto de relatorios;
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¢) Relatérios individualizados: Proposta da Nova Zelandia, na qual cada gestor
publico tem a liberdade para preparar seus relatdrios, utilizando, entretanto, as
informacodes oriundas do sistema de custos.

Na conclusdao do trabalho em andlise, a IFAC (2000, p. 49-54) apresenta topicos
relevantes que podem afetar a implantacdo e / ou a utilizagdo de um sistema de custos por
uma entidade governamental. Sao eles:

a) A entidade pubica precisa estabelecer metas e estratégias para a implementacio de
um sistema de custos, sendo preferivel que esta implementacdo ocorra de forma
progressiva;

b) E necessdrio que seja estabelecida de que forma as informacdes sobre os custos
irdo afetar a formulagao do orcamento;

c¢) A utilizacdo de estudos feitos por usudrios ou especialistas pode ajudar a
aperfeicoar o sistema de custos;

d) Os gestores de menor nivel hierdrquico precisam ter acesso a uma quantidade
suficiente de informagdes para que utilizem o sistema de custos em seus processos
decisérios;

e) E imprescindivel que o pessoal que trabalhario com o sistema, recebam
treinamento para que possam interpretar as novas informacgdes e adotar as medidas
adequadas.

4 Contabilidade de Custos no setor piublico — A proposta do governo federal brasileiro

As primeiras ideias sobre a utilizacdo das informagdes sobre custos no setor publico
brasileiro remontam a década de 1960. O Estatuto de Direito Financeiro brasileiro (BRASIL,
1964) apresenta estas ideias ao associar a necessidade de: (i) estimativas “[...] dos custos das
obras a realizar e dos servi¢os a prestar [...]” para compor a proposta orcamentdria; e, (ii)
determinar os “[...] custos dos servigos industriais [...]” através das informacdes contdbeis.

Ainda naquela época, a reforma na Administragdo Publica Federal (BRASIL, 1967)
ressaltou a importancia e a obrigacdo do acompanhamento dos custos governamentais. As
informacdes sobre custos foram, também, associadas a avaliagdo dos resultados da gestdo
publica. Mais uma vez, foi atribuida aos servicos de Contabilidade a responsabilidade de
apurar os custos da atividade estatal.

Apesar das previsOes na legislacdo, nas trés décadas seguintes ndo houve a
implementacdo de um sistema de custos no governo federal brasileiro. Ressalta-se, entretanto
que na década de 1980 (BRASIL, 1986) foi proposta a ideia de que a apuragdo de custos no
setor publico federal deveria envolver a totalidade dos projetos e das atividades
governamentais, considerando-se as informagdes da execucdo fisica e financeira do
or¢amento publico.

No ano de 2000, a ideia de um sistema de custos é retomada no setor publico através
da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000). Este normativo estabelece que a
Administragdo Publica deva manter um “[...] sistema de custos que permita a avaliacdo e o
acompanhamento da gestdo or¢amentdria, financeira e patrimonial”.

Nos ultimos trés anos, a Administracdo Publica Federal vem discutindo os principais
conceitos relacionados com a gestdo e a apuragdo de custos no setor publico. As discussoes
foram consolidadas no documento “Sistemas de Informagdes de Custos no Governo Federal”
(BRASIL, 2008), que apresenta as diretrizes utilizadas no desenvolvimento de um sistema
homoénimo, cujo funcionamento foi iniciado em 2010. Na continuagdo, apds serem
demonstrados os principais aspectos da evolucao do uso da Contabilidade de Custos no setor
publico federal brasileiro, passa-se a apresentacdo das principais ideias do supracitado
sistema.
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Segundo o MPOG (Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao) a avaliagdo dos
gastos publicos, do ponto de vista qualitativo, envolve a avaliacdo de: (i) desempenho; (ii)
produtos e projetos; (iii) programas; e, (iv) politicas (BRASIL, 2008, p. 7). Este processo
avaliativo demanda diversos tipos de informagdes, dentre eles, os custos da atuagdo estatal.
Desta forma, a implementagao de um sistema de custos fornece informacdes relevantes para
esta avaliacdo.

