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RESUMO

Nos ultimos anos, verifica-se um forte movimento de transferéncia de conceitos e préticas
tipicos da esfera privada para a publica, tais como: eficiéncia, eficdcia, efetividade,
economicidade, resultados e transparéncia. A oferta ilimitada de recursos e a exigéncia
crescente pela accountability justificam esse movimento. Para operacionalizar a aplicacdo
desses conceitos, a administracdo publica utiliza-se de algumas ferramentas, como o controle
de custos e o orcamento gerencial. Este trabalho enfoca a utilizacdo de sistemas de custeio
pelas instituicOes publicas brasileiras, bem como sugere a implementa¢do de um modelo de
or¢amento baseado em atividades. O estudo teve por objetivos definir as caracteristicas
desejdveis para um sistema de custos e informacdes gerenciais e propor medidas para que as
informacdes de custos possam subsidiar o processo or¢camentdrio. Para atingi-los, foram
tracados objetivos especificos, que consistiram, basicamente, em analisar o papel da gestdo de
custos e do orcamento no dmbito da administragdo publica e em estudar o sistema de custos
ABC implementado numa institui¢do autarquica da administracdo publica indireta, o Banco
Central do Brasil. A pesquisa teve uma abordagem qualitativa, contemplando a realizacdo de
entrevistas semiestruturadas com representantes da instituicdo. As evidéncias sugerem que
devem ser tomadas medidas para aumentar a utilizacdo gerencial do sistema, sob pena de se
tornar uma simples rotina burocritica a ser cumprida. Ademais, a pesquisa evidencia uma
economia significativa de recursos na proposta or¢camentdria quando se utilizam o custeio
baseado em atividades e o orcamento baseado em atividades.

Palavras-chave: Sistema de custos. Custeio baseado em atividades. Orcamento baseado em
atividades. Administragdo publica.



ABSTRACT

In the last years, there has been a strong tendency of transferring typical business management
concepts and practices to the public administration, such as: efficiency, efficacy,
effectiveness, economy, results and transparency. The limited offer of resources, as well as
the growing demand for accountability, justifies that movement. In order to put the
aforementioned concepts into operation, the public administration uses some mechanisms,
among them cost management and budget management. This work focuses on the use of cost
management systems by brazilian public entities and suggests the implementation of an
Activity-based bugeting. The study aimed to define the characteristics desirable for a system
of cost and management information and propose measures for which cost information can
support the budget process. To achieve these goals were outlined specific goals that basically
consisted in analyzing the role of cost management and budget within the public
administration as well as a study of ABC cost system implemented in a federal institution of
indirect administration, the Central Bank of Brazil. The study was a qualitative approach,
considering the semi-structured interviews with representatives of the institution. Evidence
suggests that measures should be taken to increase the use of the management system under
pain of becoming a mere bureaucratic routine to be fulfilled. Moreover, research shows a
significant saving of resources in the budget proposal utilizing the Activity-based costing and
Activity-based budgeting.

Keywords: Cost systems. Activity-based costing. Activity-based budgeting. Public
administration.
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1 INTRODUCAO

As transformacdes nos ambientes econdmico, social, politico, tecnolégico e ambiental
em que as institui¢des estdo inseridas vém exigindo que as organizagdes, para permanecerem
atuando no mercado competitivo, reestruturem seus processos € produtos, no intuito de
obterem maior qualidade, confiabilidade, controle de custos e diferenciacao.

Os avancos na tecnologia da informagao tém levado a inovacdes e mudangas na coleta,
mensuragdo, andlise e comunica¢do das informacdes entre e dentro das organizacoes,
facilitadas por tecnologias, tais como comércio eletronico, intranet, transferéncia eletronica de
informacdes e sistemas avancados de planejamento e controle. Segundo Burns e Vaivio
(2001), para muitos pesquisadores esse novo cendrio implica também diversas mudangas na
otica da Contabilidade Gerencial, a qual pode ser entendida como o processo de identificar,
coletar, mensurar, classificar e reportar informacdes que sejam tteis para os gestores no
planejamento, controle e processo decisorio (HANSEN e MOWEN, 2003).

O ambiente das organizacdes publicas nao foge a essa regra. Surgido na década de
1980, o termo Nova Gestdo Puiblica (NGP), entendido como uma nova perspectiva de pensar
a gestdo de forma mais integrada e focada sobretudo no aspecto central da gestdo do bem
comum, tem sido utilizado em todo o mundo, demonstrando ser uma tendéncia global em
direcdo a um tipo de reforma administrativa e contribuindo para a elaboracdo de uma visdo
mais econdmica e gerencial da administracdo governamental.

Segundo Matias-Pereira (2007), o principal desafio da gestdo publica contemporanea é
promover o desenvolvimento econdmico e social sustentdvel, em um ambiente de répidas e
profundas mudangas. Tal desafio impde as administragdes publicas a necessidade de repensar
o modelo de gestdo, a0 mesmo tempo em que exige mecanismos inovadores de
relacionamento com a sociedade. Nesse esfor¢co, os governos devem dedicar atencdo especial
a ética, a moral e a transparéncia na administracao publica, questdes essas bem refletidas no
termo accountability.

Nesse novo contexto, a edicdo da Lei Complementar 101/00, intitulada “Lei de
Responsabilidade Fiscal” (LRF), foi um marco para a administracdo publica, na medida em
que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal,
mediante a¢des capazes de prevenir riscos e corrigir desvios que possam afetar o equilibrio

das contas publicas. Essa lei criou as condi¢des para a implantacdo de uma nova cultura
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gerencial na gestdo dos recursos publicos e incentivou o exercicio pleno da cidadania,
especialmente no que se refere a participagdo do contribuinte no acompanhamento da
aplicacdo dos recursos publicos. Também determinou que as administragcdes publicas
mantivessem sistemas de custos capazes de permitir a avaliacdo e o acompanhamento da
gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial. Por fim, ela impulsionou o Banco Central do
Brasil (BCB) a desenvolver e implantar o Sistema de Custos e Informacdes Gerenciais
(SCIG), destinado a apurar os custos das atividades desempenhadas e dos produtos gerados
pela institui¢do. Concebido para ser um instrumento de apoio a gestdo, o sistema permite a
apuracdo, o detalhamento e a andlise dos custos dos servicos, atividades, processos e
macroprocessos distribuidos pela estrutura organizacional da autarquia, ai compreendendo
diretorias, unidades, subunidades e regionais (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2004).

Previamente a implantacdo do SCIG, foram realizados estudos para definir o método
mais adequado as necessidades da organizacgdo, tendo sido escolhido o Activity-Based Costing
(ABC), ou Custeio baseado em atividades. Segundo Alonso (1998), os servicos prestados
pelos 6rgdos da administragdo publica sdo revestidos de complexidade e heterogeneidade,
muitas vezes, sendo dificil identificar de forma precisa qual é o produto. Pelo fato de os
sistemas ABC terem uma arquitetura flexivel e explorarem as especificidades de cada
instituicao, sugere-se sua aplicacdo também ao setor publico. No caso particular do BCB, a
equipe responsavel pela implantacdo do SCIG efetuou algumas adaptagdes, afastando-se de
conceitos preconizados pela literatura especializada em relacio ao método, abracando o
pragmatismo como forma de viabilizar a operacionalizacdo do sistema.

Apesar de apresentar uma série de desvantagens, por exemplo, a necessidade de lidar
com um grande numero de atividades nas organizacdes, gastos elevados para a sua
implantacdo e falta de conhecimento, envolvimento e comprometimento dos empregados
envolvidos, a metodologia ABC é uma ferramenta util em programas de reestruturacio e de
melhoria de gestdo. Isso porque ela ndo apenas apura os custos ja incorridos como simula os
impactos nos custos decorrentes de acdes de melhoria de processos ou de reengenharia deles
(ALONSO, 1998).

A partir dos assuntos expostos, este estudo busca definir as caracteristicas de um
sistema de custos no setor publico e propor medidas para que as informagdes geradas por ele
possam subsidiar a tomada de decisdo gerencial, principalmente no que diz respeito aos

processos de planejamento e or¢amento.
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1.1 Justificativa e problema de pesquisa

No contexto da Nova Gestao Publica, os gestores do setor publico vém tendo que
demonstrar, cada vez mais, uma geréncia mais participativa e consciente com a necessidade
de planejar, controlar e antecipar-se aos fatos. Uma maior autonomia deciséria tem sido
observada e, em consequéncia, maior flexibilidade e maior iniciativa t€m caracterizado os
comportamentos no setor.

Tais afirmagdes sdo validas inclusive no que diz respeito aos 6rgaos e entidades que,
pela natureza de suas atividades, atuam de forma monopolista ou exclusivista, como € o caso
dos diversos servicos prestados pelo Estado; em particular, pelo Banco Central do Brasil. A
adocdo crescente de praticas de benchmarking entre as agéncias governamentais nacionais —
e entre estas e suas similares de outras nacionalidades — gera oportunidades tnicas para se
avaliar e comparar os servicos e processos de trabalho, com o propésito de melhorar a
organiza¢cdo (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2004).

Essa nova abordagem gerencial permite ainda que temas antes pouco explorados na
gestdo publica, como planejamento, controle gerencial, gestdo de custos e accountability,
assumam a possibilidade de utilizacdo imediata e demandem respostas urgentes na
disponibilizacdo de instrumentos de contabilidade gerencial que possam mensurar a
eficiéncia, a eficicia e a efetividade das entidades publicas.

O BCB estd em sintonia com essa nova tendéncia, na medida em que vem, nos dltimos
anos, esforcando-se para implantar ferramentas que auxiliem na gestdo e que busquem uma
melhor utilizagdo dos recursos, bem como uma maior transparéncia de suas acdes perante a
sociedade. A alta diretoria encontra-se empenhada nesse propdsito, tanto que o ultimo
processo de revisdao do planejamento estratégico teve inicio em dezembro de 2009 e em marco
de 2010 foi validada a versao final. Essa versao, que se encontra em vigor em 2012, tem como
um de seus objetivos estratégicos o aprimoramento da governanga, da estrutura e da gestao da
instituicdo. Também fazem parte das orientacdes estratégicas a missdo, a visao de futuro e os
valores organizacionais que devem nortear a instituicdo, sendo eles: ética, exceléncia,
compromisso com a instituicdo, foco em resultados, transparéncia e responsabilidade social, o
que também demonstra a preocupaciao do BCB com a gestao.

Motivado por esse atual contexto institucional, por uma postura mais gerencial que o
atual estdgio da administracdo publica requer e pela criagdo de um sistema de custos do

Governo Federal em 2011, este trabalho tem como principal foco o Sistema de Custos e
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Informacgdes Gerenciais do BCB. Oito anos ap6s sua implantacdo € necessdrio promover uma
revisdo critica dos beneficios alcangados, dos problemas e das dificuldades que o sistema vem
enfrentando, tais como: falta de credibilidade por parte dos servidores, baixa utilizagao
gerencial por parte dos gestores, distanciamento da realidade (principalmente no que se refere
a falta de atualizacdo continua das atividades e processos) e desvinculacao dos dispositivos de
planejamento e orcamento. No que se refere a este ultimo fator, é fundamental que o sistema
de custos esteja vinculado a essas duas importantes ferramentas de controle, o que, até a data
de elaboracao deste trabalho, ndo havia sido feito.

Na teoria, a existéncia de um sistema de custos nas organizacdes da administracao
publica proporciona melhor conteido informacional para subsidiar as decisdes
governamentais na alocacao eficiente dos recursos e gerar condi¢des apropriadas a promocgao
da qualidade do gasto publico (FERNANDES, 2011). Para avaliar o desempenho e a
qualidade do gasto, € preciso apurar indicadores que demonstrem relagdes envolvendo o
consumo de recursos, a quantidade e a qualidade dos produtos e servigos e o atendimento das
necessidades dos usudrios. De acordo com Silva e Drumond (2004), por meio da utilizagao
dos indicadores de desempenho “torna-se possivel a administracdo publica verificar
desperdicios e avaliar as relacOes entre custo e beneficio das diversas alternativas de politicas
que estdo a disposi¢do dos gestores publicos”, permitindo que os bens puiblicos possam ser
produzidos com menor custo e maior eficiéncia e eficécia.

Ainda segundo esses autores, a Contabilidade de Custos, em face de suas
caracteristicas naturais, apresenta-se como um instrumental adequado ao oferecimento de
informagdes capazes de permitir uma melhor tomada de decisdo por parte dos administradores
publicos, uma vez que revela com maior clareza os pontos de desperdicios cometidos,
permitindo, assim, a realocagdo de recursos em projetos e programas que melhor agreguem
resultados para a sociedade.

Enfim, apesar da teoria apontar uma série de vantagens e beneficios da Contabilidade
de Custos, o que pode ser observado hoje sdo incertezas em relagdo as caracteristicas
desejaveis dos sistemas e um elevado grau de dificuldade na implantacdo dos mesmos.
Quando existentes, observa-se uma baixa utilizacdo desses dispositivos para a tomada de
decisdo gerencial e para a elaboragcdo da proposta or¢camentdria das institui¢des publicas. Vé-
se que € preciso avangar paulatinamente em sua utiliza¢do gerencial, sob pena de reduzi-los a

simples rotinas burocréticas a serem cumpridas.
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Diante disso, o estudo aqui desenvolvido contempla os seguintes problemas:

e (Quais s@o as caracteristicas desejaveis para um sistema de custos e informacgdes
gerenciais ser utilizado como uma ferramenta de planejamento e controle em uma
instituicao publica?

® Que medidas podem ser tomadas para que as informacdes de custos subsidiem o

processo orcamentario?

A pesquisa torna-se relevante pelo fato de que muitos 6rgaos publicos brasileiros ainda
ndo praticam a sistemética de apurag@o de seus custos e tampouco os utilizam como subsidio
para a elaboracdo da proposta or¢camentdria. Assim, o modelo desenvolvido, os beneficios e as
melhorias sugeridas podem constituir-se em uma oportunidade de oferecer a esses 6rgaos a
motivacdo e as informagdes necessdrias para o empreendimento de agdes semelhantes.
Também poderd servir como referéncia para outras autarquias e outros bancos centrais

interessados em apurar seus custos.

1.2 Objetivos

O desenvolvimento do trabalho procurard alcancgar os seguintes objetivos:

1.2.1 Objetivo geral

Definir as caracteristicas desejdveis para um sistema de custos e informagdes
gerenciais ser utilizado como ferramenta de planejamento e controle em uma instituicdo

publica e propor medidas que permitam atrelar essas informagdes ao processo or¢camentario.

1.2.2 Objetivos especificos

a) Realizar um diagndstico do sistema de custos implantado pelo BCB, destacando os
principais beneficios, dificuldades e problemas trazidos por ele;

b) Verificar se 0 modelo implantado atende as necessidades dos usudrios e gestores; e

c) Estudar e sugerir medidas que possam aumentar a utilizacdo gerencial do sistema,
dentre elas o aproveitamento das informag¢des de custos na elaboragdo da proposta

orcamentaria da instituicao.
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1.3 Estrutura do trabalho

Esta pesquisa estd estruturada em seis capitulos, incluindo esta introdugdo, que
compreende: a justificativa e o problema de pesquisa, os objetivos e a estrutura do trabalho.

No capitulo 2, desenvolve-se o referencial tedrico, contemplando a revisdo da
literatura que trata das dimensdes, abordagens e teorias implicadas no estudo proposto. Os
principais temas tratados dizem respeito a administracdo publica e as formas de controle
gerencial praticado nesta esfera.

No capitulo 3, expde-se a legislacdo brasileira correlata ao referencial tedrico,
destacando os principais dispositivos legais que norteiam a administragdo publica.

No capitulo 4, descrevem-se os procedimentos metodolégicos utilizados na realizagao
do estudo empirico, incluindo: abordagem, tipo de pesquisa, unidade de andlise e unidade de
observacao investigadas, instrumentos de coleta dos dados, tratamento e andlises dos dados.

No capitulo 5, procede-se a apresentacdo, andlise e interpretacdo do estudo de caso e
dos resultados da pesquisa.

No capitulo 6, formulam-se as consideracdes finais, com as conclusdes acerca do tema
estudado, as limitacdes da pesquisa, as sugestdes para estudos futuros e as contribuicdes da

pesquisa para a academia e para a gestao.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo estd estruturado de forma a conter uma explanagao sobre o atual estado
da administracdo publica e alguns dos principais instrumentos de controle gerencial

necessarios a uma gestao publica eficaz, por exemplo, o sistema de custos e o orcamento.

2.1 Administracao publica

Em sentido amplo, a administragdo publica deve ser entendida como todo o sistema de
governo, compreendendo todo o conjunto de ideias, atitudes, normas, processos, instituicoes e
outras formas de conduta humana, que determina a forma de distribuir e exercer a autoridade
politica e de atender aos interesses publicos (MATIAS-PEREIRA, 2007). Segundo esse autor,
a administra¢do publica pode ser percebida como a estrutura do Poder Executivo que tem a
missdo de coordenar e implementar as politicas ptblicas.

Meirelles (1999, p. 59) define: “Administragdo publica é, pois, todo o aparelhamento
do Estado preordenado a realizagdo de seus servicos, visando a satisfacdo das necessidades
coletivas”. O autor argumenta que corresponde a um conjunto de operagdes com o objetivo de
alcancar os fins préprios do Estado e desenvolver-se por meio de 6rgdos especificos de cada
governo. Significa que administrar ndo € sé gerir os servicos publicos, mas também dirigir,
governar e exercer a vontade popular, com o objetivo de obter resultados que atendam aos
anseios da sociedade. Portanto, pode-se dizer que a administracdo publica consiste no
gerenciamento dos bens e servigos de interesses qualificados da sociedade nas esferas federal,
estadual, distrital e municipal, sempre visando ao bem comum.

O atingimento desse bem comum, de acordo com Meirelles (1999), requer que a
gestdo politica decorra da necessidade de os membros da sociedade se auto-organizarem,
regendo-se por constituicdes e leis proprias, podendo escolher seus governantes e legisladores
de acordo com os principios constitucionais. Como exemplo, a Constitui¢ao Federal de 1988
traz textualmente em seu art. 3°: “A constituicdo de uma sociedade livre, justa e soliddria, a
garantia do desenvolvimento nacional, a redu¢do das desigualdades sociais e regionais e a
promocao do bem de todos, sem preconceitos ou discriminagdo” (BRASIL, 2001).

Para garantir os preceitos contidos no artigo mencionado, o Estado precisa obter,
administrar e empregar meios patrimoniais que lhe possibilitem o desempenho das atividades

que se referem a realizacdo de seus fins (SOUSA, 1975). Isso leva a entender a existéncia de
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um processo de gestdo dos recursos financeiros, humanos e fisicos, cuja base gerencial deve
pautar-se nos diversos instrumentos da Contabilidade Gerencial, sob a responsabilidade da
administracao publica.

Nesse contexto, todos os entes publicos — 6rgaos e entidades —, sejam eles de nivel
federal, estadual ou municipal, devem objetivar satisfazer as necessidades coletivas, criando,
realizando e expandindo os servigos publicos executados pela administracdo publica. Para
Slomski (2003, p. 366), o servico publico € “o conjunto de atividades-meio e de atividades-
fim exercidas ou colocadas a disposicdo, prestadas diretamente, permitidas ou concedidas
pelo Estado, visando proporcionar o maior grau possivel de bem-estar social da
coletividade”.

O autor acrescenta que

[...] as atividades-meio t€m o objetivo de assegurar os controles internos da
Administracdo Publica mediante as fungdes de assessoramento e chefia e os
servigos auxiliares. J4 as atividades-fim t€ém como objetivo assegurar os
servigos caracterizados como essenciais, complementares e publicos, cuja
finalidade é a de promover o bem-estar social da coletividade (SLOMSKI,
2003, p. 366).

Diante desses argumentos conceituais, observa-se que administragdo publica € a
atividade em que os gestores publicos, independentemente das esferas de governo, procuram
satisfazer as necessidades de interesse publico. Para tanto, buscam interpretar as necessidades
e os anseios da sociedade no sentido de atendé-las mediante a prestac@o de servigos publicos,
bem como a disponibilizacdo de informagdes que possam ser utilizadas nas decisdes que
visem maximizar os recursos publicos disponiveis, cujas consequéncias devem ser a

continuidade, a melhoria e a expansdo das a¢des governamentais em prol da sociedade.

2.1.1 Nova Gestio Publica

Segundo Mello (2006), o processo de transicdo da administracdo de negdcios para a
administracio publica é conhecido como New Public Management (NPM) ou Nova Gestao
Publica (NGP), com uma caracteristica que enfatiza a maneira como o setor privado pratica a
gestdo. Esse processo de administracdo pressupde que o grupo unificado de préaticas, com
origem no setor privado, pode também ser aplicado no setor publico (POLLIT, 1990).

No contexto da NGP, segundo Gould e Parker (1999), as empresas do setor publico

tém adotado praticas da administracdo do setor privado, incluindo a busca pela eficiéncia e
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pela eficécia, a adocdo de sistemas de gerenciamento mais racionais, como o estabelecimento
de objetivos especificados e quantitativos, e a implantacdo de planejamento estratégico,
avaliacdo de desempenho, incentivos por desempenho e benchmarking.

Matias-Pereira (2007) explica que a ado¢do de uma nova cultura orientada para uma
visdo empreendedora na administracdo publica teve inicio na década de 1970, no Reino
Unido, com a eleicdo de Margaret Thatcher. No inicio da década de 1980, foi adotado pelo
governo Ronald Reagan nos Estados Unidos e, na sequéncia, ampliou-se pelos demais paises
anglo-saxonicos, como Austrdlia e Nova Zelandia. Na América Latina, esse novo modelo
comecou a ser implantado na década de 1990, sendo o Chile o primeiro pais a adotd-lo. No
Brasil, sua adog¢d@o ocorreu a partir de 1995.

A onda de reforma no setor publico, normalmente definida como a NGP, diz respeito
a administracdo, e ndo a politica, para a avaliagcdo de desempenho e eficiéncia, desagregando
a burocracia publica das organizacdes, com reducao de custos e um estilo de administrar que
enfatize, entre outras coisas, o objetivo de producdo, os limites dos termos de contrato, os
incentivos monetarios e a liberdade para administrar (BEVIR, RHODES e WELLER, 2003).

Nesse contexto, segundo Jones e Thompson (2000), a NGP apresenta as seguintes
caracteristicas:

Contextualizar o cidaddo como um cliente em foco; dar o sentido claro da
missdo da organizagdo publica; delegar autoridades; substituir normas por
incentivos; elaborar orcamentos baseados em resultados; expor operagdes do
governo a concorréncia; procurar solucdes de mercado e ndo apenas
administrativas; e medir o sucesso do governo pelo cidaddo. Também tem
como principios: reestruturagdo, reengenharia; reinvencao; realinhamento; e
reconceituacgao.

Corroborando com essa ideia, Bresser Pereira (2005, p. 36) descreve o objetivo da
NGP:

Construir um Estado que responda as necessidades de seus cidaddos; um
Estado democritico, no qual seja possivel aos politicos fiscalizar o
desempenho dos burocratas e estes sejam obrigados por lei a lhes prestar
contas, e onde os eleitores possam fiscalizar o desempenho dos politicos e
estes também sejam obrigados por lei a lhes prestar contas. Por tanto, é
essencial uma reforma politica que dé maior legitimidade aos governos, o
ajuste fiscal, a privatizacdo, a desregulamentacdo e uma reforma
administrativa que crie os meios de se obter uma boa governanca.