Em razdo do volume de recursos necessarios para o desenvolvimento de um sistema
de custos, o MPOG (BRASIL, 2008, p. 8-10) propde uma “[...] solu¢do mais simples [...]”
focada no apoio a tomada de decisdo e destinada a:

a) Auxiliar na formacdo de bens ou servicos, cujo fornecimento ocorra mediante

pagamento direito dos cidadaos;

b) Avaliar a eficiéncia alocativa tendo como foco a redugdo dos gastos publicos;

c) Avaliar a eficiéncia operacional, isto é, o desempenho da gestdo publica, tanto das

entidades, quanto dos gestores;

d) Auxiliar a tornar mais transparente, para a sociedade, a utilizacdo dos recursos

publicos.

Do ponto de vista organizacional, a SOF (Secretaria de Orcamento Federal) e a STN
(Secretaria do Tesouro Nacional) sdo os 6rgdos responsaveis pela gestao do sistema de custos
na esfera federal. Este sistema utiliza as informac¢des contdbeis como fonte principal de dados,
prescindindo, entretanto, de outras fontes informacionais (BRASIL, 2008, p. 11-13).

O Sistema de Informagdes de Custos do Governo Federal (SIC) trabalha com quatro
grupos de objetos de custos: (i) custo de pessoal; (ii) custo dos produtos das acdes
or¢amentdrias; (iii) custos dos programas do Plano Plurianual; e, (iv) custo das unidades
or¢camentdrias. Como método de alocagdo foi empregado o custeio direto. A alocacdo apenas
dos custos diretos foi em decorréncia:

a) Da relacdo custo beneficio deste método de alocagdao, quando comparado com o0s

outros métodos que incorporam também os custos indiretos;

b) Da auséncia da necessidade de se estabelecer critérios para rateios dos custos

indiretos;

¢) Da manutengdo da estrutura informacional utilizada no sistema de planejamento e

orcamento do governo federal, estrutura esta que também ¢é utilizada nas
informacdes contdbeis governamentais.

Em relacdo a este dltimo item, ressalta-se que os objetos de custos empregados neste
sistema, conforme foi exibido anteriormente, mantém forte correlacdo com as informagdes
financeiras da execugdo orcamentaria, nos moldes definidos no Siafi (Sistema Integrado de
Administracdo Financeira). Apesar de serem a principal fonte informacional, os dados
oriundos do Siafi necessitam de reconciliagdo para se tornarem adaptados as necessidades do
sistema de custos.

A reconciliagdo das informagdes do Siafi foi feita com bases no modelo adaptado da
proposta de Machado (2002). Buscou-se aproximar as informagdes sobre a execugdao da
despesa orcamentdria com a ideia de custos na visdo contdbil financeira. Estas informagdes
reconciliadas compreendem as varidveis financeiras das informacdes sobre o custo. As
variaveis fisicas sdo originadas de outros sistemas utilizados na esfera federal, tais como, o
Sigplan (Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento) e o Siape (Sistema Integrado
de Administracdo de Recursos Humanos).

A proposta de Machado (2002, passim) busca o desenvolvimento de um sistema de
custos que permita a avaliacdo do desempenho dos gestores publicos, em especial, quanto a
eficiéncia, a eficidcia e a efetividade na utilizagdo dos recursos publicos. Segundo esta
proposta, os objetos de custos devem ser definidos de acordo com as classificacOes
or¢amentdrias utilizadas pelo ente publico. Como fonte informacional, o sistema busca definir
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as informagdes sobre os custos a partir dos dados sobre as despesas or¢camentdrias liquidadas,
isto €, a partir dos registros sobre a execucao da despesa publica. Como método de custeio, o
sistema propde a adocao do custeio direto.