Ferlie et al. (1999) argumentam que o paradigma da nova administragdo publica se

dividiu em diferentes modelos, com focos e reformas administrativas distintas. Segundo os
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autores, pelo menos quatro modelos da NGP podem ser delineados: modelo de impulso para

a eficiéncia; modelo downsizing e descentralizacdo; modelo em busca da exceléncia; e

modelo orientac@o para o servigo publico.

a)

b)

c)

d)

Modelo de impulso para a eficiéncia — hoje sob contestagdo, dominou amplamente as
ideias da administracao publica do inicio até a metade da década de 1980. Representou
uma tentativa de tornar o setor publico mais parecido com a iniciativa privada, guiado
por nog¢des rudimentares de eficiéncia. Para seus criticos, reflete um modelo
inadequado e importado da administracdo do setor privado, o qual ndo levou em
consideragdo as caracteristicas distintas das organizagdes do setor publico.

Modelo downsizing e descentralizacdo — associa-se a crise do paradigma das grandes
corporagdes, tanto publicas quanto privadas, cujas organizagdes, verticalmente
integradas, seriam rigidas demais para reagir de forma adequada as mudangas que o
mundo globalizado apresenta. Assim, o modelo propde a realizacdo de downsizing,
descentralizagdo e terceirizacdo para se obter uma maior flexibilidade organizacional.
Modelo em busca de exceléncia — enfatiza a importancia da cultura organizacional,
opondo-se a abordagem racionalista do primeiro modelo. O foco volta-se para a forma
como as organizacdes administram a mudanca, a inovacdo e a aprendizagem
organizacional. Suas preocupacOes referem-se a énfase na aprendizagem e no
desenvolvimento organizacional, a valoriza¢do da cultura organizacional como forma
de adesdo, as tentativas explicitas de gerenciamento da mudangca da cultura
corporativa e aos programas intensivos de treinamento corporativo e gestdo de
recursos humanos firme e estratégica, dentre outras.

Modelo, orientagdo para o servigo publico — caracteriza-se por questdes voltadas para
a preocupacdo com a qualidade do servigo, incluindo a aplicacdo de ferramentas de
qualidade total; a abordagem centrada em valor, porém baseada na busca da
exceléncia dos servigos publicos; o conceito de cidadania; a ado¢do do conceito de
“usudrio”, e ndo de “cliente”; a prioridade ao desenvolvimento da aprendizagem
social; e a énfase na garantia da participacdo e responsabilidade como preocupacdes
legitimas no setor publico. A ideia € a de implementar principios do setor privado, mas
considerando o contexto caracteristico do setor publico para delinear uma prestacao de

servigos focada na qualidade.
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Nesse sentido, o marco referencial da nova administragdo publica traduz-se pela
necessidade de estimular os servidores publicos a assumirem um compromisso com a
estruturacdo de uma sociedade mais preparada para atender as crescentes demandas da
sociedade em um contexto de mudancas. Nesse esfor¢o, € preciso rever a forma de prestacao
dos servicos ao publico, buscando maior eficdcia e eficiéncia. Esses dois conceitos, muito
explorados no setor privado, sdo traduzidos por Torres (2004) para a drea publica como:

e [Eficdcia: basicamente, a preocupagdo maior que o conceito revela se relaciona com o
atingimento dos objetivos desejados por determinada acdo estatal, pouco se
importando com 0s meios e mecanismos utilizados para atingir tais objetivos;

e [Eficiéncia: aqui, mais importante que o alcance dos objetivos estabelecidos é deixar
explicito como esses foram conseguidos. Existe claramente a preocupacdo com 0s
mecanismos utilizados para obtenc¢do do éxito da acdo estatal, ou seja, € preciso
buscar os meios mais econdmicos e viaveis, utilizando a racionalidade econdmica que
busca maximizar os resultados e minimizar os custos, ou seja, fazer o melhor com
menores custos, gastando com inteligéncia os recursos pagos pelo contribuinte.
Alonso (1998, p. 9) explica que se ndo ha medida de custos, ndo se pode medir a

eficiéncia, pois esta se define como uma relagdo entre os resultados e os custos para obté-los.
E, ainda, complementa esclarecendo que o desconhecimento dos custos é o maior indicador
de ineficiéncia no provimento dos servi¢os publicos. Segundo o autor (1998, p. 11), o
paradigma observado no servico publico € o de que “cumprindo a lei o servico publico é
eficaz, e ponto final”. O autor fundamenta sua afirmativa explicando que “a eficiéncia é um
conceito privado, portanto estranho ao setor publico”. Por essa razdo nao faz parte da cultura
do servigo publico a consciéncia de que ndo basta cumprir a lei, mas sim cumpri-la com bom

desempenho, com economia de recursos e com satisfacdo dos usudrios dos servigos publicos.

2.2 Controle gerencial na administracao publica

O objetivo desta secdo é fazer uma breve andlise sobre o controle na esfera publica,
focando em duas ferramentas necessdrias para tal: o sistema de custos e o orgcamento
gerencial. Antes de entrar na definicao de um sistema de custos e dos sistemas orcamentarios
existentes, faz-se necessario conhecer o que se entende por controle.

Atkinson et al. (2000, p. 94) definem controle como “um conjunto de métodos e

ferramentas que os membros da empresa usam para manté-la na trilha para alcangar seus

25



objetivos”. Entre os objetivos das empresas, tanto privadas quanto publicas, destacam-se os
processos de desenvolvimento e de continuidade. Nas entidades publicas, a medida que a
sociedade se desenvolve democraticamente, surgem as necessidades de controles gerenciais
das ac¢des de seus governantes, cujos modelos podem ser extraidos dos métodos estabelecidos
pela Contabilidade Gerencial.

O processo de implementacdo e reformulacdo de estratégias situa-se no ambito do
controle gerencial, definido por Anthony e Govindarajan (2001, p. 33) como “um dos varios
tipos de atividades de planejamento e controle que ocorrem em uma organizagao”. O controle
gerencial concentra atividades que se encaixam entre 0 ponto mais complexo, como a
formulacio das estratégias, € o ponto mais basico e sistemdtico, como o controle de tarefas.
Na visao dos autores (2001, p. 34), o controle gerencial engloba muitas atividades, como:

[...] (1) planejar o que a organizacdo deve fazer, (2) coordenar as atividades de
varias partes da organizacdo, (3) comunicar a informacdo; (4) avaliar a
informacdo; (5) decidir se deve ser tomada uma decisdo, ou que decisdo
tomar; e (6) influenciar as pessoas para que alterem seu comportamento.

Percebe-se o carater dindmico e sisttmico que o controle gerencial deve assumir,
assim como seu grande desafio, que € exercer a motivacao e influéncia sobre as pessoas-chave
na organizagao que serdo responsaveis pela viabilizacdo das estratégias. Os autores afirmam
que o controle gerencial concentra-se principalmente na execucao da estratégia — ou seja, as
metodologias, os atributos e os artefatos utilizados como mecanismos de controle que t€m
como funcdo auxiliar a administracdo na obtencao de seus objetivos estratégicos.

Enfatizam Anthony e Govindarajan (2001) que a funcdo principal do controle
gerencial € auxiliar a obediéncia as estratégias adotadas pela organizacdao, de modo que o
controle interativo chame a atencdo da administracdo para situagdes, problemas ou
oportunidades que se tornem a razdo para os executivos se adaptarem as rdpidas mudancgas
ambientais e pensarem em novas estratégias.

Martins (1996, p. 323), apds véarias indagagdes sobre a realidade do que se deseja
controlar, afirma que controle significa “conhecer a realidade, comparé-la com o que deveria
ser, tomar conhecimento rdpido das divergéncias e suas origens e tomar atitudes para sua
correcao”. O autor considera, ainda, que a organizagao somente pode entender que controla
seus custos e suas despesas quando conhece os que estdo sendo incorridos, como ocorreram,
quais as varidveis influenciadoras e, principalmente, se estdo de acordo com o que foi

planejado. Na administracdo publica, acrescenta-se a obedi€ncia as leis e as normas que
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regulamentam as atividades publicas.

Para a administrac@o publica, segundo Slomski (2005), o principal aspecto do controle
consiste no fato de ela produzir bens e servicos que visam proteger e assegurar a integridade e
a liberdade de seus associados. Esses associados sdo entendidos como os cidaddos
contribuintes que, mediante a destinacdo de parte de sua remuneracdo, representadas pelos
tributos, financiam os recursos para atender as necessidades coletivas.

Virios s@o os instrumentos de Contabilidade Gerencial que os gestores das entidades
publicas e privadas podem utilizar para maximizar os resultados, destacando-se a

Contabilidade e gestdo de custos e o or¢camento, que serdo detalhados nas proximas secoes.

2.2.1 Contabilidade e gestao de custos

A Contabilidade, ciéncia antiga, tem como propdsito atender as necessidades de
informacao de seus usudrios. Entretanto, o conhecimento sobre a Contabilidade de Custos
¢ relativamente recente, tendo iniciado no século XVIII, com a Revolucao Industrial.

De acordo com Leone (2001), a Contabilidade de Custos consiste em reunir,
organizar, analisar e interpretar os custos dos produtos ou servicos de uma organizagao,
para controlar e auxiliar o gestor na tomada de decisdo e no planejamento das atividades.
Maher (2001) afirma que a Contabilidade de Custos tem como funcdo mensurar, registrar e
relatar as informagdes referentes a custos.

Martins (2003) acrescenta que este ramo da contabilidade, nos tltimos anos, passou
de simples ferramenta de avaliacdo de estoques e lucratividade para importante instrumento
de controle e auxilio nas decisdes gerenciais. Em razdo de ndo se preocupar apenas com a
mensuragdo dos estoques, a Contabilidade de Custos passou a ter aplicabilidade até mesmo
em organizagdes do setor de servigos. Segundo Leone (2001), ela evoluiu com o aumento
de suas finalidades, tornando-se instrumento fundamental para o fornecimento de
informacao tanto para o administrador publico quanto o privado.

De acordo com Hansen e Mowen (2003, p. 28), “a gestdo de custos identifica, coleta,
mensura, classifica e relata informagdes que sdo uteis aos gestores para o custeio,
planejamento, controle e tomada de decisd@o”. Na concepcao dos referidos autores, o sistema
de custo € um subsistema de informacOes contdbeis cuja finalidade é gerar informagdes para
os usudrios internos da organizacao. Tem por objetivos: fornecer informagdes para a apuragao

do custo de produtos, servicos e outros itens de interesse da gestdo; munir informagdes para o
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planejamento e controle; e prover informacdes para as tomadas de decisdao. Os autores
enfatizam ainda que “as informagdes de custos produzidas pelo sistema de informacdes de
gestdo de custos precisam ser uteis e benéficas para a organiza¢do como um todo”. Portanto,
para ser considerado de alta qualidade, o sistema de custo deve englobar uma perspectiva de
toda organizacdo (HANSEN e MOWEN, 2003, p. 58).

A aplicabilidade da Contabilidade de Custos € extensa, podendo atender as
necessidades de informacdes tanto dos gestores de empresas comerciais quanto de
servicos, por exemplo, hospitais, institui¢des e ducacionais e reparticdes publicas, desde que
sejam consideradas as particularidades de cada organizacdo. Antes de explorar o tema na

area publica, primeiramente € necessario definir alguns conceitos.

2.2.1.1 Conceito e classificacao dos custos

O termo custos € definido por Atkinson et al. (2000, p. 85) como os “recursos usados
para fornecer um servigo ou produto”. Para Martins (1996, p. 25), custo representa o “gasto
relativo a bem ou servico utilizado na producao de outros bens ou servi¢os”.

A classificagdo apropriada de custos é fundamental para que a administracdo possa
coletar e utilizar a informacdo do modo mais eficiente possivel. Os custos podem ser
classificados quanto ao comportamento em relacdo as variagdes nos volumes de producio e
quanto a forma de distribuicdo e apropriacdo aos produtos e servigos, centros de custos e
resultados. No que se refere ao comportamento diante de variagdes na quantidade
produzida, os custos podem ser classificados em: fixos e varidveis.

Na visdao de Horngren, Foster e Datar (2000), o custo varidvel é aquele que se
modifica em proporcdo as alteracdes de um determinante de custos. O custo fixo ndo se
altera em montante, mesmo ocorrendo alteracio no determinante de custo. Para esses
autores, determinante de custo é qualquer fator que interfere nos custos totais. Assim, custos
varidveis sdo aqueles que mudam de acordo com a quantidade produzida, enquanto os custos
fixos permanecem inalterados, independente da variacao na quantidade.

Quanto a forma de distribui¢do e apropriagdo aos produtos ou servigos, os custos
podem ser classificados em: diretos e indiretos.

Slomski (2005) afirma que os custos diretos podem ser observados no processo de
producdo, ndo sendo necessirio nenhum método de atribui¢do desses custos aos produtos ou

servicos. Custos indiretos sdo aqueles que ndo sdo associados diretamente ao processo
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produtivo, sendo, portanto, necessario um método para atribui-los ao produto ou servigo.
Para Martins (2003), todos os custos podem ser classificados em “fixos” e “varidveis”
ou em “diretos” e “indiretos” ao mesmo tempo. O custo direto, quase por regra geral, é

varidvel, enquanto o custo indireto é tanto fixo quanto varidvel, apesar de haver uma

predominancia do primeiro.

2.2.1.2 Sistemas de custo

Entre os métodos de custeio, destacam-se os tradicionais, como o custeio por absor¢ao
e o custeio direto (ou varidvel), e o custeio baseado em atividades (ABC). Um dos grandes
questionamentos que se faz acerca da utilizagao da gestdo de custos na administracdo publica
refere-se a arbitrariedade do processo de alocacdo de custos e a definicdo de quais métodos de
custeio devem ser utilizados.

O custeio por absorcdo absorve a totalidade dos custos de producgdo, sejam eles
diretos ou indiretos, associados aos produtos fabricados em determinado periodo
(MARTINS, 2003). O autor complementa que o custeio por absorcio € o método
resultante da aplicacdo dos principios de contabilidade geralmente aceitos. Neste método,
os custos indiretos sdo alocados ao produto ou servi¢o, por meio de rateio.

Wernke (2004) cita como vantagens da utilizacdo desse método de custeio o fato de
atender a legislacao fiscal e de permitir a apuracdo do custo por centro de custos, sendo que,
ao absorver todos os custos de producgdo, possibilita a apuracdo do custo total de cada
produto. Em contrapartida, esse método apresenta a desvantagem de utilizar critérios de
rateio para distribuir os custos indiretos.

Martins (2003) afirma ainda que a validade do uso de rateio tem sido objeto de
discussdo devido ao grau de arbitrariedade existente nessas alocagdes. Slomski (2005)
acrescenta que a arbitrariedade na alocag¢do de recursos, em alguns casos, pode ocorrer em
funcdo da existéncia de custos comuns. Portanto, quanto maior a proporcdo de custos
comuns menos precisa serd a informacao de custos.

No método de custeio varidvel, consideram-se apenas os custos varidveis de
producdo, sejam eles diretos ou indiretos. A principal caracteristica deste método € a
separagdo dos custos em ‘“‘varidveis” e “fixos”, sendo que apenas os custos varidveis sao
alocados aos bens ou servigos realizados. Entretanto, os custos fixos sdo considerados

diretamente como custos do periodo (despesas), ndo sendo, portanto, incluidos nos custos de
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producdo dos bens e servigos. Sobre esse método, Martins (2003) afirma que somente sdo
alocados aos produtos os custos varidveis diretamente relacionados, sendo que os custos e as
despesas fixos sdo encerrados no final do periodo, deduzidos diretamente no resultado.

Pode-se dizer que esses sistemas tradicionais (ou convencionais) de custeio atribuem
os custos indiretos a servicos ou a produtos em dois estdgios (ATKINSON et al., 2000). No
primeiro estdgio, os custos acumulados no sistema contabil da empresa sdo distribuidos a
estrutura de centro de custos, normalmente, caracterizada pela estrutura funcional da
organizacdo (departamentos, unidades etc.). No segundo estdgio, os custos acumulados nos
centros de custos sdo alocados aos produtos e servigos da organizacio, baseando-se em taxas
predeterminadas de direcionadores de custos. Esses sistemas apresentam a caracteristica
comum de privilegiar varidveis correlacionadas a volume de producdo como bases de
alocacdo ou critérios de rateio, sendo essa a principal critica realizada a tais sistemas.

Devido ao avanco tecnoldgico e a crescente complexidade dos sistemas de producdo,
os custos indiretos tém crescido continuamente tanto em valores absolutos quanto em termos
relativos se comparados aos custos diretos (MARTINS, 2003), muitas vezes criando
distor¢des nas informacdes de custos (COOPER, 1988).

Acredita-se que tais distor¢des poderiam ser eliminadas por um sistema de custeio que
utilizasse o direcionador real de cada atividade de apoio para atribuir os custos diretamente
aos produtos ou servicos. Essa € a légica do sistema de custeio baseado em atividades
(Activity-Based Costing), mais conhecido como “ABC”.

Coerente com essa visdao, Alonso (1998) ensina que os custos passaram a ser fator
ainda mais decisivo na competitividade internacional. A busca de novas metodologias de
custeio passou a ser crucial para empresas inseridas em mercados competitivos, surgindo ai,
na segunda metade dos anos de 1980, o ABC. A metodologia surgiu originalmente na
inddstria, mas a partir do governo Clinton teve seu uso generalizado pela administracao
publica, dentro e fora dos Estados Unidos.

O custeio baseado em atividades e a gestdo baseada nas atividades (Activity-Based
Management — ABM) interligam-se e compdem o que se denomina por “ABCM” (Activity-
Based Cost Management). Este termo tem-se destacado na literatura e dentro das préprias
empresas, contudo a compreensao, a aplicacdo do ABCM e a sistematizacdo de metodologias
de implementacao sdo, ainda, um campo a ser explorado.

Kaplan e Cooper definem o ABC como:
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Uma abordagem que analisa o comportamento dos custos por atividade,
estabelecendo relagdes entre as atividades e o consumo de recursos,
independentemente de fronteiras departamentais, permitindo a identificagao
dos fatores que levam a instituicdo ou empresa a incorrer em custos em seus
processos de oferta de produtos e servicos e de atendimento a mercado e
clientes (KAPLAN e COOPER, 1998, p. 16).

Atkinson et al. (2000, p. 53) acrescentam:

[...] procedimento que mede os custos dos objetos, como produtos, servigos e
clientes. O ABC atribui primeiro os custos dos recursos as atividades
executadas pela empresa. A seguir, esses custos sdo atribuidos aos produtos,
servicos e clientes que se beneficiaram dessas atividades ou criaram demanda.

Particularmente importante no ABCM € o papel que este pode assumir enquanto
fornecedor de informacdes tteis para quem gere o processo produtivo. Conhecer os
processos, analisar as atividades e gerir custos sdo atribui¢cdes fundamentais no modelo.
Portanto, o ABC deixa de estar circunscrito ao custeio do produto e assume outros objetivos
(TURNEY, 1990b): a andlise dos custos das atividades e a andlise do seu desempenho.

Turney (1990a) julga conveniente redefinir o conceito de ABC:

O ABC € um sistema de informacdo sobre as atividades e os objetos de custo
de uma empresa, identificando as atividades desenvolvidas, imputando custos
a essas mesmas atividades e distribuindo o custo das atividades pelos objetos
de custo através de multiplos cost drivers, sendo que estes cost drivers
refletem o consumo das atividades por parte de cada objeto de custo.

Feitas essas consideragdes, pode-se inferir que o ABC € um sistema de custos que tem
por objetivo avaliar com maior precisdo as atividades desenvolvidas em uma empresa,
utilizando direcionadores de recursos e de atividades para alocar os custos indiretos aos
produtos e servicos. Dessa forma, o produto recebe apenas a parcela de custo referente a
fracdo que consumiu de determinada atividade.

O ABC também pode ser utilizado para atribuir os custos diretos, como mao de obra.
Porém, a diferenca em utilizar o sistema tradicional de custos ¢ o ABC serd minima, sendo
mais relevante a diferenc¢a no célculo dos custos indiretos.

Esclarecem Horngren, Sundem e Straton (2004, p. 116):

Os sistemas ABC primeiro acumulam custos indiretos para cada uma das
atividades da drea que estd sendo custeada (uma 4rea pode ser uma fabrica, um
departamento, uma funcio da cadeia de valor ou a organizagdo inteira). Entao
eles atribuem os custos das atividades aos produtos, servigos ou outros objetos
de custos que exigiram aquela atividade.

O ABC reduz as distorcdes provocadas pelo arbitramento dos critérios de rateio dos
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custos indiretos aos diferentes processos e produtos, visto que utiliza as atividades
necessdrias a manutencao da produgdo como direcionador para a distribui¢io desses custos.

Um sistema de Custeio Baseado em Atividades primeiramente rastreia os
custos para as atividades e, em seguida, para os produtos e outros objetos de
custos. A suposicao subjacente é que as atividades consomem recursos, € 0S
produtos e outros objetos de custos consomem atividades (HANSEN e
MOWEN, 2003, p. 393).

Basicamente, pode-se entender o ABC da seguinte forma: as atividades executadas
consomem recursos € os produtos ou servicos consomem estas atividades. Ou seja, é pela
atividade que os recursos sdo alocados aos produtos. Este processo, de acordo com Silva

(2004, p. 111), é reproduzido na Figura 1.

4{ RECURSOS

Primeiro o
Estagio Direcionadores de

Recursos

Sistema ABC ATIVIDADES

Di.recim@

Atividades

—

| OBIETO DE CUSTO |

Figura 1 - Estrutura basica do custeio baseado em atividades

FONTE: SILVA (2004, p. 111).

De maneira resumida, a alocac@o dos custos no sistema ABC da-se de acordo com o
fluxo apresentado na Figura 1: primeiramente, devem-se identificar os objetos de custos, as
atividades desempenhadas e os recursos requeridos. Posteriormente, passa-se ao levantamento
das relagdes entre eles (objetos de custo, atividades e recursos). Esse levantamento dara
origem aos direcionadores de custo (tanto de primeiro quanto de segundo estigios),
normalmente, sob a forma de taxas. Uma vez que os direcionadores foram desenhados,
procede-se a transferéncia dos custos dos recursos para as atividades, e dessas para os objetos
de custo.

A passagem pelas atividades para aproximar os recursos de seus respectivos objetos de
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custos permite identificar as relacOes causais entre os recursos, as atividades e os objetos de
custos, o que ndo € possivel pelo modelo tradicional, mesmo quando se utilizam centros de
custo (BOISVERT, 1999).

Para Cooper (1992), o sistema ABC difere do sistema de custeio tradicional por duas

maneiras relevantes:

1*) Os direcionadores de custos (cost drivers) sdo, estruturalmente, diferentes dos
direcionadores utilizados pelo sistema tradicional. Os cost drivers sdo as varidveis
explicativas da demanda de trabalho sobre as atividades. Entdo, ao serem utilizados como
base de alocagdo dos custos das atividades aos produtos, eles levam uma parcela dos custos
indiretos aos produtos, parcela essa que representa adequadamente o consumo dos recursos

indiretos pelo produto.

2*) Constitui um modelo de consumo dos recursos organizacionais, ndo apenas um
sistema mais complexo de contabilidade ou alocacdo de custos. Procura mensurar o total de

recursos necessdrio a producdo de um bem.