O MPOG (BRASIL, 2008, p. 13-15) destaca, todavia, que alguns aspectos dificultam a

implementagdo do sistema de custos. Sdo eles:

a) Diversidade e flexibilidade: As variadas e muitas vezes divergentes caracteristicas
das entidades publicas, assim como, dos bens ou servi¢os ofertados por estas,
impdem o desenvolvimento de um sistema flexivel, que se adapte a real
necessidade destes entes;

b) Contabilidade Financeira: Em razdo das informagdes contdbeis serem a principal
fonte do sistema de custo, quanto mais préximas forem estas dos padrdes da
Contabilidade Financeira e das Normas Internacionais de Contabilidade, mais
aprimoradas e compreensiveis serdo as informagdes sobre custos. Desta forma,
serdo necessdrias mudancas nos padrdes contdbeis usados no setor publico
brasileiro para aproxima-los dos padrdes contdbeis internacionais;

c) Aperfeicoamento da gestdo publica: Como as informacdes do sistema de custos
serdo oriundas de outros sistemas, faz-se necessdrio que sejam realizadas
melhorias nas atividades governamentais, afim de que as informacdes
correspondam a realidade vivenciada pelas entidades publicas e que o custo
apurado seja o mais préximo do custo real.

5 Analises comparativas entre a proposta brasileira e as ideais da IFAC

Conforme foi demonstrado no item anterior, apesar das exigéncias que foram feitas
por alguns normativos nacionais, apenas nos ultimos anos foram dados os primeiros passos
para o desenvolvimento e a implanta¢do de um sistema de custos para todo o governo federal.

Nota-se entdo, que a experiéncia federal brasileira, € consequentemente o seu sistema
de custos, é bastante recente, estando em fase de adaptacdo aos sistemas e a realidade
vivenciada pelas entidades governamentais.

A primeira comparagdo estd relacionada com as fungdes atribuidas as informagdes
sobre os custos apurados. A seguir € apresentado um quadro analitico.

Brasil
Funcao IFAC Apenas na | Apenas no | Legislacio
legislacao sistema e sistema
Auxiliar na elaboragdo do orcamento. Sim Sim Nio Nio
Controlar e reduzir custos. Sim Nio Nio Sim
Definir pregos e taxas. Sim Nio Nio Sim
Avaliar o desempenho financeiro. Sim Nio Nio Sim
Avaliar os programas governamentais. Sim Nio Nio Sim
Auxiliar em decisdes econdmicas. Sim Nio Nio Sim
Tornar transparente o uso de recursos publicos. Nio Nio Sim Nio

Fonte: Dados da pesquisa, 2010.
Quadro 2 — Comparativo das fun¢des das informagdes sobre custos.

Talvez em razdo de se encontrar em fase de adaptagdo, o sistema federal de custos nao
atribui as suas informacdes a funcionalidade de auxiliar na elaboracdo de orcamentos futuros.
Outras razdes para tal fato podem estar relacionadas com a utilizagdo do regime caixa para o
or¢amento ou pelo método de alocagao empregado pelo sistema, pois este considera apenas os
custos diretos.

Em relagcdo aos demais itens destacados pela IFAC, percebe-se que tanto a legislacao
nacional atribui as informagdes sobre os custos aquelas funcionalidades, como o sistema
desenvolvimento se propde ao auxilio daquelas. Uma especial ressalva se refere a dar
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transparéncia a utilizagdo de recursos publicos. Esta funcionalidade ndo foi expressamente
destacada pela IFAC, sendo feita pela Administracao Pubica brasileira.

O ato de dar transparéncia ao uso de recursos publicos pode ser considerado, de um
ponto de vista amplo, como sendo parte da funcionalidade de controlar os custos das
atividades estatais. Entretanto, sob outro ponto de vista, a transparéncia envolve muito além
do controle administrativo dos referidos custos, englobando a evidenciagdo, sem o uso
excessivo de terminologias técnicas, das informacdes sobre custos para a sociedade. Desta
forma, optou-se, nesta pesquisa, por esta segunda Otica e consequentemente pela sua inclusao
no quadro anterior.

A segunda comparacdo se refere ao método de alocagdo de custos. No sistema
brasileiro apenas sao alocados os custos diretos, ndo havendo rateios dos custos indiretos.

As principais vantagens do custeio direito s@o: (i) a simplificacdo do processo de
alocacdo de custos; e (ii) a redugdo da subjetividade presente nos critérios de rateios. Neste
método de alocacdo, apenas os custos vinculados diretamente aos objetos sdo apropriados a
estes.

Apesar das vantagens anteriormente citadas, a alocacdo apenas dos custos diretos
fornece uma informacao incompleta dos custos das atividades governamentais. Como, por
exemplo, os gastos com pessoal sdao alocados em um udnico objeto, “custo de pessoal”, nao
sendo rateado entre os programas governamentais executados. Desta forma, os gastos com
mao de obra, que compreende uma parcela significativa para um prestador de servigos como a
Administracdo Publica, ndo é alocado aos programas publicos, causando distor¢des na
composi¢do dos custos destes.

Da mesma forma, o uso somente dos custos diretos ndo propicia a utilizacdo de
técnicas avancadas de gerenciamento de custos. Também, conforme foi destacado na primeira
comparacdo, o custeio direto torna a informacdo sobre custos incompleta para auxiliar a
elaboracdo de or¢amentos futuros. Esta situacdo reduz a precisdo nas avaliagdes da atuacdo
estatal.

A préxima comparagdo diz respeito aos tipos de custos que podem ser obtidos no
sistema brasileiro. A principio, considerando a prética atual adotada no Siafi para o registro da
execugdo or¢amentdria, o sistema federal de custos fornece informacdes do tipo custo total, de
acordo com as caracteristicas destacadas pela IFAC. Entretanto, tendo em consideracdo a
estrutura de dados que podem ser armazenados no Siafi sobre a execugdo orcamentdria, o
sistema nacional pode oferecer informagdes sobre custos do tipo controldvel.

Sobre esta estrutura de dados, destaca-se que o Siafi possui um campo denominado
“plano interno”, ou simplesmente PI, que na atualidade pode ser livremente utilizado pelas
entidades publicas usudrias do Siafi. Este campo é comumente empregado como um controle
interno da execucdo orcamentdria. Em razdo de padronizacdo a ser adotada pelos 6rgdos
responsaveis pelo sistema de custos ou pelas entidades governamentais de maneira
independente, o referido campo pode funcionar como um centro de responsabilidade. Isto
permitird o uso do custo controlavel, nos moldes descritos pela IFAC.

O quarto tdpico a ser comparado se refere a reconciliacdo das informag¢des oriundas da
Contabilidade Financeira. Em primeiro lugar, faz-se necessario destacar, mais uma vez, que
as informagdes da Contabilidade Financeira, oriundas do Siafi, sdo a principal fonte
informacional do sistema federal de custos. Em segundo, no setor publico brasileiro ndo esta
consolidado o uso das Normas Internacionais de Contabilidade.

De acordo com o que foi apresentado no item anterior, verificou-se que as informagdes
sobre a execugdo orcamentdria, extraidas do Siafi, sdo ajustadas para se aproximarem a ideia
de custos e serem armazenadas no sistema. A maioria destes ajustes decorre de
particularidades da execu¢do or¢amentdria no Brasil, tais como, regime de caixa, restos a
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pagar, a classificagdo de investimentos, de inversdes financeiras e de amortizagido da divida
como sendo despesa orcamentdria, entre outras.