Jiambalvo (2009) e Cogan (2002) apresentaram algumas vantagens da utilizacdo do

custeio ABC:

a) Serve como uma ferramenta de controle e de gestdo do processo produtivo, mormente
quando se trata de custos e despesas indiretas.
b) Propicia o aumento da precisdo no custeio, podendo levar a melhorias no controle de
custos.
c) Evidencia os geradores de custos.
d) Serve como ferramenta para a precificacdo de produtos ou servicos.
e) Auxilia na contabilidade estratégica de custos.
f) E uma ferramenta para apoio 2 decisio estratégica.
g) Permite a melhoria na tomada de decisdo, pois os produtos deixam de ser
“subcusteados” ou “supercusteados’.
Dentre as vantagens apresentadas, destaca-se a melhoria da informagdo gerencial para
a tomada de decisdo, tendo em vista a redu¢do da arbitrariedade na alocacdo dos custos e,
consequentemente, o aumento da transparéncia nas informacdes geradas para o tomador de
decisdes, melhorando a rentabilidade da empresa.

Entretanto, cabe ressaltar que o método também apresenta inimeras desvantagens,
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como citam Jiambalvo (2009) e Cogan (2002):
a) dificuldade de controle em empresas com grande nimero de atividades;
b) gastos elevados para a sua implantagao;
c¢) dificuldade prética quanto ao conceito de atividade;
d) alto nivel de controles internos que deverdo ser implantados e avaliados;
e) informacdes geradas de dificil extragdo;
f) dificuldade de envolvimento e comprometimento dos empregados da empresa;
g) necessidade de reorganizacdo da empresa antes de sua implantacao;

h) falta de pessoal competente e qualificado para a implantagdo e o acompanhamento.

Conclui-se entdo que o sistema de custeio ABC tenta sanar um problema cronico
existente nos sistemas tradicionais, que € o rateio dos custos indiretos baseado em critérios
arbitrariamente selecionados. Apesar de ndo conseguir suprimir totalmente essas alocacdes
de custos com base em rateios, o sistema ABC as minimiza, pois, através de pesquisas aos
processos, procura localizar as origens dos custos, podendo, assim, alocd-los com mais

exatidao aos bens e servigos produzidos.

2.2.1.3 Gestao de custos na administra¢ao publica brasileira

A partir da discussdo sobre gestdo de custos e sistemas de custos (apresentada nas
secdes anteriores), é possivel iniciar a escolha dos conceitos que devem nortear um sistema de
custo do setor governamental.

Para Holanda, Lattman-Weltman e Guimardes (2010), os administradores publicos
necessitam de um conjunto de informagdes gerenciais para cumprir com eficiéncia, eficcia e
efetividade as politicas publicas. Dessa forma, impde-se a necessidade de um sistema de
informacdes de custos capaz de auxiliar decisdes tipicas, tais como comprar ou alugar,
produzir internamente ou terceirizar determinado servigo ou atividade. Ou, ainda, permitir
comparacdes entre os custos de atividades ou servigos, objetivando conhecer e estimular a
melhoria da performance de seus dirigentes. Num modelo de gestio moderno, em bases
gerenciais, nao se pode (ou melhor, ndo se deve) tomar decisdo sem conhecer as diferentes
alternativas de acdo, seus custos e seus beneficios.

A importancia do tema “custos” pode ser avaliada pelo crescente nimero de

iniciativas governamentais nessa drea em todo o mundo nas ultimas décadas e pelo espaco
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que vem ganhando na literatura especializada (ENAP, 2001). Segundo esse estudo da Escola
Nacional de Administracdo Publica (ENAP), na administrag@o publica contemporanea ha um
amplo espago para o aprimoramento dos sistemas de gestdo de custos, visando capacitar o

gestor publico a perceber:

a) em que medida cada tipo de despesa contribui para os resultados obtidos;

b) quais atividades agregam valor ao resultado final de suas a¢des;

c¢) qual € a taxa de consumo de recursos pelas atividades;

d) quanto custam os processos de trabalho ou os programas governamentais; e
e) onde ocorre desperdicio e onde hd eficiéncia na aplicagdo de recursos
(ENAP, 2001, p. 4).

Em 2005, foi criada no Brasil a Comissao Interministerial de Custos, pela Portaria
Interministerial 945, com o objetivo de ‘“‘elaborar estudos e propor diretrizes, métodos e
procedimentos para subsidiar a implantacdo de Sistemas de Custos na Administracdo Publica
Federal” (BRASIL, 2005). Fizeram parte da Comissdo servidores de diferentes areas, como
planejamento, orcamento, administracdo, financeira, contabilidade publica, controle interno,
gestdo de recursos humanos e gestdo de custos. O trabalho menciona algumas experiéncias
com sistemas de custos realizadas em Orgdos especificos, tais como: Comando da
Aerondutica, organizagdes militares prestadoras de servigos (Omps) do Comando da Marinha,
Siscustos (do Comando do Exército), Laboratério Nacional de Luz Sincrotron (Sincrotron-
CNPq), Secretaria de Educacao Superior (Sesu) do Ministério da Educacdo (MEC), Banco
Central, Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial (Inmetro) e
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa).

A principal conclusdao dessa Comissdo dizia respeito ao cardter imprescindivel da
defini¢do de uma politica de custos para a administracdo publica federal, dada a dimensao
cultural do problema. O relatério final também realcava o problema de “como fazer” o
sistema de custos e identificava fatores criticos de curto e médio prazo, alertando para os
desafios desta empreitada (HOLANDA, LATTMAN-WELTMAN e GUIMARAES, 2010).

Apoés as relevantes contribuicdes da Comissao Interministerial, o problema central
ainda persistia: Como construir, implantar e “fazer acontecer” o Sistema de Informacdes de
Custos (SIC) no Governo Federal?

Em 2008, a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) publicou o documento
“Orientacdes para o Desenvolvimento e Implantacio de Metodologias e Sistemas de

Informagdes de Custos no Governo Federal”, que diz:

Percebe-se que as informacdes de custos dos produtos, assim como das
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atividades e das unidades administrativas da organizacdo, dentre outros,
oferecem subsidios para a avaliagdo de necessidades de melhoria de
desempenho, de emprego de insumos e de processos de trabalho. A
informacdo a respeito de custos na gestdo publica também ¢é relevante para a
avaliacdo quanto a adequagdo do produto aos fins pretendidos, visto que ndo
se deve busca-los sem levar em consideragao os custos envolvidos na oferta de
bens e servigos publicos (BRASIL, 2008, p. 8).

Esse documento define um sistema de custos como “um sistema de informacdes de
apoio a gestdo, a ser utilizado, no ambito do governo, tanto pelo 6rgdo executor das politicas
publicas como pelos 6rgdos centrais de planejamento e de controle”, consistindo, assim, em

um fluxo circular de um SIC (Figura 2).

Politicas Insumos Processos Produtos Resultados
Publicas - -

1 ~ ! b

B Impactos
“+—»

Tomada de e R { Sistema de Custos
Decisao

Planejamento Ajustes Avaliacao de J
Necessarios Desempenho

Figura 2 - Fluxo circular de um sistema de informacoes de custos

FONTE: BRASIL (2008, p. 9).

Constatada a relevancia do tema, o primeiro semindrio sobre o sistema de custos foi
realizado em abril de 2009, o qual contou com a participa¢do de diversas dreas do governo e
de estudiosos académicos. Os principais objetivos do evento eram: discutir o projeto de
implantacdo do SIC da administragao publica federal a luz de experiéncias nacionais e
internacionais; discutir o modelo conceitual e estratégia de implantagdo; apresentar o atual
estdgio e os proximos passos de desenvolvimento dos componentes do projeto; e acordar
metas e prazos de implantacao.

O segundo semindrio ocorreu em setembro do mesmo ano. J& foi possivel constatar
uma mudanga positiva, na medida em que o sistema comecou a ficar mais claro para todos.
Durante o evento, foram apresentados diversos aspectos do projeto de implementacdo de um
sistema nacional de informacdo de custos aplicado ao Governo Federal, além do estudo
comparativo internacional sobre custos no setor publico (HOLANDA, LATTMAN-
WELTMAN e GUIMARAES, 2010).
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Finalmente, em dezembro de 2009, aconteceu o Semindrio Internacional Informacao
de Custos no Setor Publico, cujos objetivos eram: promover a discussdo sobre mensuragdo de
custos e destacar sua importancia para a melhoria da qualidade do gasto no setor publico;
apresentar resultado de uma pesquisa sobre expectativas dos potenciais usudrios das
informacdes de custos na administracdo publica; apresentar o conceito, estrutura e
funcionalidades do SIC do Governo Federal; analisar a experiéncia internacional recente na
mensuragdo de custos no setor publico; e identificar propostas que subsidiassem o processo de
implantacdo do SIC do Governo Federal. Os resultados do evento foram positivos, sendo
possivel levantar os diversos beneficios do sistema de custos, bem como constatar os avancos
em sua formulagdo e elaboracdo ndo apenas em termos do sistema em si, mas também em
relac@o ao posicionamento e expectativa dos seus futuros usudrios.

Quanto aos beneficios de um sistema para o setor publico, para ENAP (2001) ficou
evidente que a implantacdo de sistemas de custo proporciona resultados significativos no
sentido do aperfeicoamento gerencial das institui¢cdes, destacando-se: redu¢do de consumo;
melhoria na gestdo orcamentdria, com a mensura¢do adequada dos custos; melhoria no
monitoramento e controle de estoques; otimizacdo no uso do espaco fisico; ampliacdo da
flexibilidade na definicdo de precos e produtos; descoberta de atividades com reduzida
contribuicdo ao valor do produto; criacio de indicadores econdmicos, financeiros e de
desempenho; realizacdo de compras mais racionais e planejadas; identificacdo de dreas com
ociosidade de mao de obra, bem como de d6rgdos ineficientes; e verificacdo da viabilidade
econOmica da terceirizagdo de atividades.

O Relatério da SOF (BRASIL, 2008) acrescenta ainda: avaliagdo da adequabilidade
de determinadas agdes governamentais quanto a alocacdo dos recursos publicos;
possibilidade de utilizacdo das informagdes para avaliacdo do desempenho das pessoas e
organizacoes; melhoria da efici€ncia operacional; transparéncia; e formacdo de uma opinidao
publica mais bem fundamentada e que possa contribuir efetivamente para a avaliacdo e para
o processo decisorio de alocacdo dos recursos publicos.

Quanto ao método de custeio a ser adotado, de acordo com o relatério final da
Comissao Interministerial de Custos (BRASIL, 2006), os o¢rgdos e as entidades da
administracao publica devem ter flexibilidade para modelar, implementar, operacionalizar e
manter seus sistemas de custos, além de liberdade para a escolha do método de custeio.

Alonso (1998) alerta, todavia, que a utilizagdo de sistemas de custeio tradicionais no
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setor publico, além de inadequada, traria poucos beneficios e muitos problemas ao setor. Pelo
fato de no custeio tradicional o custo ser func¢do dos centros de custos e dos critérios de
rateio, fatalmente, a administracao publica escolheria centros de custos e de critérios de rateio
inadequados, comprometendo os esforcos de avaliagdo institucional que venham a ser
empreendidos.

Esse entendimento estd consoante os estudos e pesquisas de Slomski (2003), que o
levaram a afirmar que o ABC € o mais adequado as entidades publicas de administracdo
direta. O papel exercido pela metodologia ABC vem atender a administracao publica em sua
necessidade de conhecer o custo daquilo que € produzido, disponibilizado, ou do servigo
prestado ao cidadado, pois o ABC preocupa-se em verificar quais sd@o os produtos ou servicos
que consomem atividades e quais sdo as atividades que consomem recursos.

Jones e Thompson (2000) destacam que as organizagdes publicas ressentem-se de um
sistema de custos que seja baseado nas atividades nelas desempenhadas. Na avaliacdo dos
autores, a principal fun¢do desse sistema ndo estaria relacionada a decisdes do tipo “fazer ou
comprar”’, mas, sim, a tarefa de servir como um suporte a implantacio de um sistema
or¢amentario por responsabilidades.

As caracteristicas do processo de elaboracdo do orcamento publico tendem, também,
a facilitar a aplicacdo da metodologia ABC, haja vista as proprias exigéncias legais de que,
desde que prevista a elaboracido de determinada atividade, esta deve ser acompanhada pelos
valores monetdrios que atendam aquela demanda (XAVIER, 2007). O §1° do art. 165 da
CF/88 institui que a lei que instituir o Plano Plurianual (PPA) estabelecera as diretrizes, os
objetivos e as metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada (BRASIL, 2001).

Portanto, quando se define determinada obra publica, obrigatoriamente, deve-se
prever o quanto deverd ser gasto com despesas de capital — ou seja, quanto se deve investir
naquela obra —, mas também € preciso prever as despesas de cardter continuado, entendidas
como aquelas destinadas a manutencdo da obra executada. Dessa forma, € necessério
identificar em cada 6rgdo ou secretaria quais sdo as atividades relevantes que integram
determinado processo, as quais devem constar no formato or¢amentario de cada programa,
subdivididas em projetos, atividades e operagdes especiais.

Holanda, Lattman-Weltman e Guimaraes (2010) concordam com essa visdo, mas sao

um pouco mais realistas. Para eles, a oportunidade de se aplicar as ferramentas da gestao
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estratégica ABC aos custos da administragdo publica € desejdvel, mas podera ser contemplada
apenas num futuro préximo:

[...] no contexto atual, o importante € que o compromisso estratégico
primordial com a disponibilizacdo imediata do sistema para seus usudrios e
controladores, eixo central do projeto atual, pode ser viabilizado — a despeito
das dificuldades recorrentes — mediante uma reconceituagdo da nocgdo de

N

custos, particularmente adequada nido somente a realidade da administragdo
publica brasileira, mas apta a incorporar, para a nova tarefa, todo o capital de
trabalho e informagdo acumulados nos sistemas estruturantes ja em uso.

Para esses autores, trata-se, pois, em primeiro lugar, de utilizar as informacdes
orcamentarias disponibilizadas pelo Sistema Integrado de Administracio Financeira do
Governo Federal (SIAFI), as informagdes fisicas, constantes do Sistema de Informacgdes
Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN) e as informagdes de pessoal que conformam o
conteddo do Sistema Integrado de Administracio de Recursos Humanos (SIAPE),
articulando-as todas num mesmo banco, num mesmo data warehouse, dando a elas, porém, o
necessario tratamento contdbil e, desse modo, convertendo-as em informagdes de custo.

Assim, independentemente da forma e da metodologia a ser adotada, é perceptivel a
necessidade da implantagdo de sistemas de custos em toda a administragdo publica brasileira,
seja para medir a eficiéncia dos servigos prestados, seja para se adequar as normas

internacionais ou para cumprir dispositivos da legislagio brasileira (BRANDAO, 2009).

2.2.2 Orcamento

O objetivo desta secdo € fazer uma breve andlise do or¢camento publico e do processo
or¢amentdrio vigente no Brasil; explicitar os principais sistemas orcamentarios existentes e as
criticas ao seu funcionamento; e, por ultimo, apresentar os aspectos centrais do uso do
orcamento gerencial na administragdo publica.

O processo orcamentdario constitui o elemento principal do controle gerencial na maior
parte das organizagdes, sejam elas de fins lucrativos ou ndo. Para Lunkes (2000), em um
cendrio de restricdo generalizada de recursos a defini¢do prévia de despesas e investimentos
evita dispéndios desordenados e sem critérios, assegurando o emprego mais eficiente dos
recursos. Essa definicdo prévia de gastos € consubstanciada no orcamento, que, segundo o
mesmo autor, ¢ um “plano de acdo detalhado, desenvolvido e distribuido como um guia para
as operagdes e como base parcial para a subsequente avaliagdo de desempenho”. Frezatti

(2005) ressalta que o orcamento anual € responsédvel por implementar as decisdes tomadas no
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plano estratégico da organizacdo.
No caso especifico do or¢camento publico, um conceito é dado por Baleeiro como:

[...] ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por
certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos
servicos publicos e outros fins adotados na politica econdmica ou geral do
pais, assim como a arrecadacdo das receitas ja criadas em lei (BALEEIRO,
1984, p. 397).

Com base nessa l6gica, o processo orcamentdrio pode ser estudado tanto sob o aspecto
juridico, em que se aprofunda o estudo sobre a natureza do ato orcamentério a luz do direito e
um estudo aprofundado das instituicdes legais aptas a prepard-lo, como sob o ponto de vista
econdmico, em que serdo analisadas a politica fiscal, a conjuntura econOmica e a
possibilidade de utiliza¢do para o desenvolvimento.

Segundo Noblat (2007, p. 5), além da fungdo clédssica de controle politico, o
or¢amento apresenta outros deveres mais contemporaneos, quais sejam: administrativo,
gerencial, contdbil e financeiro. No Brasil, o processo or¢amentdrio, que tradicionalmente
possui um cardter politico, legal e rigido, mais recentemente teve incorporada a fungao de
planejamento, que estd ligada a técnica de orcamento por programas. De acordo com essa
ideia, o orcamento deve espelhar as politicas publicas, propiciando sua anélise pela finalidade
dos gastos, como serd visto no decorrer desta secao.

Para entender melhor as questdes referentes ao orcamento publico, bem como para
tratar de forma mais elucidativa seu carater mandatério, faz-se necessario contextualiza-lo
como instrumento legal que compde o sistema de planejamento orcamentdrio (arts. 165 a 169
da CF/88), que abrange o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
a Lei Orcamentéria Anual (LOA), que serdo vistos mais detalhadamente no capitulo 3.

Hoje, o ciclo or¢camentédrio no Governo Federal é elaborado da seguinte maneira: o
mesmo processo € tracado para o PPA, a LDO e a LOA, tendo a participacdo dos ministérios
e oOrgdos dos demais poderes, que, com base nas orientacdes politicas do governo,
encaminham suas propostas ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao (MPOG),
via Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP). O MPOG retne tudo em uma
proposta, apresentada a Presidéncia da Republica. O chefe do Poder Executivo, entdo,
apresenta o projeto da Lei Or¢amentdria ao Congresso Nacional. No Congresso, o projeto é
examinado por integrantes de uma comissao, a qual, por meio de um processo de tramitacao

especial que inclui audiéncias publicas e propostas de emendas dos parlamentares, faz
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modificagdes ao texto original e o submete a votagcdo: primeiro, na propria comissio; e
depois, no Congresso Nacional, em sessdo conjunta. Apds votacdo em plendrio, segue para
sancao presidencial.

Ao presidente caberdo trés possibilidades: aprovar, vetar parcialmente ou vetar
integralmente. As razdes do veto devem ser comunicadas ao presidente do Senado, e sua
apreciacdo deverd ocorrer em sessdo conjunta da Camara e do Senado, que podem acatar o
veto ou rejeitd-lo. Nesta dltima opg¢do, o projeto em questao serd submetido ao presidente da
Republica, para promulgacao (NOBLAT, 2007, p. 12).

Votada no Congresso e sancionada a LOA pelo presidente, o Executivo decreta
normas que deverdo reger a execucdo do or¢camento naquele determinado exercicio (Decreto
de Execu¢do Orgamentdria). A partir da publicagdo do Decreto de Execucdo, tem inicio o
processo de realizagdo das receitas e das despesas, por parte dos 6rgaos da Administragdo, o
que constitui a execugdo do or¢amento propriamente dita.

Finalmente, na fase de avaliacdo e controle, parte da qual ocorre concomitantemente
com a de execugdo, sdo produzidos os balancos — segundo as normas legais pertinentes a
matéria —, que serdo apreciados e auditados pelos 6rgdos auxiliares do Poder Legislativo
(Tribunal de Contas e assessorias especializadas), e suas contas sdo julgadas pelo Parlamento.
Integram também esta fase as avaliacOes realizadas pelos 6rgdos de coordenacdo e pelas
unidades setoriais, com vistas a realimentacdo dos processos de planejamento e programacao.

Muito se tem discutido, tanto no meio académico quanto no meio empresarial, sobre
as mazelas e disfungdes do orcamento e do processo orcamentdrio, tanto privado como
publico. Existem vdrias propostas de melhoria, que tratam desde a atualizacdo e os
acompanhamentos rotineiros de todo o processo, mantendo-se as caracteristicas principais do
processo tradicional, até medidas mais radicais, que propdem o abandono do or¢amento, com
a introdu¢do de modelos de gestao mais flexiveis e descentralizados, a fim de eliminar as
restricdes que ele impde as organizacdes. Algumas abordagens alternativas ao método
cldssico sdo: orcamento base-zero, orcamento baseado em atividades, or¢camento continuo,
or¢amento flexivel e beyond budgeting.

A tarefa de elaborar orcamentos continua a ser um dos maiores desafios para
executivos e gerentes de qualquer lugar do mundo. No Brasil, ela ainda se encontra na fase do
aprendizado, porque, vivendo em uma economia instdvel por décadas, a maior parte das

empresas negligenciava o planejamento e o controle de resultados, o que, em tultima instancia,
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obstou a aquisicdo de competéncia e tradicdo no assunto. Entretanto, mesmo nos Estados
Unidos, onde a cultura do planejamento estd muito mais arraigada, as empresas, em linhas
gerais, empregam os mesmos métodos de sempre e t€ém enfrentado os mesmos problemas, ano
apos ano (LEAHY, 2002).

Uma nova proposta que vem ganhando mais aten¢do, principalmente da comunidade
académica, e que promete, se ndo totalmente eliminar, pelos menos minimizar a abrangéncia
das disfun¢des do or¢camento, € o orcamento baseado em atividades (Activity-based budgeting
— ABB). Ancorado no custeio e na gestdo baseada em atividades, o ABB se propde, por meio
da andlise dos processos de negdcios e da gestdo da capacidade instalada, a construir um
or¢camento no qual as atividades desempenhadas na organizacdo sejam a base para o célculo

da demanda por recursos para o periodo seguinte (LOPES e BLASCHEK, 2007).

2.2.2.1 Sistemas orcamentarios

Analisando a evolugdo histérico-conceitual do or¢amento publico, Giacomoni (2007)
reconhece duas fases: o orcamento tradicional; e o or¢amento moderno. Core (2001), fixando-
se no orcamento enquanto instrumento de gestdo, trabalhou a ideia de que as funcdes de
controle, geréncia e planejamento estdo presentes em qualquer sistema orcamentdrio. Em
decorréncia, classificou o or¢camento publico segundo a predominancia de uma dessas
funcodes, detectando trés categorias de orcamento: orcamento tradicional, or¢camento de
desempenho e orcamento-programa.

Segundo Machado (2002), o orcamento tradicional tem como principal funcio
executar o controle politico sobre o Executivo. Tanto nas fases de contragdo como na de
expansdao do gasto publico, o orcamento € o instrumento utilizado pelo Parlamento para
acompanhar o controle politico de “quanto” e “em que” o Executivo gastard os recursos
publicos. Dessa forma, no plano técnico, eram suficientes a demonstracdo da receita e a
classificac@o das despesas por unidade administrativa (6rgaos responsaveis pelos gastos) e por
objeto ou item de despesa.

Hoje, todavia, existe extensa bibliografia acerca das chamadas ‘“disfuncdes do
or¢amento tradicional”, cuja obra de referéncia € o livro Orcamento Empresarial, de Glenn A.
Welsch (LOPES e BLASCHEK, 2007). Elas estdo diretamente relacionadas as agdes ou

omissdes dos agentes envolvidos no processo or¢camentario e t€m como efeito a destruicdao de

valor nas organizacdes. Uma dessas disfung¢des é o incentivo a politica do “gaste ou perca”,
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em que os gestores utilizam, indiscriminadamente, todos os recursos colocados a sua
disposi¢do no orcamento de um determinado exercicio para que esses valores nido sejam
reduzidos no periodo seguinte.

Outra disfuncdo refere-se a tendéncia de estabelecer os valores do orcamento do
exercicio seguinte com base em um acréscimo percentual sobre os numeros do periodo
anterior, que € o chamado “or¢camento incremental”. Cada O6rgdo, portanto, tem uma
expectativa de quanto deve ser sua parte no or¢amento em elaboracao, incluindo programas
antigos, que esperam ser mantidos, além dos novos. Considerando que ha pouca flexibilidade
para acréscimos de novos programas a cada ano, pois 0os programas antigos ja contidos na
base orcamentdria teriam vantagem na luta por eventuais recursos novos, O orcamento
incremental € um processo de concessdao de aumentos, ndo de realocacao para uma utilizagao
mais eficaz (SCHICK & OFFICIALS', 2009 apud NEIVA, 2011). Assim, este tipo de
orcamento mina a disciplina fiscal ao for¢ar os governos a acomodarem novas demandas, ao
invés de substituir antigas prioridades por novas (NEIVA, 2011).

Para Giambiagi (2000), a forma tradicional de fazer o or¢amento como uma “versao
refeita” do orcamento do ano anterior gera como resultado varios vicios administrativos, entre
0s quais cabe ressaltar: perda de funcionalidade, que ocorre gradativamente com o tempo;
falta de agilidade para se adaptar as novas circunstincias; e existéncia de uma despesa
“inchada” pela sobrevivéncia de “residuos” de gasto publico associados a demandas sociais
ou politicas antigas que ndao mais se justificam e cujos recursos orcamentarios sao por vezes
diminuidos, mas nunca eliminados.

Brimson e Antos (1999) acrescentam alguns outros problemas oriundos dos
or¢camentos tradicionais: escondem desperdicios e inefici€éncias mais do que identificam as
fontes e causas das variagdes no processo produtivo, necessdrias para a melhoria continua;
nio consideram formalmente o nivel das atividades a serem desempenhadas; ndo focam a
capacidade ociosa, mas apenas os custos fixos e varidveis; seus relatérios sdo elaborados em
termos estritamente financeiros; e ndo correlacionam explicitamente a estratégia do negdcio
com as acdes a serem executadas pelos empregados.

Uma breve andlise dessas disfungdes permite concluir que elas também se aplicam ao
or¢amento publico, uma vez que muitos dos problemas citados, como a frequéncia com que

sdo atualizados e o fato de esconderem desperdicios e ineficiéncias, também sdo facilmente

'SCHICK, A; T.0.S.B OFFICIALS. Evolutions in budgetary practice. Paris: OECD Publising, 2009.
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encontrados na esfera publica.

J& no orcamento moderno, segundo Giacomoni (2007), a principal fun¢do do
orcamento publico € ser um instrumento da administracdo. A partir da década de 1930, passou
a ser utilizado também como instrumento da politica fiscal do governo. Ele tem entre seus
idealizadores a Comissdao de Economia e Eficiéncia, do presidente Taft (1910-12), dos
Estados Unidos. Ressalte-se o surgimento da preocupacio com os sistemas de informacao, a
mensuracdo dos custos e os resultados e eficiéncia da administragdo publica, presentes no
relatério daquela comissao: “o administrador precisa ter diante de si informes regulares que
reflitam resultados em termos de qualidade e quantidade; ele deve estar habilitado a medir
qualidade e quantidade dos resultados por unidades de custo e unidades de eficiéncia” (LEE
JR E JOHNSON?, 1973 apud GIACOMONTI, 2007, p. 66).

Logo apdés a Segunda Guerra Mundial, foram introduzidas nos EUA reformas
or¢camentdrias sob a designacdo de “orcamento de desempenho”, o qual, segundo Burkhead
(1971), busca classificar o que o governo faz, dando preferéncia a essa classificacio quando
cotejada com a tradicional, que mostra o que o governo adquire. “O orcamento de
desempenho transfere a &nfase dos meios de realizagdo para a realizacdo em si mesma”
(BURKHEAD, 1971, p. 175).

Ao enfatizar a acdo do governo, o or¢camento de desempenho procura medir essas
realizacdes, bem como o trabalho executado para alcangd-las. E com esse objetivo que serdo
constituidas as unidades de desempenho. O ideal seria que elas fossem constituidas em
termos de produto final homogéneo, ja que facilitariam os trabalhos de anélise e comparagao.

No entanto, o

[...] critério de produto final, [...] ndo pode dominar a classificacdo por
desempenho, por uma razdo j4 citada: ndo existem, em ndmero elevado,
produtos finais facilmente definiveis, homogéneos e significativos. Para
muitos programas, o processo de trabalho ou atividade devem servir como
unidade de desempenho (BURKHEAD, 1971, p. 188).

Em sintese, as unidades de desempenho podem ser constituidas em termos de
atividades ou de produtos finais.

Defendendo a utilizacao das atividades como categoria para a andlise de desempenho,
Burkhead assim se expressa: “Classificacdo por desempenho, em termos de atividade,

proporcionard grande quantidade de informacgdo acerca do 'que o Governo estd fazendo',

2LEE JR., R. D.; JOHNSON, R. W. Public budgeting systems. Baltimore: University Park Press, 1973.
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focalizard a atencdo da administracdo no programa e deveria ajudar a administracdo a ter
mais consciéncia dos custos. A classificacdo por atividade pode ser refinada até o detalhe se
assim desejar” (BURKHEAD, 1971, p. 189).

E importante salientar que o orcamento de desempenho também utiliza a categoria
programa, sendo que esta se distingue das unidades de desempenho por ser definida em um
nivel mais elevado da organizagdo, podendo, portanto, compreender vérias unidades de
desempenho. Isso significa que a responsabilidade dos programas recai sobre os niveis
hierdrquicos mais elevados, cabendo a execucgdo e a responsabilidade pelo desempenho as
unidades administrativas um nivel abaixo.

Burkhead (1971) reconhece que o programa atende aos requisitos do planejamento,
servindo como instrumento de revisdo das politicas publicas por parte dos chefes do
Executivo e do Legislativo. Entretanto, o autor ndo preconiza a integracao sistémica entre as
unidades de desempenho e os programas, na medida em que aceita que os custos dos
programas podem ser determinados pela soma dos custos das unidades de desempenho. No
entanto, a reciproca nao pode ser verdadeira, ja que um “orcamento-programa pode limitar-se
a custos em termos gerais; ndo hd necessidade de estendé-lo a unidade de desempenho,
detalhe que em alguns casos ndo possui utilidade alguma” (BURKHEAD, 1971, p. 183),

COmo serd visto a seguir.

2.2.2.1.1 Orcamento-programa

Na década de 1950 e 1960, a constante preocupagdo com a integracio planejamento e
orcamento materializou-se na tentativa de implantacdo do Planning, Programming and
Budgeting System (PPBS) na administracdo federal civil americana. O ideal deste sistema
pode ser expresso da seguinte forma:

Planejamento, programacdo e or¢amentagdo constituem os processos por

meio dos quais os objetivos e os recursos, e suas inter-relagdes, sdo levados

N

em conta visando a obtencdo de um programa de acdo, coerente e
compreensivo para o governo como um todo (SMITHIES®, 1980 apud
GIACOMONI, 2007, p. 68).

Para Machado (2002), outra iniciativa importante para o desenvolvimento das praticas

or¢amentdrias modernas foi a preparacdo e divulgacao pela ONU em toda a América Latina

3 SMITHIES, A. A estrutura conceitual do or¢amento-programa. Revista ABOP, Brasilia, v. 5, n. 2, p. 85-107,
maio-ago/1980.
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do orcamento por programa e realizagdes, que tem grande proximidade conceitual com o
orcamento de desempenho (Performance Budget). As decisdes quanto a adocdo deste
orcamento foram tomadas tendo em conta as seguintes vantagens, citadas por Martner (1972):
melhor planejamento do trabalho; maior precisdo na elaboracdo dos orcamentos;
determinac¢do de responsabilidades; maior oportunidade para redug¢do dos custos, baseando-se
em decisdes politicas; maior compreensao do contetido do or¢amento por parte do Executivo,
do Legislativo e do publico; e melhor controle da execucio do programa (MARTNER, 1972).

Segundo Martner, este tipo de orcamento mostra, em separado, os gastos com cada um
dos projetos do Executivo e seus custos. Permite, assim, alcancar a programacio setorial
dentro do governo com alto grau de consisténcia e integracdo. Este tipo de orcamento trata de
mostrar o custo das fun¢des, dos programas e dos objetivos.

No Brasil, para Ribeiro (2011), o primeiro ordenamento juridico que trouxe essa
necessidade de integracdo entre planejamento e orcamento como principio da administragao
publica foi o artigo 6° do Decreto-Lei 200, de 1967. Em seu capitulo especifico, a lei
prescreve:

A acdo governamental obedecerd a planejamento que vise a promover o
desenvolvimento econdmico-social do Pais e a seguranga nacional,
norteando-se segundo planos e programas elaborados na forma do Titulo III,
e compreenderd a elaboracio e atualiza¢do dos seguintes documentos basicos:
a) plano geral de governo;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duragdo plurianual;

) orcamento-programa anual;

d) programacdo financeira de desembolso.

Considerado um marco no ordenamento da reforma gerencial da administracao
publica, o Decreto-Lei 200/67 estabeleceu o or¢camento-programa como instrumento de
planejamento e um dos principios de orientacdo da administracdo publica, uma vez que
buscava discriminar as despesas publicas por objetivos. O or¢amento-programa expressa,
ainda, financeira e fisicamente, os programas de trabalho do governo, possibilitando a
integracdo entre o orcamento e o planejamento, bem como a quantificacdo de objetivos e a
fixacdo das metas. Antes mesmo do Decreto, a Lei 4.320/64 j4 trazia em seu bojo a
incorporacdo de terminologias orientadas ao planejamento, pois se refere a programas em
varios dispositivos, dando a entender que ela ja seria indutora do posterior or¢amento-
programa (RIBEIRO, 2011).

Giacomoni (2007) define os “elementos essenciais do orcamento-programa:

a) os objetivos e propositos perseguidos pela instituicio e para cuja
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a)
b)

d)
€)

g
h)

consecug¢do sdo utilizados os recursos or¢amentarios;

b) os programas, isto €, os instrumentos de integracdo dos esforcos
governamentais no sentido da concretizagdo dos objetivos;

¢) os custos dos programas medidos por meio da identificacdo dos meios ou
insumos (pessoal, material, equipamentos etc.) necessdrios para a
obtencao dos resultados; e

d) medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizagdes
(produto final) e os esforcos despendidos na execucdo dos programas”
(GIACOMONI, 2007, p. 153).

Wilges (2006), entre varias caracteristicas do orcamento-programa, cita:

plano de trabalho do governo;

aplicacdo dos recursos com objetivos definidos;

identificacdo dos custos dos programas propostos;

dados quantitativos medem as realizagdes e o esforco realizado em cada programa;
instrumento de execucdo de planos e projetos de realizacdo de obras e servigos,
visando ao desenvolvimento da comunidade;

documento em que se designam os recursos de trabalho e financeiros destinados a
execugdo governamental;

instrumento de programacao econdmica; e

vinculag@o do or¢camento ao planejamento.

Com base nessa experiéncia no plano federal e com o objetivo de padronizar as

classificagdes programdticas e os conceitos de projetos e atividades, em 1974, o MPOG

publicou a Portaria 9, que ampliava o alcance e a utilizacdo do or¢camento-programa para

estados e municipios. Segundo Giacomoni (2007), essa norma elevou a qualidade dos

institutos orcamentdrios brasileiros, ja que visava ampliar o alcance do or¢amento-programa.

Por fim, Ribeiro (2011) destaca que essa orientagdo ao planejamento foi aumentada

pelo advento da Carta Magna de 1988, que apresentou relevantes mudancas na matéria

or¢camentdria ao criar os principais instrumentos do processo integrado de alocacdo de

recursos por meio do PPA, LDO e LOA. Essas leis compreendem as atividades de

planejamento e or¢camento e conformam o marco legal do processo or¢amentario.

2.2.2.1.2 Orcamento base zero

Uma alternativa para nao perpetuar ineficiéncias do passado no orcamento € a
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metodologia do or¢amento base zero (OBZ). Como afirma Lunkes (2009), no OBZ, o ano
anterior ndo € usado como ponto de partida para um novo or¢amento. Esse or¢camento requer
que as atividades e programas estejam justificados antes de se tomarem decisdes sobre a
quantia de recursos a serem alocados novamente. O OBZ projeta todos seus recursos como se
estivessem sendo elaborados pela primeira vez.

A ideia sintese do OBZ ¢ “a de que cada unidade da administracdo publica, a cada
ano, deve justificar por que deve gastar os recursos que estdo sendo pleiteados”
(GIAMBIAGI, 2000, p. 6). Segundo esse autor, nessa justificativa deveriam constar: uma
explicacdo acerca das consequéncias do ndo desempenho da funcio publica que se pretende
iniciar, continuar ou ampliar com o programa em questdo; uma apresentacdo das alternativas
disponiveis no caso de cada programa, com a identificacdo das acdes requeridas; e uma
avaliacdo de custos e beneficios de cada alternativa.

Isso posto, o Poder Executivo, ao elaborar o orcamento, e o Congresso, ao debaté-lo e
aprova-lo, teriam os elementos de julgamento necessdrios para, primeiro, avaliar até que
ponto uma certa despesa € necessdria ou ndo; e segundo, estabelecer uma hierarquia de
prioridades para definir o que € mais importante o governo fazer.

De acordo com Carvalho (2002), as principais caracteristicas do OBZ sdo:

e analisar o custo beneficio de todos os programas, projetos, processos e
atividades, partindo de uma base “zero’”;

e focalizar os objetivos e metas das unidades de negdcio cujos recursos sao
consequéncia do caminho ou dire¢do planejada;

e assegurar a correta alocacdo de recursos com base no foco e nos fatores
chave do negocio;

e aprovar o nivel de gastos apds a elaboracdo com base em critérios
previamente definidos;

e desenvolver forma participativa, com intensa comunicagdo entre as dreas;

e fornecer subsidios decisoérios inteligentes para a gestao.

Para Giambiagi (2000), as vantagens que podem advir do método sdo de trés tipos. Em
primeiro lugar, melhorar o processo orcamentdrio, uma vez que o fato de cada programa ser
questionado obrigaria as instituicdes a fazerem um esforco no sentido de apresentar
programas de melhor qualidade técnica e mais justificados, promovendo uma espécie de
“selecdo natural” e criando uma forma de “filtro” que implicaria abandonar os programas
tecnicamente mais vulnerdveis. Em segundo lugar, como é caracteristica do OBZ ser um
processo continuo, gerar como subproduto uma nova cultura, favordvel ao aperfeicoamento

sistematico dos procedimentos, com vistas a uma maior eficdcia na utiliza¢do dos recursos e
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no cumprimento das metas. Em terceiro lugar, promover o desenvolvimento de pessoal, ja que
a necessidade de justificar devidamente cada programa levaria as diversas unidades
governamentais a se empenharem no desenvolvimento de uma mao de obra capacitada para
atingir esse fim, mediante a maior qualificacdo dos funciondrios e a criagdo de uma cultura
especifica destinada para isso.

Como desvantagem do método, Lunkes (2009) cita o seu tempo de elaboragdo, por ser
um sistema muito burocritico de controle. Para Lee e Shim (1984), os problemas mais
frequentemente citados em relagdo ao sistema OBZ sdo: tempo e papelada necessdria; lacuna
existente entre a teoria e a pratica; e resisténcia ao mudar as pessoas, pois a implantacio exige

motivacao dos funciondrios; entre outros.

2.2.2.1.3 Beyond budgeting

O beyond budgeting, cuja tradugao literal € “além do orcamento”, surgiu em Londres,
em 1998, como resultado de diversas reunides de um grupo de executivos, apoiado por
consultores, que questionava se existia alguma alternativa para o orcamento ou algum modelo
gerencial para substitui-lo. O encaminhamento dessas reunides culminou nessa nova
abordagem, que se propde a especificar a formatagao de gestdo sem a existéncia do or¢amento
anual nas organizacdes. O método se baseia na ideia de que deve existir flexibilidade para os
gestores, o que € obtido a partir de negociagdes e da efetiva participacdo dos profissionais da
“linha de frente”, fazendo com que o planejamento e a execugao sejam desenvolvidos pelos
mesmos atores (FREZATTI, 2005).

Segundo Pflaeging (2003), o modelo foi desenvolvido para habilitar a implementacao
de uma gestdo mais descentralizada. Em vez da tradicional hierarquia e da lideranca
centralizada, ele permite que a tomada de decisdo e o comprometimento de desempenho
sejam “devolvidos™ para os gerentes operacionais. O beyond budgeting cria um ambiente
autogerenciado de trabalho e uma cultura de responsabilidade.

Hope e Fraser (2003), principais defensores do modelo, definem a abordagem como
um “‘grupo de processos alternativos que apoiam metas e reconhecimentos, um planejamento
continuo, a demanda de recursos, a coordenacdo dindmica da empresa e um significativo
grupo de controles nos varios niveis” (HOPE e FRASER, 2003, p. xix). Ndo exige um
processo anual de negociacdo que culmine com uma meta fixa e demanda maior confiancga

entre os participantes, focando a relacao entre os executivos seniores e a geréncia da entidade.
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Para esses autores, os ingredientes tratados no beyond budgeting sao os seguintes:

N

e definicdo de metas levando em conta benchmarking externo a organizacao,
numa perspectiva de médio prazo. Ndo existem metas fixas, mas varidveis,
decorrentes do momento vivenciado pelos gestores. Pretende eliminar as
metas anuais fixas para conviver com uma abordagem situacional;

* motivagdo e premiagdes baseadas nas metas externas avaliadas
posteriormente, levando em conta o que deveria ser feito. O objetivo dessa
visdo € reduzir o que os autores chamam de “jogo orcamentdrio”, no sentido
de atingir metas fixas a todo custo, inclusive abrindo mao de principios éticos;

® processo estratégico continuo, descentralizado e até mesmo local, que deve ser
incentivado considerando o nivel de ambigdo e respostas rapidas;

e oferecimento de recursos quando demandados, o que reduz perdas,
desperdicios e gastos desnecessdrios, eliminando-se questdes do tipo: “tenho
que gastar para ndo perder a verba no ano que vem”;

e coordenagdo entendida como “um time” ou “todos no mesmo barco”,
encorajando a cooperacdo e a exceléncia dos servicos;

e circulacdo rdpida de informacdes, que devem ser disponibilizadas para
facilitar o aprendizado e encorajar o comportamento ético (HOPE e
FRASER?, 2003 apud FREZATTI, 2005, p. 28).

Quanto aos principais beneficios da abordagem, Soares e Neves Jr. (2004) citam os
seguintes: economia de tempo e custo gasto com um orcamento detalhado; autonomia que as
pessoas podem ter para agir de acordo com a visdo da empresa; e o fato de os executivos nao
se prenderem a incerteza da confiabilidade dos nlimeros.

Entretanto, “abolir o orcamento para uma organiza¢io que tracou sua missao, metas, e
objetivos com base nesta ferramenta, ndo € tdo simples como parece, pois, faz-se necessirio o
rompimento de paradigmas organizacionais” (SOARES e NEVES JR., 2004, p. 14). Para
esses autores, seria mais vidvel aproveitar algumas técnicas e sugestdes propostas por esse
novo modelo de gestdo e esclarecer os pontos criticos do orcamento, melhorando seus

conceitos.

2.2.2.1.4 Orcamento baseado em atividades

A andlise das atividades ndao foi ignorada pelo mundo corporativo, que tem
demonstrado crescente interesse na apuracdo do verdadeiro custo de produtos e servigos, por
meio do ABC, e na criagdo de uma metodologia capaz de eliminar as atividades

desnecessdrias nas organizagoes, que ¢ a ABM.

4 HOPE, J.; FRASER, R. Beyond budgeting: how managers can break free from the annual performance trap.

Boston: Harvard Business School Press, 2003.
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Como a maior parte das organizagOes estd insatisfeita com alguns aspectos de seu
desempenho, o orcamento baseado em atividades (Activity-Based Budgeting — ABB) vem se
disseminando como uma ferramenta com a qual elas podem aperfeicoar os métodos
or¢amentdrios tradicionais que ndo mais atendem a suas necessidades. Tal abordagem enfatiza
a importancia da elaboracdo de orcamentos por atividade em detrimento daqueles baseados
em elementos de custo e centros de responsabilidade. Os principios subjacentes ao ABB
englobam a conexdo da estratégia corporativa com as atividades, a previsao de receitas, a
gestdo da capacidade instalada e a andlise das variacoes (LOPES e BLASCHEK, 2005).

Cokins (1999) explica que, ao serem capazes de visualizar a variacdo dos custos de
acordo com o nivel de atividade, os gestores podem prever com mais exatidao a demanda por
recursos. Podem, ainda, com essa informacgao realcar as dreas que precisam de mais foco e
atencdo, considerar solucdes alternativas e, por fim, tomar decisdes.

Fundamentalmente, o ABB se concentra no entendimento das atividades e suas inter-
relacdes para atingir os objetivos estratégicos. Ele traduz a estratégia do negdcio em
atividades necessdrias a sua implementacdo. O foco estd nas atividades e na capacidade
instalada da organizacdo, mais do que nos recursos. E dificil para um orcamento elaborado
com base em recursos (mao de obra, matéria-prima, aluguel etc.) prover o adequado
discernimento a administracdo (BRIMSON e ANTOS, 1999).

Como o or¢amento tradicional se limita a acrescentar sobre a base de dispéndios de
periodos anteriores um percentual relativo a inflacdo, Cokins (1999) conclui que sua
elaboracdo comeca erroneamente pelos custos. Ademais, o orcamento tradicional considera
que alguns custos sdo fixos, o que tende a tornar o desperdicio menos visivel. E mais fécil
para qualquer funciondrio interagir com um or¢amento por atividade, porque ele é baseado no
trabalho que as pessoas executam. Segundo Brimson e Antos (1999), as técnicas tradicionais
que camuflam os relacionamentos de causa e efeito entre os recursos e os produtos devem dar
lugar a uma abordagem baseada no orcamento por atividade.

Cokins (1999) assevera ainda que o propdsito amplo de um orcamento deveria ser o de
predeterminar o nivel de recursos, em termos de pessoas, material, suprimentos e
equipamentos necessarios para uma organizac¢io atender a demanda de trabalho esperada. O
ABB procura reverter a equacdo tradicional do orcamento: ao invés de vincular a elevacio
dos gastos a um percentual desejado de aumento na receita, ele planeja o fornecimento de

recursos em fun¢do da demanda prevista.
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De acordo com Hansen, Otley e Van der Stede (2003), o ABB originou-se da ala
americana da organizacdo Consortium for Advanced Manufacturing International (CAM-I),
que defende o aperfeicoamento do sistema or¢amentdrio pela combinacdo de um modelo
operacional mais abrangente, baseado em atividades, com um detalhado modelo financeiro.
Seu foco estd em gerar um melhor apoio, por meio do processo orcamentirio, ao
planejamento operacional. Empresas como Boeing, IBM Business Consulting Services, SAS
Institute e o Corpo de Fuzileiros Navais dos EUA fazem parte do CAM-I.