Ainda sobre este topico, ressalta-se que a prépria Administragcdo Publica Federal
(BRASIL, 2008, p. 14) admite que a aproximagdo das normas contibeis aplicdveis no setor
publico nacional aos padrdes internacionais propiciard o aprimoramento das informacdes
sobre custos.

A quinta comparagdo envolve a estrutura de integragdo entre o sistema de custos e
demais sistemas utilizados. O sistema federal de custos recebe informacdes dos principais
sistemas de gestdo administrativa do governo federal. As varidveis financeiras sdo extraidas
do Siafi e as varidveis fisicas dos sistemas: (i) Sigplan; (ii) Siape; (iii) Sidor (Sistema
Integrado de Dados Orcamentérios); (iv) Siasg (Sistema Integrado de Administragao de
Servicos Gerais); e (v) Spiu (Sistema de Patrimdnio Imobilidrio da Unido).

Em relacdo a proposta da IFAC, nota-se que no sistema brasileiro esta integracdo é
parcial. O sistema de custos apenas obtém informagdes dos supracitados sistemas gerenciais,
nao havendo intercambio de informagdes entre ele e os demais sistemas. O fluxo de
informacdes entre os sistemas auxiliaria no aperfeicoamento da apuracdo dos custos de um
ente publico.

A proxima comparagdo se refere aos relatorios fornecidos pelo sistema de custos. De
acordo com as abordagens identificadas pela IFAC, € possivel afirmar que o sistema federal
de custos adota uma abordagem de relatérios padronizados e hierarquicamente vinculados.

Cada objeto de custo definido no sistema nacional apresenta divisdes com niveis
hierarquicos. Desta forma, as informagdes sobre os custos podem ser agrupadas segundo o
nivel hierdrquico desejado. Por exemplo, as informacdes de custos podem ser agregadas por
unidade or¢amentdria, em seguida por 6rgao e, por tltimo, em 6rgao superior. Estes niveis sao
os mesmos utilizados no registro da execucdo orcamentdria, segundo logica criada para o
Siafi.

Conforme foi apontado anteriormente, a padronizacdo do preenchimento do campo
“plano interno” no Siafi pode propiciar a utilizacao de centros de responsabilidade de custos
e, consequentemente, a adi¢cdo de novos niveis hierdrquicos aos relatorios.

Ainda em se tratando dos relatérios do sistema de custos, destaca-se que a legislacao
nacional ndo impde expressamente a obrigatoriedade da divulgacdo destes.

A ultima comparacdo se associa aos topicos relevantes destacados pela IFAC e que
podem afetar o desenvolvimento e o uso de um sistema de custos no setor governamental.

A implantagdo do sistema federal de custos vem ocorrendo de maneira progressiva, o
que acompanha a recomendagdo da IFAC. Outra recomendacio que comecga a ser atendida € a
realizacdo de treinamentos para os agentes publicos que operacionalizacdo o sistema.
Entretanto, ndo hd uma definicao clara da forma como as informacdes sobre os custos afetardo
a elaboracdo da proposta orcamentéria.

Na continuacao € apresentado um quadro resumo com as principais caracteristicas do
Sistema de Informagdes de Custos do Governo Federal.

Item de comparacio Caracteristicas

Controlar e reduzir custos;

Definir precos e taxas;

Avaliar o desempenho financeiro;

Avaliar os programas governamentais;
Auxiliar em decisdes econOmicas;

Tornar transparente o uso de recursos publicos.

Fungdes das informacdes sobre custos.

Meétodo de alocacdo de custos. Custeio direto.

e (Custo total;

Tipos das informagdes sobre custos. )
e Custo controldvel.

Reconciliagdo das informagdes financeiras. e Realiza reconciliagdo das informacdes financeiras;
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e A Contabilidade Publica brasileira ndo adota
completamente as Normas Internacionais de
Contabilidade.

Integracdo parcial entre o sistema de custos e demais

Integracao sistémica. . o
grag sistemas utilizados.