Cooper e Slagmulder (2000) afirmam que o ABB possui duas vantagens sobre o
or¢camento tradicional: tem potencial para ser mais acurado; e prové melhores informacdes
sobre o porqué de aquela demanda ndo possuir relagdo linear com o volume de producgao.

Para Hansen, Otley e Van der Stede (2003), o enfoque do ABB estd na criacdo de um
or¢amento proveniente de um modelo fundamentado nas atividades desempenhadas na
organizagdo, em oposi¢do ao conceito tradicional, baseado nos centros de responsabilidade,
nos departamentos ou nos produtos e nos clientes. Para os criticos da abordagem tradicional,
os controles orcamentarios focados nos centros de responsabilidade sdo incompativeis com os
projetos organizacionais baseados na cadeia de valor. Realmente, o modelo tradicional propde
que “o sistema contdbil deve ser organizado de acordo com a estrutura de responsabilidade da
empresa. [...] Na contabilidade por dreas de responsabilidade, [...] o controle de receitas e
custos passa a receber a énfase principal” (WELSCH, 1983, p. 54 e 55).

Lunkes (2000) defende a ideia de que o ABB proporciona aos gestores as informagdes
necessarias para adquirir, fornecer € manter apenas os recursos necessarios a realizacao das
atividades que serdo solicitadas no futuro. De forma detalhada, Wischneski (2003) cita
Kaplan e Cooper (1998) para relacionar as etapas na elaboracdo desse tipo de or¢camento:

Etapa 1 — Determinar a demanda projetada para o exercicio seguinte, incluindo o
volume e o mix de producao e de vendas esperados, segregados por clientes.

Etapa 2 — Estimar a demanda de atividades — ndo sé as principais, mas todas as
atividades secundérias e de apoio — para atender ao nivel de producgao estipulado.

Etapa 3 — Calcular a demanda dos recursos (mao de obra direta e indireta, matéria-
prima etc.) necessdrios a realizacdo das atividades organizacionais. A estimativa desses
recursos apoia-se no entendimento da eficiéncia subjacente a execucgdo das atividades.

Etapa 4 — Definir a oferta real de recursos necessdrios, para atender ao volume de

atividades previsto, baseada na capacidade instalada.
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Etapa 5 — Definir a capacidade da atividade. Depois de identificados todos os recursos
relativos a atividade, deve-se determinar a capacidade prética, que € a capacidade do primeiro
recurso que limita o desempenho da atividade pela empresa (gargalo).

Diferentemente do enfoque cldssico, o ABB cria um or¢amento operacionalmente
exequivel antes de gerar o orcamento financeiro (HANSEN, OTLEY e VAN DER STEDE,
2003). Com algumas restri¢cdes, pode-se afirmar que o funcionamento do ABB € o processo
inverso de atribui¢do de custos do ABC. A demanda estimada por produtos e servicos fornece
a base para o cdlculo do nivel das atividades necessdrias para atender aquela demanda, com
base na taxa de um direcionador de atividade correspondente. Depois, essas atividades
embasam a estimacdo do volume de recursos necessdrios para a execugdo delas, com base na
taxa de um direcionador de recursos.

Sobre o funcionamento do ABB, Hansen, Otley e Van der Stede (2003) explicam que,
uma vez conhecidos o nivel de atividade e o volume de recursos necessdrios para atender a
demanda prevista, o ABB busca alcancar um equilibrio operacional entre os recursos
necessarios e os disponiveis (capacidade instalada). Se o plano inicial produzir um
desequilibrio, a organizagdo pode ajustar: a quantidade demandada, por meio de politicas de
preco e estratégias de marketing, ou simplesmente diminuir a producdo; a capacidade dos
recursos, por meio da andlise da ociosidade e dos custos fixos comprometidos; ou as taxas dos
direcionadores de recursos ou de atividades, por meio da eficiéncia dos processos. Ja as
organizacdes que se utilizam do processo orgcamentdrio tradicional podem equilibrar o
or¢amento somente pela mudanca na quantidade demandada ou na capacidade dos recursos.

Ainda segundo esses autores, no ciclo financeiro € desenvolvido um plano baseado no
plano operacional. O equilibrio € alcangado quando o resultado desse plano financeiro atinge
a meta predeterminada. Uma vez que a organizacdo tem conhecimento da demanda, das
atividades e dos recursos envolvidos em suas operacoes, ela estima o consumo dos recursos e
atribui o custo as atividades e, depois, aos produtos e servigos, que € exatamente a sequéncia
utilizada no ABC. Se o plano financeiro inicial ndo estiver equilibrado, o0 ABB permite que a
organizacdo ajuste cinco possiveis elementos para alcancar a meta orcamentdria: taxas dos
direcionadores de recursos ou de atividades; capacidade dos recursos; custo dos recursos;
quantidade demandada de produtos e servicos; e preco. De forma andloga ao ciclo
operacional, o processo or¢amentdrio tradicional, por ndo coletar informacdes relativas as

atividades e aos direcionadores de custo, oferece menos possibilidades para ajustar o
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or¢amento.

A Figura 3 apresenta uma visdo geral do orcamento baseado em atividades.

ESTAGIO I - CICL.O OPERACIONAL ESTAGIO I — CICLO FINANCEIRO
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Figura 3 - Visao geral do ABB
FONTE: Adaptado de Hansen, Otley e Van der Stede (2003, p. 100).

Marcino (2000) enfatiza a necessidade de, a todo o momento, manter-se o foco no
processo. Ele define processos de negdcios como uma compilagdo de atividades, com vistas a
geracdo de um determinado resultado. Como eles atravessam toda a organizacdo, nenhuma
unidade funcional pode se considerar sua “proprietdria”. Serd necessdrio identificar a
quantidade de processos que abrange todo o negdcio. Para ndo desviar-se do principal, faz-se
mister, por ocasido da selecdo da equipe que vai implementar o planejamento, constitui-la
com elementos das principais fun¢des organizacionais, como operacoes, financas e marketing.

Para implementar um planejamento baseado em atividades, Marcino (2000) lista uma
série de procedimentos a serem adotados. A selecdo da equipe do projeto € um elemento
critico no processo. Essa equipe deve ser composta por individuos que sejam agentes de
mudanca capazes de compreender o que deve ser realizado para que a missdo tenha éxito em
sua plenitude. Ele acredita que o planejamento pode ser facilitado com a realizagdo de
workshops, em que membros de cada unidade or¢amentdria (ou centro de responsabilidade)
detalhem como seu trabalho esté estruturado, que atividades sdo desenvolvidas, quanto tempo

¢ dedicado a elas e quais processos elas apoiam, sempre com orientacdo da equipe de

54



implementacdo. Com isso, reproduz-se o estado atual dos negdcios e é possivel elaborar perfis
de gastos. Para grandes organizacgdes, esses workshops poderiam durar até uma semana.

Marcino (2000) ressalta a importancia de esse esforco ser produtivo. Ele entende que
nao devem existir mais do que 25 ou 30 atividades desempenhadas em cada unidade
orcamentdria. Essas atividades seriam uma representacdo honesta dos esforcos coletivos
efetuados no setor. Os funcionarios ndo devem ser deixados a sOs para identificar as
atividades de sua unidade e o processo deve ser facilitado. Para isso, uma ferramenta essencial
¢ um glossario de atividades, isto €, uma compila¢do, em termos genéricos, de todas as
atividades que existem no ambiente organizacional.

Ele defende ainda que as atividades devem ser definidas de forma bastante clara.
Aceitando defini¢cdes vagas, torna-se quase impossivel atribuir valor as atividades e encontrar
formas de aperfeicod-las. Por fim, ele alerta que a implementacdo possui seus riscos.
Alteragdes mal-conduzidas em procedimentos arraigados hd anos nos processos de negécio da
organizacdo, durante e apds o programa, podem tornar inutil todo o esforco despendido. Além
da formacdo da melhor equipe disponivel, atencdo cuidadosa deve ser dispensada ao
engajamento da diretoria no programa de mudanca, a remocao ou adicdo de tarefas, de acordo
com o modelo de valor estabelecido, e a comunicagdo efetiva ao longo do processo.

Hansen, Otley e Van der Stede (2003) elencam os beneficios advindos da utilizacdo do
ABB, segundo a ala americana do CAM - I

a) Evita célculos desnecessdrios do impacto financeiro de planos operacionalmente
inexequiveis, jd que se preocupa antes em balancear as necessidades operacionais. Mais
importante ainda € o foco do ABB na geracdo de um or¢amento baseado em atividades e
recursos. Como incorpora direcionadores de custo relacionados a complexidade (lotes,
pedidos de compra, expedi¢des, etc.) e outros tipos ndo encontrados no sistema tradicional,
ele destaca as fontes de desequilibrios, ineficiéncias e gargalos. Estas percep¢des permitem
melhor custeio de produtos, processos ou atividades e tomadas de decisdo mais sensatas.
Permitem, ainda, melhor alocacdo de recursos para apoiar as prioridades da organizacdo.

b) Prové um conjunto mais amplo de ferramentas para ajuste da capacidade. A andlise
explicita da capacidade dos recursos e a maior visibilidade no consumo desses recursos
permitem a organizac¢do identificar problemas ligados a capacidade instalada e fazer os ajustes
necessarios no processo orcamentdrio mais cedo do que seria feito no processo tradicional,

que niao acompanha os padrdes de consumo de recursos.
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¢) Os gerentes de departamento e demais funciondrios podem mais facilmente
compreender e comunicar as informagdes contidas no orcamento em formato operacional do
que em formato financeiro. Por fornecer a explicacdo de como os recursos e as atividades se
relacionam, os orcamentos baseados em atividades auxiliam os gestores a compreender
melhor como desempenhar suas tarefas. Um modelo aperfeicoado do fluxo de recursos e
atividades pode também conduzir a um aperfeicoamento na avaliagdo de desempenho por
especificar com mais detalhes quem é o responsdvel por determinadas atividades que
transcendem as fronteiras departamentais.

d) Reforca na organizacdo a visdo de processo (horizontal), que transcende as
fronteiras departamentais, em contraste com a visdo vertical tradicional.

Em sintese, o ABB promove a distribui¢do 6tima de recursos em sintonia com as
prioridades da organizagdo, reduz o espago para os “jogos” (gaming) com os valores do
orcamento, melhora a tomada de decisdo e a avaliagdo da performance e acentua a
flexibilidade operacional.

Pelas caracteristicas apresentadas, parece que o or¢amento baseado em atividades
permite que o or¢amento gerencial seja um instrumento com potencial para transformar as
organizacdes, vinculando a estratégia as operacdes, criando um clima propicio para as

mudangas, tornando a gestdo mais flexivel e gerando valor para a sociedade.

2.2.2.2 Orcamento gerencial e seu uso na administracao puablica

A partir da discussao sobre orcamento publico e sistemas orcamentarios, vé-se que nao
ha mais espago para a gestdo dos recursos publicos de forma burocratizada; hd que se voltar o
foco das acdes governamentais para o planejamento e para os resultados. Os administradores
publicos necessitam de autonomia em suas operagdes, constante qualificacdo e incentivos
para pensar estrategicamente no longo prazo. A administracao tem que criar mecanismos para
mudar a cultura burocrética, que € um dos sérios empecilhos para a mudanca.

A economia de recursos orcamentarios deve ser estimulada para gerar mais valor com
menos custos. Para isso, seria importante prever uma forma de manter na organiza¢do uma
parte, pelo menos, dos recursos oriundos de superavit orcamentario.

Catelli et al. (2001) afirmam que “entre os objetivos fundamentais da administracao
publica do Brasil, inclui-se [...] a criacdo da riqueza ou valor” para a sociedade. A defini¢do

de valor gerado estaria relacionada a devolucdo de bens e servicos a sociedade, em valor
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superior aos insumos e aos recursos nela captados.

Do ponto de vista gerencial, porém, ainda ndo ha sistemas de informacdes contdbeis
suficientes com capacidade para identificar e mensurar o valor criado para a sociedade pelas
organizacoes publicas. Assim, a implantacdo de um or¢amento gerencial mais flexivel, com o
suporte de um sistema de custos, segue uma tendéncia da administracdo publica atual de
implantar ferramentas e mecanismos de gestdo das empresas privadas e contribuird de forma
relevante para a visualizacdo desse valor adicionado.

Wischneski (2003) cita Tung (1994), que descarta a possibilidade de existéncia de um
sistema orcamentdrio sem o apoio de um sistema de custos e de contabilidade geral. Isso
justifica-se pela necessidade de se avaliar o desempenho de gestores e de suas dreas de
responsabilidade, em que se comparam os resultados obtidos (armazenados nos sistema de
custos e de contabilidade) com os resultados or¢ados (inseridos no sistema orcamentario).

Para que seus objetivos sejam atingidos satisfatoriamente, a organizacdo publica
empreendedora decide continuamente sobre o melhor emprego de seus recursos, por meio do
planejamento estratégico, tatico e operacional.

Quando se fala em planejamento estratégico, hd, para Ribeiro (2011), caminhos e
metodologias que ajudam as instituicdes a encontrar solugdes mais focadas e eficientes na
busca da visao de futuro planejada. Segundo o autor, “€ preciso que haja uma integracdo entre
orcamento € planejamento, um controle visivel por meio de relatdrios de execugdo
or¢amentdria”. Com isso, os gestores, além da sociedade, terdo a comprovacdo de que o
planejado foi realmente implementado e a no¢do do impacto da estratégia no orcamento.

Segundo Catelli et al. (2001), no planejamento estratégico sdo fixados os grandes
objetivos e as diretrizes gerais que permitirdo a organizacdo governamental atuar no ambiente
segundo sua missdo, crencas e valores e de acordo com as expectativas da sociedade, do
governo e do setor em que atua. Essa visdo estratégica integra todos os niveis gerenciais, de
modo a gerar a coesdo e o impulso motivador necessarios para a atuacdo empreendedora.

Lunkes (2009) explica que o planejamento estratégico indica o caminho que a
organizacdo deve seguir, analisa o ambiente organizacional e os possiveis cendrios e elabora
as estratégias para alcangar o objetivo pretendido. Por possuir estas caracteristicas, ele ndo se
utiliza de muitas informacdes da contabilidade.

Com base nas hipéteses consideradas, nas oportunidades e ameagas identificadas, nas

diretrizes acordadas e em tudo o mais que ficou estabelecido no plano estratégico, a

57



organizacdo passa a desenvolver seu plano operacional, cujo componente final é o orcamento.
Para Lunkes (2009), o processo orcamentdrio engloba a fixacdo de planos detalhados e de
metas de lucro, de estimativas de despesas e de padrdes de desempenho de gestores, tudo em
consonancia com os elementos do plano estratégico. No caso dos 6rgdos publicos, que nao
visam o lucro, seriam definidas metas operacionais quantificadas, bem como prazos para o
seu cumprimento, com vistas a geracdo do méximo valor possivel, a partir dos recursos
disponiveis ou daqueles aos quais o 6rgao tenha acesso (CATELLI et al., 2001).

Em busca de ferramentas que permitam, ao mesmo tempo, a supervisao legal das
acOes governamentais pelos 6rgdos de controle e a otimizacdo do consumo dos recursos e
criacdo de valor para a sociedade, fruto da intervencdo dos gestores, Catelli et al. (2001)
propdem que no processo de planejamento operacional sejam formulados dois or¢camentos,
com finalidades e usudrios distintos, porém integrados. Primeiro, mantém-se o or¢camento
formal, nos moldes tradicionais, inserido no Sistema Integrado de Administracdo Financeira
do Governo Federal (SIAFI), no caso dos 6rgaos da administragcdo federal. Segundo, cria-se o
or¢amento gerencial, subordinado as restri¢des impostas ao or¢camento publico, porém sem
necessidade de autorizagdo legislativa. Para assegurar melhor controle, esse orcamento teria
suas informacdes segregadas por drea de responsabilidade (AR). A Figura 4 ilustra como seria

efetuada a integracdo entre o orcamento publico e o gerencial.

Contrato
de gestio

Plano de agédo Restrigao 5| Revisdo dos
orcamentaria planos

Plano
estratégico

h 4

Orgamento
gerencial

consolidado —
proposto

Orgamento Orgamento
publico gerencial
aprovado aprovado

'y (geral e por

- AR)
negociagio 'y

Sistema de

Sistema de
orgamento

or¢amento

publico gerencial

Sistema de Informacdo

Figura 4 - Orcamento gerencial e orcamento piblico
FONTE: Adaptado de Catelli et al. (2001, p. 94).
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Catelli et al. (2001) explicam que, apds a aprovacao do Orcamento Geral da Unido e
com base em suas restricdes ao or¢amento proposto, o orcamento gerencial da organizacio e
das dreas é reajustado, considerando as restricdes sofridas, convertendo-se no or¢camento
gerencial aprovado. A manutencdo desses dois subsistemas or¢camentérios, o publico e o
gerencial, permite a administragdo publica atender a duas necessidades que se lhe antepdem: a
normativa — prestacao de contas de seus gastos, segundo preceitos legais (orcamento publico);
e a gerencial — avaliacdo da eficdcia de suas acdes em busca da criagdo de valor (orcamento
gerencial).

Por fim, o que se tem observado é que as organizacdes publicas precisam superar a
barreira criada pelos dogmas da burocracia e suas disfun¢des, muitas vezes, mais voltada para
o controle do que para o planejamento em si (NEIVA, 2011). Para gerar resultados
satisfatorios, frutos de sua atuagdo na sociedade, os 6rgdos carecem de modelos de gestdo

capazes de extrair o maximo rendimento da conjugacdo de esforcos de sistemas e pessoas

motivadas e com autonomia (CATELLI et al., 2001).
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3 PRINCIPAIS DISPOSITIVOS LEGAIS QUE NORTEIAM A ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

O objetivo deste capitulo consiste em dar um panorama geral sobre o arcabougo legal
que norteia o or¢amento publico, o planejamento governamental e a gestdo de custos. Essas
temdticas sao regulamentadas essencialmente pela Constituicdo Federal de 1988, pela Lei
Federal 4.320/64 e pela Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que
serdo abordadas nas proximas secoes.

A obrigatoriedade do planejamento se observa de forma integrada, mediante o
emprego de instrumentos harmdnicos entre si, cada um cumprindo sua fung¢ao especifica. Sao
eles: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e Lei Orcamentdria
Anual (LOA). Esses documentos devem manter-se compativeis e integrados em seus

respectivos conteidos, como serd visto neste capitulo.

3.1 Constituicao Federal de 1988

Segundo Matias-Pereira (2006), antes da Constituicio Federal de 1988 (CF/88) o
Brasil ndo dispunha de normas constitucionais definidoras das grandes linhas de atuacdo do
Governo Federal. As defini¢des sobre planejamento governamental eram decididas de forma
exclusiva e desvinculada legalmente no ambito do Poder Executivo. Depois disso, o processo
e a politica orcamentdria sofreram diversas alteracdes. A CF/88 definiu de maneira minuciosa
os instrumentos de planejamento e or¢camento. Os constituintes optaram por um modelo
centralizado e definiram um processo integrado de alocacdo de recursos, que compreende as
atividades de planejamento e or¢camento, a partir da defini¢do do PPA, da LDO e da LOA.

Por ser a lei mdxima, a CF/88, nos arts. 165 a 169, estabelece normas gerais de gestao
orcamentdria e financeira (MATIAS-PEREIRA, 2006). Também define os limites e as
competéncias dos entes que compdem a administragdo publica, apresentando em seu
contexto a preocupacao nao sé com os aspectos legais, mas também, e principalmente, com
os resultados. Nesse sentido, dois artigos da Constituicao Federal demonstram a preocupacgdo
do governo com o controle e a busca pela eficicia e eficiéncia no setor publico.

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes
e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido.

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e
eficiéncia da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado.

Moura (2003) preleciona que esses dispositivos legais determinam a Unido, aos
estados e aos municipios que as fiscalizagdes contdbil, financeira, orcamentdria, operacional
e patrimonial dos entes publicos e das entidades da administracdo direta e indireta, assim
como os principios da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdao das subvencdes e
renincia de receitas sejam exercidos pelo controle externo, nomeadamente: Congresso
Nacional, Assembleias Legislativas e Camaras Municipais.

Quanto ao controle interno de cada poder, sua finalidade € avaliar o cumprimento das
metas previstas no Plano Plurianual e a execucdo dos programas de governo exigidos pela
Portaria 42/1999 do Ministério do Orcamento e Gestdo, bem como comprovar a legalidade e
avaliar os resultados quanto a eficdcia e a efici€éncia das gestdes orcamentdria, financeira e
patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo publica, além da aplica¢do de recursos
publicos por entidades de direito privado.

Giacomoni (2007) afirma que, ao contrario do passado, quando a &€nfase do controle
interno residia nas questdes ligadas ao cumprimento dos aspectos legais do gasto publico, os
novos dispositivos, ao lado de manter o controle quanto a observancia das normas e demais
exigéncias legais, trazem positivas inovagdes no campo do controle substantivo. E o caso do
inciso II do artigo 74 da CF/88, que define como uma das finalidades do controle avaliar os
resultados das gestdes orcamentdria, financeira e patrimonial, com base nos conceitos de
eficiéncia e eficécia.

Para a avaliacdo da gestdo, um sistema de custos é um dos instrumentos a ser
utilizado para medir os resultados quanto a eficacia e a eficiéncia. J4 a analise da eficicia e
da eficiéncia sdo possibilitadas pelas formas modernas de estrutura do orcamento. A
classificacdo por programas, projetos e atividades e a explicitacdo das metas fisicas
orcamentdrias viabilizam os testes de eficidcia, enquanto a incorporacdo dos custos
estimativos (no orcamento) e efetivos (na execucao) auxilia na avaliagcdo da eficiéncia.

Diante da imposi¢ao constitucional para a avaliacdo da eficiéncia e da eficidcia da
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administracdo publica, outros dispositivos legais, como a LRF, também voltaram a fazer

referéncia a contabilidade de custos.

3.2 Lei 4.320/64 e alteracoes recentes

A Lei 4.320/64, também conhecida como “Lei de Orcamento”, acolhida com o status
de Lei Complementar pela Constituicdo Federal de 1988, visto que suas regras ndo vao ao
encontro das estabelecidas por esta, estatui normas gerais de direito financeiro para a
elaboragdo e o controle dos or¢amentos e dos balangos da Uniao, dos estados, dos municipios
e do Distrito Federal (MATIAS-PEREIRA, 2006). Segundo o autor, a Lei de Orgamento
estabelece normas de procedimentos a serem adotadas pelos gestores governamentais no trato
dos recursos que lhes foram confiados e normas de protecao as informagdes que revelam as
consequéncias dos atos praticados sobre o patrimdnio publico, por meio das demonstracoes
contdbeis orcamentdrias, financeiras e patrimoniais.

De acordo com Core (2001, p. 19), com essa lei “a administracdo orcamentdria
brasileira experimentou reforma significativa, quando passou a predominar um processo
or¢amentdrio orientado para a geréncia da despesa publica”.

Core (2001) afirma que com o advento desta lei o orcamento deixou de ser analitico e
passou a ser sintético, a receita e a despesa passaram a ser estruturadas de forma a evidenciar
a politica econdmico-financeira do governo e as acdes passaram a ser explicitadas conforme
um programa de trabalho contendo as funcdes, atividades e projetos, além de existir a
preocupacio de o orcamento conter todas as despesas de governo.

Segundo Giacomoni (2007), com a Lei 4.320/64 foi finalmente adotado o modelo
or¢camentario-padrdo para os trés niveis de governo.

Indo além da instituicdo de “normas gerais de direito financeiro” como reza
sua ementa, a lei desce a particularidades, especialmente na adocdo de plano
de contas Unico para as trés esferas. De 14 para cd, a prética padronizada
consagrou-se, inclusive com a atualizacdo dos anexos da lei mediante atos
administrativos. O principal deles, a Portaria n° 9, de 28-1-1974, do entdo
Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral, introduziu a classificagdao
funcional-programética da despesa or¢amentédria (GIACOMONI, 2007, p. 48).

Além das normas gerais para a elaboracdo dos orcamentos publicos, esta lei contém
artigos com especificacdo direta sobre avaliagdo da eficiéncia tanto dos bens e servicos
produzidos quanto dos meios que proporcionam tal desempenho. Sejam os exemplos:

Art. 85 - Os servigos de Contabilidade serdo organizados de forma a permitir
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o acompanhamento da execu¢do or¢camentdria, o conhecimento da composi¢do
patrimonial, a determinacdo dos custos dos servicos industriais, o
levantamento dos balangos gerais, a andlise e a interpretacdo dos resultados
econdmicos e financeiros.

Art. 99 - Os servicos publicos industriais, ainda que ndo organizados como
empresa publica ou autdrquica, manterdo Contabilidade especial para
determinacdo dos custos, ingressos e resultados, sem prejuizo da escrituragdo
patrimonial e financeira comum.

Nos dltimos anos, essa lei sofreu alteracdes, citando-se como as principais, o Decreto
6.976, de 7 de outubro de 2009, e a Portaria 749, de 15 de dezembro de 2009. A mais
significativa alterac@o € que o registro de ativos e passivos da drea publica passou a ser feito
pelo regime de competéncia. Dessa forma, os governos das trés esferas se apresentam de
forma mais real, além de convergirem com as normas internacionais de contabilidade. A
partir da nova legislacdo, o que passa a valer € o periodo de competéncia, e ndo mais a data
em que a despesa ou a receita € efetuada.

Outra mudanca é a de enfoque: do regime or¢camentdrio para o regime patrimonial.
Assim, questdes comuns a iniciativa privada, como depreciacdo do patrimonio, passaram a
fazer parte do balango da esfera publica. Com isso, os municipios, os estados e a Unido
podem dispor de informacdes precisas sobre o valor de cada item de seu patrimdnio, desde
uma classe escolar até um prédio de determinado 6rgdo publico.

Pode-se dizer que o Decreto 6.976 € uma das pecas que faltavam na revolugdo que esta
ocorrendo na contabilidade publica do Pais. Ele criou o Sistema de Contabilidade Federal,
dando-lhe poderes para buscar a convergéncia com os padrdes internacionais de contabilidade
aplicados ao setor publico.

Cumpre ao Sistema de Contabilidade Federal:

e Editar normativos, manuais, instru¢des de procedimentos contdbeis e plano de contas
aplicado ao setor publico, objetivando a elaboracdo e publicacdo de demonstracdes
contdbeis consolidadas, em consonidncia com os padroes internacionais de
contabilidade aplicados ao setor publico; e

e Adotar os procedimentos necessdrios para atingir os objetivos de convergéncia com

os padrdes internacionais de contabilidade aplicados ao setor publico.

Ainda segundo o Decreto 6.976, compete ao 6rgao central do Sistema de

Contabilidade Federal:
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Art. 70 - XXIV - exercer as atribui¢des definidas pelo art. 113 da Lei no
4.320, de 17 de marco de 1964, a saber: atender a consultas, coligir elementos,
promover o intercAmbio de dados informativos, expedir recomendacdes
técnicas, quando solicitadas, e atualizar, sempre que julgar conveniente, 0s
anexos que integram aquela Lei.

Dessa maneira, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) editou a Portaria 749 que
altera os Anexos 12 (Balangco Orcamentdrio), 13 (Balanco Financeiro), 14 (Balango
Patrimonial) e 15 (Demonstracdo das Variacdes Patrimoniais) da Lei 4.320/64, além da
incluir os seguintes demonstrativos:

¢ Anexo 18: Demonstracao dos Fluxos de Caixa — os governos podem mensurar se t€ém
condi¢des financeiras de manter ou ampliar determinado servico no longo prazo.
Dessa forma, os administradores podem avaliar a capacidade de dar continuidade a
determinado servico. E um instrumento fundamental para a elaboracdo do
planejamento estratégico.

e Anexo 19: Demonstragdio das Mutagdes no Patrimodnio Liquido — informa a
destinacdo que os bens tém, mostra como os bens publicos estdo sendo tratados e
indica a necessidade de reposi¢dao, manutencao ou venda do patrimonio.

¢ Anexo 20: Demonstragao do Resultado Econdmico — informa se o servigo prestado é
realizado de forma eficiente, comparando-o com o setor privado. Permite, por
exemplo, fazer um paralelo do custo de atendimento hospitalar, indicando se o Estado

gasta mais ou menos para realizar o mesmo servico que um hospital particular.

Todas essas mudangas da contabilidade publica no Brasil t€ém por objetivo seguir o
padrdao internacional, normatizado pelo International Federation of Accountants (IFAC),
principal organismo da drea. A contabilidade societdria comecou essa padronizacao a partir de
2007, utilizando o padrdo da International Accounting Standards Board (IASB), que emite as
Normas Internacionais de Contabilidade, denominadas International Accounting Standards
(IAS) e International Financial Reporting Standards (IFRS). Nesse sentido, segundo Almeida
e Lima (2012), uma série de medidas foi adotada a partir de 2007, ano em que foi criado o
Comité Gestor de Convergéncia no Brasil e em que a Secretaria do Tesouro Nacional emitiu a
Portaria 136, instituindo o Grupo Técnico de Padronizacdo de Procedimentos Contabeis. Em
2008, o Ministério da Fazenda emitiu a Portaria 184, na qual apresentou as diretrizes para a
convergéncia com as Normas Internacionais de Contabilidade para o Setor Publico,
publicadas pela IFAC. Nesse mesmo ano, a STN e a Secretaria de Or¢camento Federal (SOF)
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emitiram a Portaria 3, que aprovou os manuais de receita e despesa para o exercicio 2009, na
primeira edi¢do do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, e o Conselho Federal
de Contabilidade emitiu as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico,

com adog¢do obrigatdria a partir de janeiro de 2010 (ALMEIDA e LIMA, 2012).

3.3 Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, mais conhecida como “Lei de
Responsabilidade Fiscal” (LRF), surgiu como um instrumento legal definidor de normas
nacionais de finangas publicas, complementando, entre outros, o art. 163 da CF/88.

Matias-Pereira (2006, p. 297) esclarece que ela parte de um conjunto de medidas de
politica econdmica adotadas pelo Governo Federal no escopo do programa de estabiliza¢do
fiscal. “A Lei, portanto, estd inserida no contexto de reforma do Estado brasileiro,
fundamentada nos principios de planejamento, transparéncia, controle e responsabiliza¢ao”.

A lei anuncia no seu preambulo que “estabelece normas de financgas publicas voltadas
para a responsabilidade fiscal...” (BRASIL, 2000). Do texto legal, verifica-se que a expressdo
abrange a totalidade dos recursos publicos e suas diversas formas de movimentagao.

Assim como ja determinavam as normas estabelecidas no Capitulo II da CF/88
referentes as Financas Publicas, a LRF veio acentuar a necessidade de estabelecer uma gestdao
responsavel no setor publico capaz de impor ao administrador publico dos ambitos federal,
estadual e municipal uma série de regras e limitagdes para bem gerir os recursos, buscando
eficiéncia e eficicia em suas atividades no ambito dos programas governamentais
(OSBORNE, 2001). Com a lei, todos os governantes dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio passaram a ter compromisso com o or¢amento € com as metas, que devem ser
apresentadas e aprovadas pelo Poder Legislativo.

Segundo Matias-Pereira (2007), a LRF fixa limites para despesas com pessoal e para
a divida publica. Ainda determina a criagdo de metas para controlar receitas e despesas. Além
disso, nenhum governante pode criar uma nova despesa continuada (por mais de dois anos)
sem indicar sua fonte de receita ou sem reduzir outras despesas ja existentes. Isso faz com
que os governantes consigam sempre pagar as despesas sem comprometer o orcamento atual
ou or¢amentos futuros.

Ainda segundo esse autor, o propdsito da lei € elevar a transparéncia da gestdo do

gasto publico, permitindo que os mecanismos de mercado e o processo politico sirvam como
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instrumento de controle e puni¢do dos governantes que ndo agirem de maneira correta.
Espera-se que os bons administradores sejam premiados com o reconhecimento da populacdo
e do mercado, inclusive com mais acesso a crédito.

A Lei de Responsabilidade Fiscal ndo substitui nem revoga a Lei 4.320/64, mas, sim,
reforca a responsabilizacdo na gestdao fiscal, mediante a¢Oes capazes de prevenir riscos e
corrigir os desvios que possam afetar o equilibrio das contas publicas, destacando-se o
planejamento, o controle, a transparéncia e a responsabilizacio como premissas bdsicas
(KHAIR, 2000).

No que diz respeito ao controle de custos no setor publico, o §3° do art. 50 da lei
preceitua que “a administragdo publica manterd sistemas de custos que permitam a avaliagdo
e o acompanhamento da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial”. A lei estabelece,
ainda, que o administrador publico deve empregar sistemas de apropriacdo e apuracdo de
custos, em busca de uma avaliacdo de resultados, mediante preceitos fixados na LDO e
conforme prescrito na CF/88.

Segundo Cruz e Platt (2001, p. 4) “a exigéncia de controle de custos e avaliacao dos
resultados, a partir do art. 50 da Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000, cria uma

nova perspectiva para a aplicacdo da contabilidade de custos”.

3.4 Plano Plurianual

O Plano Plurianual (PPA) tem vinculagao com o planejamento financeiro ao definir o
que realizar em um periodo, sendo referéncia bdsica para os demais instrumentos que
integram o sistema or¢camentdrio. Por ser o documento de planejamento de médio prazo — que
procura ordenar as acdes do governo para um periodo de quatro anos —, dele derivam as Leis
de Diretrizes Orcamentdrias e as Leis de Or¢camentos anuais.

Segundo Matias-Pereira (2006), o PPA, instituido pela CF/88 (art. 165, §1°),
introduziu mudancas na forma de atuacdo do governo. Por meio dele, espera-se a defini¢do
clara dos objetivos, metas e prioridades da administragdo publica por regido, bem como a
integracdo dos instrumentos de planejamento e orcamento (PPA e Or¢amento Geral da Unido
— LOA, respectivamente) em uma mesma linguagem: a dos programas e de suas respectivas
acoes. Nessa mesma linha, Giacomoni (2007) defende que o Plano Plurianual constitui-se na
sintese dos esfor¢os de planejamento de toda a administracdo publica e orienta a elaboracao

dos demais planos e programas de governo, assim como o orcamento anual.
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Os programas sdo o médulo comum integrador do PPA com o orcamento e visam a
solucdo de problema ou ao atendimento de demanda da sociedade. Cada programa articula um
conjunto de a¢des representadas por projetos, atividades e operacdes especiais, que concorrem
para o alcance dos objetivos governamentais. Tais acdes estdo descritas no PPA, inclusive
com a definicdo de suas metas fisicas e financeiras. Os programas e acdes sdo revisados
anualmente para fins de elaboragdo das propostas or¢camentdrias setoriais que dao origem a
Lei de Or¢camento Anual (MATIAS-PEREIRA, 2006).

A vigéncia do PPA tem inicio no segundo exercicio financeiro do mandato de cada
Executivo e termina ao final do primeiro ano do mandato subsequente. Essa defasagem de um
ano possibilita que o novo governo dé continuidade ao trabalho ainda ndo acabado do governo
anterior, ao passo que cuida da discussdo final e da aprovacdo do seu proprio plano. Dessa
forma, € evitado um trabalho desordenado entre as administra¢des, pois existe um plano a ser
obedecido, plano este que normalmente possui os grandes e permanentes objetivos de cada

ente da Federacao.

3.5 Lei de Diretrizes Orcamentarias

A Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) € o instrumento que condiciona a ligacao
entre o plano de médio prazo expresso no PPA e os planos operacionais de curto prazo
abrangidos pelas Leis Orcamentdrias, pois nelas estdo traduzidas as diretrizes tracadas no PPA
em metas e prioridades para cada exercicio financeiro. Define o §2° do art. 165 da CF/88:

A lei de diretrizes orcamentdrias compreenderd as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio subsequente, orientard a elaboracdo da lei orcamentdria anual,
dispord sobre as alteracdes na legislacdo tributdria e estabelecerd a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Piscitelli et al. (2006, p. 69) argumentam que a LDO “foi a maior novidade no
processo orcamentdrio trazida com a Constitui¢do de 1988. Funciona como ‘ponte’ entre o
plano e o orcamento”. Representa um importante instrumento de planejamento que
estabelece metas e prioridades da administracdo publica, incluindo as despesas de capital,
aquelas destinadas aos investimentos para o exercicio subsequente, orienta a elaboracdo da
LOA e dispde sobre as alteracdes na legislacao tributéria.

Tendo como referéncia a LDO, o Governo Federal elege os temas que compdem as

prioridades e metas que integrardo a proposta de lei or¢camentédria do exercicio seguinte,
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orientadas, por exemplo, para a implementacao de acdes nos setores de: ciéncia e tecnologia,
transporte, energia, comunicacdes, assisténcia social, previdéncia social, Estado e
administracao publica (MATIAS-PEREIRA, 2006).

Com a promulgacdo da LRF, em seu art. 4°, ampliaram-se as prerrogativas da LDO,
em razdo das exigéncias de informacdes e anexos que passaram a integri-la. Entre essas
exigencias, destacam-se: disposicdo sobre equilibrio entre receitas e despesas; critérios e
formas de limitacio de empenho, no caso de a arrecadacdo da receita ser inferior ao
empenho; necessidade de recondugdo da divida aos seus limites; normas para controle de
custos; e anexos de metas fiscais e de risco.

Segundo Giacomoni (2007), um dos importantes conteddos atribuidos pela LRF as
LDOs consiste em dispor sobre normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos. De acordo com o autor, a
adoc¢do do cdlculo de custos € um dos grandes desafios no ambito da administragdo publica.
“Para que haja efetivos avancgos nessa drea ¢ fundamental que as LDOs fagcam exigéncias
claras e exequiveis e criem condi¢des favordveis para que essa pratica possa se tornar

realidade” (GIACOMONI, 2007, p. 239).

3.6 Lei Orcamentaria Anual

Assim como o PPA e a LDO, a Lei Orcamentéria Anual (LOA) esta sujeita as normas
estabelecidas pela CF/88, pela Lei 4.320/64 ¢ pela LRF. E parte integrante do sistema
or¢camentdrio e viabiliza a concretizagdo das situacdes planejadas no PPA, por meio da
programacdo das acOes a serem executadas, buscando alcancar os objetivos determinados e
obedecendo as metas e prioridades da LDO. A partir da CF/88, a LOA passou a compreender:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacgdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

IT - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

III - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos
a ela vinculados, da administra¢do direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico (art. 165, §5° da CF/88).

De acordo com Giacomoni (2007), o or¢amento fiscal € o principal dos trés
or¢amentos, pela sua abrangéncia e dimensao, envolvendo todos os poderes, fundos, érgaos e

entidades da administragdo publica, direta e indireta. Assim, os Poderes Executivo,
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Legislativo e Judicidrio, em relagdo as despesas e as receitas, sdo contemplados por esse
orcamento, cuja operacionalizagdo sera feita pelas receitas decorrentes dos tributos e por
aquelas origindrias do proprio patriménio do Estado em decorréncia de suas atividades
comerciais, industriais, patrimoniais e agropecudrias.

O orcamento da seguridade social, por sua vez, abrange as entidades e os 6rgdos a ela
vinculados — satide, previdéncia social e assisténcia social —, cobrindo todas as despesas a elas
relacionadas. Trata-se de um orcamento de dreas funcionais, que cobre todas as despesas
classificaveis como de seguridade social. “Nesse sentido, praticamente todos os 6érgaos e
entidades que integram o orcamento fiscal também fazem parte, ainda que parcialmente, do
or¢camento da seguridade social” (GIACOMONTI, 2007, p. 223).

O orcamento de investimento em empresas estatais compreende os investimentos
realizados pelas empresas em que o Poder Publico, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto, ndo considerando as receitas e despesas operacionais,
mas apenas os investimentos.

Depois de descrito esse conjunto de instrumentos (PPA, LDO e LOA), resta a questio:
Eles vém cumprindo efetivamente suas funcdes e contribuindo para a prestagdo de contas
(accountability) ou se tornaram meros instrumentos legais e objetos de manipulacdo dos
gestores publicos? Muitos argumentam que na pratica esse processo orcamentario ampliado e
consolidado pelos novos instrumentos ndo funciona, que o Legislativo e os parlamentares ndo
cumprem suas obrigagdes de representantes da sociedade e que o processo or¢camentario,
entendido e constituido como um instrumento pleno e integrador da accountability, € de
dificil implementagdo politica (ROCHA, 2008). Entretanto, segundo esse autor, o sucesso da
accountability ndo estd apenas nos instrumentos que a possibilitam. Ao observar-se a
realidade brasileira, verifica-se que os mecanismos de accountability ndo sé existem como sao
regularmente utilizados. As eleicdes livres e democrdticas acontecem e as diferentes
instancias de controle no interior da estrutura do Estado funcionam normalmente. O que
parece acontecer, de fato, € que a maneira como esses mecanismos sao utilizados niao conduz
ao exercicio pleno da accountability. Dai, pode-se inferir que um aspecto que estd
contribuindo para essa situacao é a falta de compromisso da sociedade com a participagdo e
com sua representacdo, sendo necessario um maior engajamento dos cidaddos ndo s6 no

processo eleitoral como também nos féruns democréticos da sociedade civil.
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4 METODOLOGIA

Neste capitulo, tecem-se consideragdes sobre a metodologia de pesquisa, incluindo:
abordagem, tipo de pesquisa, unidade de andlise e de observacdo que foram investigadas,

instrumentos de coleta dos dados, tratamento e analises dos dados.

4.1 Abordagem

Com base nos objetivos definidos na secdo 1.2 desse estudo, do ponto de vista da
abordagem, optou-se por realizar uma pesquisa de natureza qualitativa descritiva.

A pesquisa teve um cunho qualitativo em fun¢do da necessidade de realizar um estudo
exploratério, compreendendo a realizacdo de entrevistas com gestores e analistas, buscando
conhecer mais a fundo a realidade da instituicao.

Ensina Richardson (1999, p. 80):

Os estudos que empregam uma metodologia qualitativa podem descrever a
complexidade de determinado problema, analisar a interacdo de certas
varidveis, compreender e classificar processos dindmicos vividos por grupos
sociais, contribuir no processo de mudangca de determinado grupo e
possibilitar, em maior nivel de profundidade, o entendimento das
particularidades dos comportamentos dos individuos.

Para Miles & Hubeman (1994), a utiliza¢do da pesquisa qualitativa, além de oferecer
descricdes ricas sobre uma realidade especifica, ajuda o pesquisador a superar concepgoes
iniciais e a gerar ou revisar as estruturas tedricas adotadas anteriormente, oferecendo base
para descricdes e explicacdoes muito ricas de contextos especificos. Além disso, a pesquisa
qualitativa ajuda o pesquisador a ir além de concepgdes iniciais e a gerar ou revisar estruturas
tedricas. Assim, com base no método qualitativo, pode-se estudar com profundidade a cultura

da instituicdo com relagcdo a gestdo dos custos e do orcamento, a forma como essa gerencia

seus controles, ao histdrico de sucessos e fracassos e aos niveis de gerenciamento envolvidos.

4.2 Tipo de pesquisa

Utilizando a taxonomia apresentada por Vergara (2007), quanto aos fins esta pesquisa
pode ser classificada como exploratéria e descritiva.

Apresenta um caréter exploratério pelo fato de o estudo e a aplicacdo da metodologia
de custeio ABC e do or¢camento baseado em atividades serem relativamente incipientes e
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limitados na esfera publica, mais particularmente em bancos publicos. Assim, a pesquisa em
questdo visa contribuir para o aprofundamento e a sistematizacdo de conhecimentos neste
campo, na medida em que buscard integrar o sistema de custos ao or¢amento da institui¢do,
podendo servir como referéncia para outros 6rgaos publicos.

Pode ser considerada descritiva porque procura descrever as caracteristicas de
determinada populacdo ou determinado fendmeno, podendo estabelecer relacdes entre
varidveis, levantamento de opinides, atitudes e crencas (GIL, 1991; VERGARA, 2007).
Portanto, o ponto de partida da anélise serd a cobertura de aspectos relativos a estrutura e ao
controle organizacional, ponderando os beneficios e problemas que o Sistema de Custos e
Informacdes trouxe ao BCB e a seus gestores, tendo como finalidade posterior oferecer o
suporte a uma nova abordagem para o gerenciamento de custos e or¢amento.

Quanto aos meios, a escolha do método estudo de caso € justificada, principalmente,
por esta ferramenta metodoldgica ser caracterizada pelo estudo profundo e exaustivo de um
objeto, de maneira a permitir o conhecimento amplo e detalhado dele (GIL, 1991). Godoy
(1995) aponta que o estudo de caso é uma das estratégias preferenciais quando o pesquisador
deseja investigar questdes do tipo “como” e “por qué” ocorrem determinados fendmenos.
Complementa assinalando que no estudo de caso deve-se adotar um enfoque explanatério e
descritivo.

Na apresentacdo do estudo de caso enquanto estratégia de pesquisa, Yin (2005)
destaca o escopo do trabalho como o comeco da definicdo das suas caracteristicas técnicas
importantes. Para ele, o estudo de caso é uma investigagdo empirica que considera o
fendmeno contemporaneo em seu contexto de vida real, sobretudo quando o limite entre o
fendmeno e o contexto nao estdo claramente definidos e multiplas fontes de evidéncias sdo
utilizadas, como pode ser observado nesta pesquisa.

Uma observagdo acerca da utilizacdo do estudo de caso é evidenciada por Yin (2005),
que aponta a possibilidade da influéncia do investigador nos resultados levantados com base
nesse método de pesquisa: “muitas vezes, o investigador de estudo de caso tem sido
descuidado e tem admitido evidéncias equivocadas ou enviesadas para influenciar a direcao
das descobertas e das conclusoes” (YIN, 2005, p. 21).

Outra colocagdo feita por esse autor € que o estudo de caso fornece uma pequena base
para generalizagdes cientificas, ja que, por estudar um ou alguns casos, ndo se constitui em

amostra da populacdo, tornando-se sem significado qualquer tentativa de generalizacoes.
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Além disso, o resultado da pesquisa € caracterizado por um documento volumoso e, algumas
vezes, de dificil leitura.

Esses problemas, entretanto, podem ser contornados. A decisdo pelo uso deste método
de pesquisa exige que o investigador tenha em mente os perigos e as criticas que normalmente
sdo feitas ao método, devendo tomar as precaucdes e os cuidados necessarios para eviti-los ou
minimizar suas consequéncias.

A pesquisa em questdo também foi bibliografica, pois recorreu a material acessivel ao
publico em geral, como livros, artigos, teses e dissertacdes, para realizar a investiga¢do sobre
os assuntos relacionados ao tema de pesquisa. Segundo Vergara (2007), a pesquisa
bibliografica é de grande utilidade para se conhecer as contribuicdes cientificas do passado
sobre determinado fendmeno.