Relatérios ~ padronizados e  hierarquicamente

Relatérios fornecidos pelo sistema. .
vinculados.

¢ Implantacdio de maneira progressiva;

Tépicos relevantes sobre a implantag@o do sistema. . e
e Treinamento aos agentes publicos.

Fonte: Dados da pesquisa, 2010.
Quadro 3 — Principais caracteristicas do Sistema de Informacdes de Custos do Governo Federal.

6 Consideracoes finais

As informagdes sobre os custos da atuacdo governamental sdo de grande valia para os
processos decisorios dos cidaddos e dos gestores publicos.

Em nosso pais, ao longo das tultimas décadas o debate sobre a necessidade de um
sistema de custos, para a esfera federal, vem sendo refletido nas insercdes realizadas na
legislacao nacional sobre os gastos publicos. Nos dltimos trés anos, o resultado dos esforcos
de estudiosos, legisladores e gestores publicos, dentre outros atores sociais importantes,
culminou com o desenvolvimento e a implantacdo do Sistema de Informacgdes de Custos do
Governo Federal.

Em razdo disto, a presente pesquisa objetivou, primordialmente, analisar de modo
comparativo as principais caracteristicas do sistema federal brasileiro de custos, sendo
utilizadas, como parametro, as recomendacdes feitas pela IFAC.

As caracteristicas do sistema brasileiro, apesar de este ser bastante recente,
demonstram-se similares a algumas das recomendacdes da IFAC. Além de servir para o
controle dos gastos publicos, o sistema se propde a fornecer informacdes destinadas a avaliar
o desempenho operacional e financeiro da Administracdo Publica Federal e a evidenciar de
modo transparente o uso do erario.

O sistema federal de custos aloca somente os custos diretamente relacionados com os
seus quatros objetos de custos: (i) custo de pessoal; (ii) custos dos produtos das agdes
or¢amentdrias; (iii) custos dos programas do Plano Plurianual; e, (iv) custos das unidades
orcamentarias. Apesar de evitar alguma subjetividade inerente aos critérios de rateio, o uso do
custeio direto torna a informacao sobre custos incompleta, em especial, quando se pretende
realizar avaliacdes de desempenho.

As informagdes financeiras da execucdo orcamentdria, origindrias do Siafi,
compreendem a principal fonte informacional do sistema de custos. Estas informacdes sofrem
ajustes, através de um modelo adapto da proposta de Machado (2002), de forma a se tornarem
informacdes sobre custos. Em relacdo a integracdo entre o sistema de custos e os demais
sistemas ela € parcial, pois nao hd troca de informagdes entre ele e os demais sistemas.

Entretanto, algumas caracteristicas do sistema federal de custos ndo exibem
consonancia com as perspectivas da IFAC e demonstram aspectos a serem considerados para
o aperfeicoamento do sistema. Sao elas:

a) E necessdrio haver uma maior integracio entre o sistema de custos e os demais

sistemas gerenciais que sdo utilizados pela Administracdo Publica Federal;

b) O alinhamento das normas contdbeis brasileiras aplicadas ao setor publico as
Normas Internacionais de Contabilidade pode propiciar melhorias na qualidade das
informacodes financeiras e, por consequéncia, nas informagdes sobre 0s custos;

c¢) A alocagdo, também, dos custos indiretos tornard completa as informagdes
fornecidas pelo sistema.
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Ressalta-se que as perspectivas apresentadas pela IFAC compreendem tdo somente um
conjunto de préticas bem-sucedidas adotadas por alguns paises. As comparacdes realizadas
nesta pesquisa buscaram descrever em que a experiéncia brasileira se aproxima ou se afasta
daquelas perspectivas. A ndo consonancia ndo representa uma impropriedade do sistema em
andlise, pois, cada pais pode adotar solucoes divergentes dos demais, mas que se adéquam a
realidade vivenciada por suas entidades.
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