Por fim, a investigacao também foi documental, pois foram utilizados documentos,

relatdrios, arquivos eletronicos e sistemas internos ao BCB que tratam do objeto de estudo.

4.3 Unidade de analise e unidade de observac¢ao

A unidade de andlise desta pesquisa é o Banco Central do Brasil. Como a autarquia é
uma instituicdo de grande porte, com atribui¢des e competéncias diversas, para fins desta
pesquisa definiu-se como unidade de observacdo o Departamento de Monitoramento do
Sistema Financeiro e de Gestdao da Informacao (Desig), um dos componentes da Diretoria de
Fiscalizag¢ao. Tal unidade de observacao foi selecionada de forma intencional, principalmente
pelo seu histérico em relagdo a temas como custos, or¢amento e planejamento.

Mesmo sendo um departamento da drea-fim, seu nivel de maturidade em relagdo a
gestdo € superior a muitos outros (inclusive os da propria drea de Administracdo), além de
fazer uso frequente das informagdes geradas pelos sistemas de gestao do BCB, principalmente
o SCIG, hd mais de seis anos, quando praticamente nenhuma drea da institui¢do tratava da
temdtica “custos”. Por esses motivos, a unidade servird de experimento para a elaboragdo de
um modelo de orcamento, o qual futuramente poderd subsidiar a elaboracdo nos demais

departamentos e diretorias.

4.4 Coleta dos dados

Quanto a realizacdo de um estudo de caso, das seis fontes de evidéncias listadas por
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Yin (2005, p. 111) para coletar os dados para a pesquisa, apenas ndo foram utilizados

artefatos fisicos ou culturais. Portanto, foram utilizados os seguintes instrumentos:

a)

b)

d)

€)

Documentacdo: por meio de uma andlise critica de relatérios e documentos relativos
ao processo de planejamento, desenvolvimento e controle or¢amentério e ao Sistema
de Custos e Informag¢des Gerenciais do BCB.

Registros em arquivos e banco de dados armazenados em sistemas computacionais,
como no SAS/ABM e no ambiente de data warehouse.

Realizacdo de entrevistas semiestruturadas com membros da alta geréncia do
Departamento de Planejamento, Or¢camento e Gestdo (Depog), assessores e gestores
médios que mant€ém algum tipo de contato direto com o SCIG e servidores
responsaveis pela geréncia, desenvolvimento e manutencao dos sistemas de custos e
or¢amentdrio. Também foi entrevistado um chefe de subunidade do Desig, que ha
varios anos faz uso das informagdes geradas pelo SCIG. Para facilitar o entendimento,

0 quadro a seguir resume os sete entrevistados:

Quadro 1 - Caracterizacao dos entrevistados

Entrevistado Cargo Tempo no cargo
1 Chefe do Depog 2 anos e 9 meses
2 Chefe adjunto da area de planejamento do Depog 1 ano e 4 meses
3 Chefe adjunto da area de projetos do Depog 1 ano e 4 meses
4 Chefe da divisdo de orgamento do Depog 1 ano e 3 meses
5 Assessor sénior de planejamento do Depog 1ano e 4 meses
6 Coordenador responsavel pelo SCIG no Depog 2 anos e 4 meses
7 Chefe de subunidade do Desig 1 ano e 8 meses

Fonte: Elaborado pela autora.

Observacdo direta e participante do processo, de forma a perceber aspectos ndo
evidenciados nas entrevistas.
Andlises aplicadas sobre o modelo de custos, de forma a elaborar o or¢camento e

comparar resultados conforme informagdes oferecidas pelo método ABC.

Destaca-se especialmente como fonte de dados para andlise o préprio sistema de

custos, a partir do qual foram obtidas as informacdes que deram suporte ao orcamento € ao

desenvolvimento dos estudos para o planejamento estratégico e operacional da organizacao.

As entrevistas, realizadas em janeiro e fevereiro de 2012, foram gravadas e duraram,

em média, quarenta e cinco minutos. Depois de finalizadas, procedeu-se a transcri¢do e
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andlise dos depoimentos. A opg¢do por entrevistas semiestruturadas prendeu-se a possibilidade
de captar assuntos e insights importantes que porventura surgissem durante a realizagcdo
dessas e que ndo faziam parte do roteiro inicial encontrado no Apéndice.

O principal objetivo desta etapa da pesquisa foi conhecer a visdo dos gestores e
usudrios acerca dos sistemas de custos e orcamentario existentes hoje, de forma a realizar um
diagndstico da situacdo atual, bem como captar medidas e sugestdes capazes de aprimorar a
utilizagdo dos sistemas enquanto ferramentas de planejamento e controle gerencial. Durante
as entrevistas, foram investigados os seguintes pontos, considerados como se¢des para fins de
organizagdo do estudo de caso e posterior andlise:

a) Conhecimento das funcionalidades e informacgdes contidas no sistema por parte dos
servidores e verificacdo se ele atende as necessidades dos usudrios e gestores, bem
como a necessidade (ou nao) de mais divulgacao, treinamento e capacitagao.

b) Percepcdo sobre o SCIG, tendo em vista os principais beneficios, problemas e
dificuldades trazidos para o BCB nesses oito anos de funcionamento na institui¢ao.

c) Utilizacao (ou nao) do SCIG para a tomada de decisdo gerencial, incluindo os motivos
para a ndo utilizacdo e sugestdes de medidas que podem ser tomadas para aprimorar
seu uso.

d) Visdo do orcamento publico e da elaboracdo da proposta orcamentdria anual, bem
como a existéncia do conhecimento sobre o que vem a ser o orcamento baseado em
atividades e sua possivel aplicagdo no BCB.

e) Possivel integracdo de custos, orcamento e planejamento. Em caso positivo, como as
informacdes advindas do SCIG podem apoiar os gestores no processo or¢amentario e

como as unidades podem utilizar as informacdes do sistema neste processo.

4.5 Tratamento e analise dos dados

A andlise dos dados qualitativos, coletados a partir das diversas fontes citadas, foi feita
com base na metodologia de andlise de contetido, primando pelos seguintes pontos: utilizagdao
das informacdes geradas pelo modelo de custos existente; beneficios e principais dificuldades
encontradas; expectativas em relacdo ao orcamento gerencial a ser adotado; e atendimento aos

objetivos que justificam sua implementacao.
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Com relacdo a esse método, Henry e Moscovici® (1968 apud BARDIN, 1979, p- 33),
afirmaram: “Tudo o que € dito ou escrito € suscetivel de ser submetido a uma andlise de
conteddo”. Bardin (1979, p. 42) resume o terreno, o funcionamento e o objetivo da andlise de
conteddo ao explicitar que o termo andlise de contetido é:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunica¢des visando obter, por
procedimentos, sistematicos e objetivos de descricio do conteddo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condigdes de producdo/recepcdo (varidveis
inferidas) destas mensagens.

O procedimento da anélise de conteido tem por finalidade basica buscar o significado
de materiais textuais de qualquer natureza, assim definido por Appolindrio (2006). Rocha e
Deusdara (2005, p. 305) complementam dizendo ser a “sistematizacdo da tentativa de conferir
maior objetividade a uma atitude que conta com exemplos dispersos, mas variados, de
pesquisa com texto”. Para esses autores, a andlise de contetido permite tracar unidades
elementares que revelam os significados mais expressivos atribuidos a um tema de
determinado texto (e contexto). Essa técnica permite, de forma pratica e objetiva, produzir
inferéncias do conteido da comunica¢do de um texto — encarado como um meio de expressao
do sujeito — replicdveis em seu contexto social.

A andlise de contetudo € utilizada, basicamente, para o estudo de material qualitativo,
em que ¢ feita uma leitura do todo, num primeiro momento, para, somente depois, ser
realizada a andlise dos elementos do texto, devendo, ainda, seguir um formato eficaz, rigoroso
e preciso, por se tratar de fundamento cientifico (RICHARDSON, 1999).

Nesse contexto, ressalta-se a consideracdo feita por Lakatos e Marconi (1988, p. 99)
sobre a andlise de conteido:

[...] essa técnica permite analisar o conteido de livros, revistas, jornais,
discursos, peliculas cinematogréficas, propaganda de ridio e televisdo,
slogans, etc. Ela também pode ser aplicada a documentos pessoais como
discursos, didrios etc. E uma técnica que visa aos produtos da a¢do humana,
estando voltada para o estudo das ideias e ndo das palavras em si.

Posteriormente, foi feita a andlise das evidéncias encontradas, para verificar a
aplicabilidade do orcamento gerencial as rotinas do BCB. Também foi feita a andlise dos
aspectos operacionais e estruturais dos sistemas utilizados pela instituicao, com a finalidade

de verificar a adequabilidade do or¢amento ao SCIG e aos objetivos dos usudrios.

5 HENRY, P.; MOSCOVICI, S. Problemés de I’analyse de contenu. Langage, Paris, n. 11, p. 36-60, Set. 1968.
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A elaboragdo do orcamento foi realizada tendo como base os dados e as informacgdes
referentes aos Ultimos doze meses (incluindo os trés primeiros meses de 2012) para fins de
estimagdo dos custos. Optou-se por esse histdrico recente por refletir melhor a realidade da
institui¢do, principalmente de seu atual rol de atividades e projetos, além da facilidade na
obtencdo dos dados.

Os dados de custos foram extraidos de relatorios existentes no ambiente de data
warehouse da institui¢do e exportados para o Excel, onde foram tratados. Esse tratamento
consistiu primeiramente em um agrupamento dos recursos, uma vez que, embora existissem
muitos itens distintos, eles puderam ser arranjados em grupos de recursos como: despesas
com imdveis, despesas com moveis e utensilios, despesas com pessoal, despesas com servigos
de terceiros, despesas com viagens e despesas gerais.

Feito isso, foi realizado um agrupamento das atividades realizadas pelo Desig. Para
isso, foi criada uma tabela de equivaléncia entre as diversas atividades, uma vez que muitas
delas estavam divididas em tarefas no SCIG, outras tiveram apenas seu nome alterado no
sistema e outras deixaram de existir a partir de 2012.

No caso dos objetos de custos, como recentemente foi feito um mapeamento de
processos na instituicdo, o departamento realizou uma harmonizacdo desses com suas
atividades. Assim, para cada atividade e projeto registrado no SCIG foi definido para qual
processo ela contribuia. Isso permitiu a criacdo de um quadro detalhado que relaciona todas as
atividades do Desig aos objetos de custos, o qual pode ser visto na pagina 105.

Levando em consideracao o histérico de custos dos tltimos doze meses, a partir desses
agrupamentos € do mapeamento de atividades realizado, foi possivel elaborar as tabelas
apresentadas no estudo de caso e obter um orcamento anual simulado para a unidade de
observacao escolhida.

Em suma, os procedimentos de andlise buscaram observar os seguintes aspectos:

¢ Andlise das informacdes disponibilizadas pelo SCIG e seu uso na institui¢ao;

¢ Andlise dos dados do or¢amento, comparando os nimeros or¢ados e realizados;

e Andlise das questdes organizacionais apresentadas nas entrevistas e observacoes
realizadas e sua possivel influéncia sobre os resultados do orcamento;

¢ Andlise das mudancas de procedimento e estrutura do or¢camento para sua melhor
adaptagdo ao uso das informacdes do ABC; e

¢ Andlise das contribuicdes do or¢amento baseado em atividades.
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5 APRESENTACAO E ANALISE DO ESTUDO DE CASO

Este capitulo inicia-se com uma apresentagcao da organizacao governamental objeto do
estudo de caso, seguindo-se a apresentagdo, descricdo e percep¢ao dos gestores acerca das
funcionalidades do sistema de custos implementado, culminando com a andlise e verificacdao

da adequabilidade a um modelo de orcamento baseado em atividades.

5.1 A unidade de analise estudada: Banco Central do Brasil

A organizacgdo objeto de estudo foi criada em 31 de dezembro de 1964, pela Lei 4.595,
como uma autarquia federal integrante do Sistema Financeiro Nacional (SFN), vinculada ao
Ministério da Fazenda. As informagdes que se seguem sobre os antecedentes histéricos do
BCB sao provenientes do site da instituicio (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2011).

Antes da criacdo do Banco Central, o papel de autoridade monetdria era
desempenhado pela Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), pelo Banco do
Brasil (BB) e pelo Tesouro Nacional.

A SUMOC, criada em 1945 com as finalidades de exercer o controle monetario e de
preparar a organizagdo de um banco central, tinha a responsabilidade de fixar os percentuais
de reservas obrigatérias dos bancos comerciais, as taxas do redesconto e da assisténcia
financeira de liquidez e os juros sobre depdsitos bancarios. Além disso, supervisionava a
atuacdo dos bancos comerciais, orientava a politica cambial e representava o Pais perante os
organismos internacionais.

O BB desempenhava as funcdes de banco do governo, exercendo as atividades de
controle das operacdes de comércio exterior, recebimento dos depdsitos compulsérios e
voluntarios dos bancos comerciais e execu¢do de operagdes de cambio em nome de empresas
publicas e do Tesouro Nacional, de acordo com as normas ditadas pela SUMOC e pelo Banco
de Crédito Agricola, Comercial e Industrial. O Tesouro era o 6érgdo emissor de papel-moeda.

Apés a criagdo do Banco Central, buscou-se dotar a instituicio de mecanismos
voltados para o desempenho do papel de "banco dos bancos". Em 1985, foi promovido seu
reordenamento financeiro governamental, com a separa¢do das contas e das fun¢des do Banco
Central, do Banco do Brasil e do Tesouro Nacional. O processo de reordenamento financeiro
governamental se estendeu até 1988, quando as func¢des de autoridade monetédria foram

transferidas progressivamente do Banco do Brasil para o Banco Central, enquanto as
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atividades atipicas exercidas por este ultimo, como aquelas relacionadas ao fomento e a
administracao da divida publica federal, foram transferidas para o Tesouro Nacional.

A Constitui¢ao Federal de 1988 estabeleceu dispositivos importantes para a atuagao do
Banco Central, dentre os quais se destacam o exercicio exclusivo da competéncia da Unido
para emitir moeda e a exigéncia de aprovacdo prévia pelo Senado Federal, em votacdo
secreta, apds arguicdo publica, dos nomes indicados pelo presidente da Republica para os
cargos de presidente e diretores da instituicao. Além disso, a CF/88 vedou ao Banco Central a
concessdo direta ou indireta de empréstimos ao Tesouro Nacional e previu, em seu artigo 192,
a elaboracdo de Lei Complementar do Sistema Financeiro Nacional, que devera substituir a

Lei 4.595/64 e redefinir as atribui¢des e estrutura do Banco Central do Brasil.

5.1.1 Estrutura e atribuicoes

Atualmente, a estrutura do BCB € formada por uma Diretoria Colegiada, composta por
oito membros: um presidente e sete diretores, responsdveis pelas seguintes 4reas:
Administragdo (Dirad), Assuntos Internacionais e Gestdo de Riscos Corporativos (Direx),
Fiscalizagao (Difis), Organizacdo do Sistema Financeiro e Controle de Operacdes do Crédito
Rural (Diorf), Politica Economica (Dipec), Politica Monetaria (Dipom) e Regulacdo do
Sistema Financeiro (Dinor). A instituicdo é organizada em unidades (ou departamentos). As
unidades dividem-se em: unidades centrais (formuladoras e operacionais), unidades especiais
(Secretaria-Executiva e assisténcia direta e imediata ao presidente) e unidades regionais
(executoras). Cada unidade estd dividida em subunidades, as quais representam divisdes do
trabalho executado. O organograma do Banco Central encontra-se no Anexo.

Conforme o Regimento Interno, o Banco Central tem por finalidade: formular,
executar, acompanhar e controlar as politicas monetdria, cambial, de crédito e de relacdes
financeiras com o exterior; organizar, disciplinar e fiscalizar o SFN; e gerir o Sistema de
Pagamentos Brasileiro e dos servicos do meio circulante.

De acordo com Estrela (2008), a politica monetéria consiste, basicamente, no controle
da taxa de juros e da expansao dos meios de pagamento e do crédito na economia, de forma a
manter a estabilidade dos precos e o crescimento econdmico. Seus principais instrumentos
sdo: depdsitos compulsérios (mantidos pelas institui¢des financeiras no BCB), redesconto e
operacdes de compra e venda de titulos publicos federais no mercado aberto. A politica

cambial compreende a administragdo dos ativos em moedas estrangeiras € em ouro, visando
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controlar a volatilidade da paridade da moeda e induzir desempenhos das transacdes
internacionais com base nas diretrizes da politica econdomica. No que tange as relacdes
financeiras com o exterior, 0 BCB subsidia a tomada de decisdes e gerencia o relacionamento
com o FMI, com o BIS e com o Cemla, além de produzir estudos sobre o SFN.

Ainda no rol das atribui¢des tipicas de um banco central, o BCB detém o monopdlio
de emissdao da moeda nacional (papel-moeda e moedas metalicas), sendo responsdvel pelo
atendimento a demanda de dinheiro no Pais; presta assessoria econdmica ao governo (em
pesquisas e estatisticas econdmicas); atua como banco dos bancos (recebe depdsitos, fornece
crédito e faz a compensacgdo bancdria das institui¢des financeiras); atua como o banqueiro do
Governo (recebe as disponibilidades de caixa da Unido e administra as reservas
internacionais, dentre outras funcdes); e supervisiona o Sistema Financeiro Nacional (é
responsavel pela expedicdo de normativos, pela prevengao de ilicitos cambiais e financeiros,

pelo saneamento do SFN, pelo atendimento ao publico etc.) (ESTRELA, 2008).

5.1.2 Orientacoes estratégicas

Como resultado do planejamento estratégico da institui¢do, as orientagdes estratégicas
vigentes, definidas em 2010, s@o as seguintes (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2011):

Missdo: “Assegurar a estabilidade do poder de compra da moeda e um sistema
financeiro sélido e eficiente”.

Visdo de futuro: “O Banco Central, por sua atuacao autonoma, pela qualidade dos seus
produtos e servigos, assegurada pelos seus processos de gestdo, e pela competéncia dos seus
servidores, serd reconhecido cada vez mais como instituicdo essencial a estabilidade
econOmica e financeira, indispensdvel ao desenvolvimento sustentdvel do Brasil”.

Valores Organizacionais: “Etica, Exceléncia, Compromisso com a instituicdo, Foco
em resultados, Transparéncia e Responsabilidade Social”.

Objetivos estratégicos 2010 a 2014:

e Assegurar o cumprimento das metas de inflacdo estabelecidas pelo CMN;

e Assegurar a solidez e o regular funcionamento do SFN;

® Promover a eficiéncia do SFN e a inclusao financeira da populagao;

® Assegurar o suprimento de numerario adequado as necessidades da sociedade;

e Aprimorar 0 marco regulatdrio para o cumprimento da missao institucional;
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¢ Promover melhorias na comunicagao e no relacionamento com os publicos;
e Aprimorar a governanga, a estrutura e gestao da institui¢ao;

¢ Fortalecer a insercdo internacional da instituicao.

5.2 Sistema de Custos e Informacoes Gerenciais

A adocdo de um sistema de custos no BCB vinha sendo discutida desde 1992, mas a
efetiva retomada do projeto ocorreu em 2000, apés a entrada em vigor da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Esse dispositivo legal representou o embasamento que impulsionou,
definitivamente, o processo de implantacao de um sistema de custos na institui¢ao.

No periodo que se estende de abril de 2002 a junho de 2003, foi implementado o
Sistema de Custos e Informagdes Gerenciais (SCIG), o qual se caracteriza pela apuracao dos
custos das atividades desempenhadas e dos servicos oferecidos. Com o objetivo de permitir a
andlise dos diversos custos encontrados em toda a institui¢do (processos, macroprocessos,
atividades e servigcos), o SCIG foi constituido para ser uma ferramenta de apoio a gestdao
(BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2004).

O projeto, desde o inicio, englobava toda a institui¢cao, dispensando uma possivel
experiéncia em alguma drea (um piloto) visto que: os esforcos desprendidos para apenas uma
drea nao seriam menores o suficiente para justificar essa decisdao (incluindo o tempo, que
poderia comprometer o prazo esperado, € o investimento em desenvolvimento de sistemas);
os produtos finais (macroprocessos) sdo bastante abrangentes; e as inter-relacdes entre as
dreas sdo importantes para o rastreamento das atividades e, provavelmente, também seriam
necessarias para confecgao do piloto. Ademais, a iniciativa foi pioneira tanto na administracao

publica brasileira como em um banco central.

5.2.1 Desenvolvimento

O comeco do desenvolvimento do SCIG foi marcado pela criacdo de um grupo de
trabalho multidisciplinar, composto por servidores do BCB, representantes de duas unidades:
Departamento de Administracdo Financeira (Deafi) e Departamento de Planejamento e
Orcamento (Depla), este dltimo recentemente com algumas novas atribuicdes, o que fez com
que passasse a ser denominado Departamento de Planejamento, Orcamento e Gestao (Depog).

O grupo teve duas finalidades principais: selecionar a metodologia a ser adotada; e fornecer
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subsidios acerca desta e das necessidades da instituicdo, de forma que se procedesse a
contratacdo da empresa que desenharia e implantaria o sistema.

O relatério final apontava o custeio baseado em atividades (ABC) como o mais
apropriado para o BCB, pelo fato de alocar despesas administrativas a produtos e servicos e
de identificar atividades que ndo adicionam valor (por meio da mensuracdo de custos).
Acreditava-se que isso, ao permitir uma melhor analise dos processos existentes, possibilitaria
eliminar desperdicios, maximizando a utilizacao dos recursos. Adicionalmente, a difusdo
mundial do ABC por industrias, empresas prestadoras de servigos e, agora, pelo setor publico
serviu como um estimulo a decisdo.

Em relacdo a segunda finalidade, em setembro do mesmo ano foi contratada uma
consultoria para auxiliar a selecionar o responsavel por desenvolver o sistema de custos com
base na metodologia selecionada: a Estratege Assessoria Empresarial Ltda. (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2004). Ainda nesta fase, deu-se a identificacdo dos processos de
negdcios (agrupados em macroatividades, quando possivel) e dos quatro macroprocessos.

Esse levantamento inicial terminou em abril de 2001, mas somente um ano depois foi
contratada a empresa de consultoria responsdvel por implementar o sistema de custos: o
consorcio formado pela KPMG Consulting e pela KPMG Auditing. A primeira (conhecida
como BearingPoint Ltda.) foi a responsavel por desenvolver a parte tecnoldgica do sistema,
incluindo a interface com os demais sistemas existentes e a ultima desenvolveu o modelo
conceitual (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2004).

O periodo total para o SCIG entrar em funcionamento, envolvendo desenho,
implantacdo, testes e treinamentos, foi de um ano. No Depla, foi criada a Consultoria do
Sistema de Custos e Informagdes Gerenciais (Cocig), unidade que, posteriormente, tornou-se
responsavel pela andlise das informagdes gerenciais do sistema. Entretanto, esta consultoria
foi extinta em marco de 2011. Em 2012, a responsabilidade pelo sistema de custos foi
atribuida a um novo componente organizacional, a “Coordenacao de Integracdo de Sistemas,
Gestdo e Comunicagdo” (Coint), vinculada a Geréncia de Solu¢des Organizacionais (Gesor),
esta ultima subordinada diretamente a chefia do Depog.

O financiamento foi realizado com recursos do Programa de Aperfeicoamento dos
Instrumentos de Atuagdo do Banco Central junto ao Sistema Financeiro Nacional (PROAT).
Tal financiamento, incluido no programa de modernizagdo do BCB, foi patrocinado pelo

Banco Internacional para Reconstru¢ao e Desenvolvimento (BIRD).
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5.2.2 Modelo e estrutura

O modelo do SCIG segue a estrutura bédsica do custeio baseado em atividades,
conforme o fluxo apresentado na Figura 1, pagina 32. Compreende trés modulos: de recursos,

de atividades e de objetos de custos.

e Moddulo de recursos

As informagdes deste modulo sdo provenientes dos diversos sistemas existentes no
BCB, por exemplo, recursos humanos, contratos, orcamento, materiais de consumo, moveis e
utensilios, viagens e contdbil. Como provém de fontes dispares da estrutura hierdrquica
(unidade, subunidade, regional), os dados sdo comparados aos registros da contabilidade,
devendo estar em consonancia com estes. Divide-se em trés grupos: um para os recursos que
precisam passar por apropriacOes até atingir o nivel de subunidade (quando serdo destinados
as atividades); um que pode receber recursos tanto do primeiro grupo quanto dos demais
sistemas (devendo passar por mais de uma apropriacdo para atingir a subunidade); e um que
compreende despesas ndo relacionadas a nenhum dos grupos de atividades, possuindo
alocacdo direta aos objetos de custo. Durante a apropriacdo, os recursos sdo levados as
subunidades por meio do direcionador mais adequado, o qual atenda aos critérios necessarios

a cada situacdo existente na instituicao.

e Modulo de atividades

Seguindo o modelo adotado, este mddulo recebe as informagdes decorrentes do
modulo de recursos. Estd estruturado em dois grandes grupos. O primeiro compreende as
despesas especificas de objetos de custos que ndo sdo atividades propriamente ditas, mas
estdo nesse moédulo respeitando a premissa do modelo de que os objetos de custos s6
receberiam recursos de atividades. Essas sdo as despesas especificas e de alocagdo ndo
definida, pertencentes ao mdédulo de recursos. O segundo grupo compreende as atividades
identificadas em cada unidade da estrutura hierdrquica, que terao seus custos destinados aos
objetos de custos. Os direcionadores de primeiro estdgio conduzem e distribuem os recursos
pelas atividades. Posteriormente, os custos das atividades sdo direcionados aos objetos de

custo, em uma sequéncia dividida em quatro niveis.
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e Moébdulo de objetos de custos

Para o custeio dos objetos de custos, foi estruturado um modelo com quatro niveis,
para que se espelhasse a realidade dos processos desempenhados pelas diversas unidades
administrativas. Conceituaram-se como “objetos de custos de uma unidade” para este fim os
seus servigos ou produtos finais resultantes do conjunto de suas atividades. O nivel quatro
recebe os custos diretamente das atividades, sendo, portanto o mais desagregado. Aos objetos
de nivel trés sdo alocados custos provenientes tanto dos objetos de custos no nivel anterior
quanto das atividades diretamente relacionadas a eles. Tal situagcdo repete-se para os demais

niveis subsequentes, sendo que o grau de agregacdo aumenta a cada nivel (Figura 5).

PROCESSOS PROCESSOS MACRO MACRO
UNIDADES BACEN ATIVIDADES PROCESSOS
OBJETOS DE
OBJETOS DE i
OBJETOS DE OBJETOS DE CUSTOS NIVEL 1
CUSTOS CUSTOS NIVEL 2
ATIVIDADES NIVEL 4 NIVEL 3

Figura 5 - Estrutura do médulo de objetos de custos
FONTE: Banco Central do Brasil (2004, p. 16).

Os objetos de custos de nivel 1 s@o os produtos finais da acdo do Banco Central,
representados pelos seus macroprocessos institucionais, a saber:

a) Formulagao e Gestao das Politicas Monetaria e Cambial — desmembrado no objeto de
custo nivel 2, da seguinte forma: Administracdo da Politica Monetéria, Administracao
da Politica Cambial, Administracio das Reservas Internacionais e Relacdes
Internacionais.

b) Regulamentacido e Supervisdo do SFN — desmembrado no nivel 2 da seguinte forma:
Regulamentac¢do do SFN, Supervisao do SFN e Reestruturacdo do Sistema Financeiro
Estatal;

¢) Administracio do Sistema de Pagamentos Brasileiro e do Meio Circulante —
desmembrado em dois objetos de custos nivel 2: Administracdo do Sistema de

Pagamentos Brasileiro e Administracdo do Meio Circulante.
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Adicionalmente aos macroprocessos do Banco, foram criados mais cinco objetos de
custos de nivel 1: Atendimento ao Tesouro Nacional, Administracdo de Fundos e Programas,
Institucional, Aposentadoria e Afastados. Essa adi¢do foi necessdria para que a instituicdo
pudesse conhecer o quanto é gasto com cada um desses elementos, que ndo devem ser
confundidos com os macroprocessos anteriormente destacados.

O Atendimento ao Tesouro Nacional abarca o conjunto de processos especificos e
desempenhados com o fim de atender ao Tesouro, assim como a Administragcdo de Fundos e
Programas. Da mesma forma, conhecer, destacadamente, o custo que o Banco incorre com os
aposentados e afastados foi uma demanda do projeto, pois eles incluem, além do custo dos
beneficios e encargos pagos, o custo dos servidores do Banco que executam atividades
voltadas para tais grupos.

Os objetos de custos sé recebem custos dos recursos efetivamente consumidos por
eles, de maneira que se um recurso ou uma atividade estiver compondo o custo de um objeto
de custos € porque foi possivel identificar e medir o nivel de contribuicao de cada um deles.

Os recursos e as atividades consumidos pela organizacio que ndo foram
adequadamente relacionados aos macroprocessos do Banco ou cujo consumo nao pode ser
medido sdo totalizados no objeto de custos denominado “Institucional”. Para esse objeto de
custos sdo direcionados também os recursos ou as atividades cujo dispéndio origina-se do
atendimento de necessidades corporativas que geram beneficios a todos os macroprocessos
indistintamente.

O objeto de custos Institucional recebe os recursos comuns a organizacido, 0S
chamados “recursos corporativos”, como depreciacdo e gastos com o uso de drea comum de
imoveis (auditdrios, hall de entrada e gastos com iméveis funcionais ndo ocupados). Registre-
se, contudo, que desde o inicio de funcionamento do sistema desejava-se que o valor desse
objeto de custo fosse sendo reduzido continuamente, como decorréncia de esforcos no
reexame dos direcionadores. Acreditava-se que a medida que os controles necessarios fossem
criados o direcionamento ocorreria de forma mais adequada. Entretanto, nio € isso que vem
sendo observado, pois o custo do objeto de custos Institucional tem-se mantido em torno de
20% do custo total apurado na institui¢cao desde 2005.

E importante salientar que todas as unidades administrativas da 4rea-fim do Banco
realizam, também, atividades caracteristicas de suporte — ou seja, trabalhos administrativos

necessarios ao seu funcionamento —, mas os seus custos sao apropriados aos objetos de custos
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ligados ao principal objetivo da existéncia da unidade.

Cabe destacar ainda que o fluxo dos custos a partir das atividades até os objetos de
custos de nivel 1 ndo obedece a um padrao linear para o caminho percorrido. Por exemplo:
uma atividade pode estar relacionada aos objetos de custos de nivel 4, porém nao
necessariamente estar direcionada ao de nivel 3, indo direto para o de nivel 2, conforme a

realidade operacional encontrada em cada caso.

5.2.3 Sistemas corporativos integrados

O programa adquirido pela instituicdo a época para a consolida¢do dos dados foi o
OROS ANALYTICS, ferramenta esta utilizada pelas empresas que adotam a metodologia
ABC. Como esse software foi descontinuado, o BCB optou por substitui-lo pelo SAS/ABM,
basicamente, com as mesmas funcionalidades do primeiro.

As informagdes de custos provenientes dos vdrios sistemas do Banco sdo capturadas,
por meio de interfaces, pelo Médulo de Captura e Consolidacao de Informacdes (MCCI), que
possui, além das interfaces, o moddulo de apontamentos, no qual os funciondrios,
regularmente, apontam seus percentuais de horas trabalhadas nas diversas atividades e, em
alguns casos, também apontam atividades para objetos de custos. Tais informagdes sao
exportadas para o SAS, no qual os custos sdo calculados por diretoria, unidade, subunidade,
geréncia-administrativa, atividade e objeto de custos.

Uma vez realizados os calculos referentes aos custos, as informagdes sdo enviadas
para o Mdédulo de Informagdes Gerenciais (MIG), sendo entdo disponibilizadas a todos os
funciondrios do Banco. O MIG utiliza tecnologia de data waherouse, por meio da ferramenta
MicroStrategy, e disponibiliza alguns relatérios predefinidos para consultas gerais. O usudrio
dessas informagdes pode personalizar o seu proprio relatério, pois € permitida a extracao de
dados observando-se determinados parametros. Além disso, a ferramenta possibilita algumas
facilidades: exportacdo de telas para o Excel, elabora¢do de graficos, escolha da forma de
apresentacao dos dados e nivel de agregacao.

Os relatérios basicos disponiveis no Mddulo de Informagdes Gerenciais (MIG)
incluem: Custo dos Recursos, Custo das Atividades, Custo dos Objetos de Custos (referentes
aos quatro niveis), Custo e quantidade de servidores (ativos, aposentados e afastados),
Bilhetes Aéreos Emitidos (custo e quantidade de bilhetes aéreos emitidos por diretoria e

unidades) e Viagens (custo e quantidade de passagens por diretoria e unidades), entre outros.
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5.2.4 Estratégia de divulgacio e treinamento

A divulgacdio do SCIG contou com semindrios, promovidos pela equipe de
consultoria, para a equipe interna do projeto, diretores, chefes e assessores. Realizados apds o
término de cada etapa, contavam com a apresentacao dos resultados alcangados.

Para os demais funciondrios da instituicdo, as informagdes acerca do andamento do
projeto eram disseminadas por meio dos mecanismos de comunicacdo interna: correios
eletronicos (destinados a comunica¢ao formal), notas informativas, e-mail, jornal eletronico
periddico, etc., além de reunides setoriais por demanda das dreas. Todo o material
institucional desenvolvido sobre a metodologia adotada, o processo de implementacdo e o
sistema em si encontram-se na Internet, disponivel a todos servidores.

Quanto aos treinamentos, para o modulo de apontamento de horas (MCCI), todos os
servidores receberam treinamento especifico: videos acessados pela intranet, contando com
informacdes detalhadas acerca do SCIG e com os procedimentos para preencher as telas para
apontamentos. Em relagdo ao MIG, somente gerentes e assessores receberam treinamento, por
meio de um curso, para que pudessem utilizar as informagdes e as facilidades oferecidas pelo
modulo de relatdrios.

No sentido de disseminar o controle e a cultura de custos, por meio do incentivo a
utilizacdo do SCIG, a extinta Consultoria do Sistema de Custos (Cocig) desenvolveu varias
iniciativas: elaboracdo de Boletins de Custos nas versdes mensal e semestral; realizacdo de
treinamentos durante e apds a implantacdo do sistema; ampliacio do acesso ao MIG para
todos os servidores da instituicdo, uma vez que antes esse era restrito a alguns niveis
hierarquicos; disseminacdo e estimulo ao uso das informagdes providas pelo SCIG, inclusive
com relatérios sobre como estd a distribuicdo da forca de trabalho na instituicdo; e
aperfeicoamentos e melhorias realizados continuamente, desde a implementacdo, como a
possibilidade de apontamento didrio de horas no MCCI e a captura automatica de algumas

informacdes, como licenca saude e licenga capacitagao.

5.3 Anadlise das entrevistas: percepcao dos usuarios e gestores

Conforme visto na secao 4.4, foram selecionados para as entrevistas sete servidores do
BCB (numerados de 1 a 7) de diversos niveis hierdrquicos. A elaboracdo do roteiro de

entrevista, que se encontra no Apéndice, foi efetuada de forma sucinta e objetiva, explorando
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0s seguintes temas: custos, orcamento e custos versus orcamento. Com base na andlise de
conteddo, foram elaboradas cinco se¢des, detalhadas a seguir:
e (Conhecimento das funcionalidades do sistema e do suprimento das necessidades dos
usudrios e gestores, bem como necessidade de divulgacgdo, treinamento e capacitagdo.
e Beneficios, problemas e dificuldades trazidos desde a implantag¢do do sistema.
e Razdes para a baixa utilizacdo do sistema para a tomada de decisdo gerencial e
medidas a serem tomadas para aprimorar o seu uso.
e Orcamento publico, elaboracdo da proposta or¢amentéria anual e conhecimento sobre
o or¢camento baseado em atividades, bem como possibilidade de aplicacdo no BCB.
¢ Integracdo do sistema de custos, orcamento e planejamento, incluindo formas como as
informacdes advindas do SCIG podem apoiar os gestores no processo orcamentario, €

0s possiveis impactos no uso da ferramenta.

5.3.1 Primeira secdo: Conhecimento do sistema e suprimento das necessidades dos

usuarios

No que tange a primeira se¢do, que trata do conhecimento das funcionalidades e do
suprimento das necessidades dos usudrios e gestores, na opinido dos entrevistados os
servidores do BCB conhecem algumas funcionalidades do SCIG, porque todo més precisam
apontar o percentual de tempo gasto em cada atividade realizada (existe uma portaria interna
que regulamenta isso). Entretanto, apontou o chefe adjunto da drea de planejamento
(entrevistado 2): “O que estd faltando € uma visdo mais clara dos gestores, principalmente, de
como essa ferramenta pode ser utilizada para fins de gestdo da sua drea”. Nesse ponto, a
opinido dos entrevistados 1 e 5 se converge, pois eles comentaram que 0s assuntos
relacionados a gestdo, de modo geral, sdo tratados de forma diferente, dependendo da
maturidade do gestor. Declarou o chefe de unidade do Depog (entrevistado 1): “A gente
observa que gestores que tém um pouco mais de amadurecimento usam mais”. Sendo assim,
“Os usudrios e gestores que conhecem o sistema e fazem uso das informacdes disponiveis
normalmente sdo aqueles que ja estdo mais avancados em termos de gestao”.

O entrevistado 5, assessor de planejamento do Depog, citou: “Muitas dreas se valem
do SCIG, principalmente no que se refere a distribui¢cao do recurso humano. Isso é uma coisa

que a gente nota que encontra ressonancia nos gestores: saber como estd a distribuicdo da
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forca de trabalho, saber o que estd se consumindo.” Argumentou o entrevistado 1: “E
importante ressaltar que tem utilizacdo, sim, e nds, da 4rea de gestdo, cada vez mais
utilizamos como ferramenta para a gente. Na parte de projetos, por exemplo, a gente utiliza o
SCIG para ver a alocagao dos recursos para projeto. Para se fazer qualquer reestruturagao, a
gente v€ como estd a distribuicdo da forca de trabalho para as atividades. Entao, é algo que
nunca deixou de ser uma ferramenta importante para nés.”

Em trés entrevistas, foram citados exemplos concretos de utilizacdo nas d&reas,
principalmente no Desig, “que utilizou o SCIG para poder ajudar a pensar na reestruturagao
organizacional, para poder simplificar processos. Como o departamento existe em vdrias
regionais, foi possivel observar que havia pessoas apontando para um mesmo tipo de
atividade em diferentes lugares, e foi o SCIG quem deu essa visibilidade. Com isso, ele
conseguiu concentrar certas atividades em determinadas regionais e tirar outras, inclusive
trabalhando na questdo de comissionamentos”, comentou o entrevistado 2. Segundo o gestor,
uma comissao foi retirada da regional de Salvador, porque determinada atividade que deveria
ser executada 14 ndo estava sendo feita, conforme observado pelo sistema de custos.

Em contrapartida, para o chefe de 4rea de projetos do Depog (entrevistado 3) e para o
chefe da divisdo de orcamento (entrevistado 4) o SCIG ndo supre as necessidades dos
usudrios e gestores, porque as informagdes do sistema ndo sdo confidveis. Como hoje a
realizacdo dos apontamentos € feita de forma manual pelo préprio servidor, sem praticamente
nenhuma captura automatica de outros sistemas do BCB, normalmente, ele apenas repete os
apontamentos do més anterior. Dessa forma, esses gestores alegaram que ndo t€ém como tomar
decisdes gerenciais com base no SCIG se as informagdes nao sao fidedignas.

Quanto a necessidade de mais treinamento e capacitacdo, os entrevistados 1 e 5
acreditam que existe falta de capacitacdo e de desenvolvimento, “e ai o foco ndo € s6 em
custos, mas em ferramentas de gestdo como um todo, pois isso é algo para nds ainda
incipiente”, argumenta o entrevistado 1. Eles entendem que foram feitos esforcos de
divulgacdo, mas as informacdes do sistema poderiam ser ainda mais difundidas. “Talvez se a
gente desenvolvesse mais esforcos de sensibiliza¢do, desenvolvimento, capacitagdo, talvez
isso fosse até mais difundido hoje, passado tanto tempo da criagdo do sistema”, continua ele.
Entretanto, os entrevistados 2, 3 e 6 ndo acreditam que mais treinamento seja suficiente para
resolver o problema. Para dois deles € necessdrio que a forma de apontamento seja

simplificada e harmonizada com os processos da cadeia de valor do Banco, de forma que o
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servidor se enxergue mais facilmente ali.

O entrevistado 2 comentou que o problema ndo estd em o usudrio saber o que € o
SCIG, fazer treinamentos sobre o sistema, “mas € a drea que gere o sistema de custos fornecer
relatérios  consolidados, informacdes vinculadas a orcamento, planejamento, e,
principalmente, a questdo de processos, quantitativo de pessoas voltadas para um determinado
tipo de atividade e, assim, fornecer relatdrios agregados, consolidados com outras
informacdes, que possam ajudar o gestor a tomar decisdes quando ele for pensar em
reorganizar, quando for pensar em assumir um novo trabalho, verificar a capacidade da forga

de trabalho da equipe”.

5.3.2 Segunda secao: Beneficios, problemas e dificuldades enfrentadas pelo sistema

Indagados sobre os principais beneficios trazidos pelo sistema de custos, todos os
entrevistados foram unanimes em dizer que os mais visiveis dizem respeito a possibilidade de
acompanhar a distribuicdo e alocacdo do recurso humano, que é o item mais gerencidvel.
Disse o entrevistado 1: “Vocé nota que os outros itens de custo, os outros recursos (energia,
agua etc.), além de nao serem tdo representativos do ponto de vista do volume do gasto, a
gerenciabilidade é pequena. Talvez seja mais um cardter informativo do que propriamente da
gerenciabilidade dela. [...] Dai o que vejo que € o item mais sensivel, mais ilustrativo, mais
visivel € a distribui¢do da forca de trabalho, que acaba sendo o maior item de custo”.

Quando se fala em custo como dispéndio financeiro, apenas o chefe de subunidade do
Desig (entrevistado 7) afirmou que a principal vantagem do SCIG € conhecer os custos das
atividades e processos da instituicdo. Em contrapartida, os demais afirmaram que ndo viram
nenhum tipo de ganho nesse sentido. Explica o entrevistado 6, coordenador responsdvel pelo
SCIG: “Duas éareas ou trés, em pequena escala, utilizam informacdes do SCIG para
ressarcimento, [...], fora isso, que eu sei, ninguém mais olha para o sistema para ver custos.
Entdo, ndo vi beneficio desse lado”.

Como visto na se¢do anterior, alguns citaram que o SCIG é importante, pois € util para
os processos de reestruturagdo das dreas e suas informagdes podem auxiliar nos assuntos de
planejamento, processos e projetos. No que diz respeito aos projetos que estdo sendo
desenvolvidos no dmbito da institui¢ao, dois entrevistados citaram a capacidade do sistema
em custed-los, uma vez que esses demandam pessoal, instalacdes e energia elétrica, e ndo

apenas didrias e passagens. O entrevistado 2 comentou: “Quando uma drea submete um
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projeto para aprovagao pela diretoria, para fazer um projeto corporativo e estratégico, a gente
solicita aonde que esse projeto vai impactar, em que processo ele impacta. E, a partir do
impacto do processo, conseguimos entdo verificar quem estd atuando nesse processo, quantas
e quais pessoas estdo apontando para ele. Conseguimos ver determinadas dreas que estdo
atuando em muitos projetos e estdo submetendo um novo projeto. Entdo, isso nos ajuda a
questionar se elas t€ém equipe para esse projeto. O SCIG nos da essa visibilidade”. Salientou
ainda que o SCIG é um elemento importante no cruzamento de informacdes para poder
caracterizar complexidade, capacidade e disponibilidade de pessoas.

Quanto aos problemas e dificuldades enfrentados, apesar de as opinides terem sido
mais divergentes, foram observados dois pontos em comum: a baixa utiliza¢do do sistema e a
falta de convergéncia e integracdo com outras ferramentas de gestdo. Comentou o chefe do
Depog: “A pouca utilizacdo acabou que tirou esse assunto da tematica de gestdo. NOs
relutamos e esquecemos de utilizar esse item de informacdo para coisas centrais na gestdo, o
que eu acho que foi uma grande falha. Na época da criagdo do SCIG, a parte de estrutura e
organizacdo nao era do Depla, era do Depes (Departamento de Pessoal), e isso acabou que
nao foi sendo utilizado como um item de gestdo. NOs mesmos da drea de gestdo ndo
utilizamos. Se a gente tivesse utilizado, com certeza, j4 estarifamos em um outro patamar’.

A ideia foi corroborada pelo entrevistado 6, que acrescentou: “Como € pouco
utilizado, o sistema fica defasado com relacdo as atividades e ficou defasado durante anos
com relacdo aos objetos de custos. Agora, quase dez anos depois, é que a gente estd pensando
em modificar os objetos de custos [...]”. Isso quer dizer que, como ainda nado existe
cruzamento automdtico dos dados do médulo de atividades e objetos de custos com outras
ferramentas, o rol de atividades e projetos das unidades, muitas vezes, sofre alteracdo, mas no
SCIG ele permanece o mesmo, ficando registradas no sistema informagdes que nao condizem
mais com a realidade. Registra o entrevistado 4: “N6s temos hoje vdrios sistemas que tratam
de atividades dentro do BCB, e isso traz confusdo. E, no fim, todos sistemas perdem em
funcdo disso. Entdo, temos que garantir essa convergéncia. Nos estamos trabalhando para que
a pessoa, quando apontar, vai saber a que processo essa atividade faz parte, integrado com a
cadeia de valor, de forma que a gente tenha uma visdo de atividades unica. Entao, no SCIG,
pode haver melhoria nas informacdes que constam 14 para ter coeréncia como um todo e, ai,
saber, com isso, que a informacgdo é confidvel”. Nesse quesito, segundo dois entrevistados, o

principal problema se refere justamente a falta de fidedignidade das informacdes, porque,
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além de os servidores ndo se preocuparem com a acuracia dos apontamentos, hoje as unidades
tém total liberdade para incluir suas atividades e projetos no sistema, deixando-o, assim,
muito livre e sem padronizagao.

Outros problemas citados foram: falta de incentivo direto com relagcdo a utilizacdo de
sistemas de custos, pois hoje o setor publico ainda ndo tem a capacidade de premiar a
eficiéncia; criacdo de um componente especifico (consultoria de custos) para tratar do assunto
no Banco, o que fragmentou e apartou o assunto dos outros temas de gestdo, pois a
informacao de custo ndo € valida por si s6; incapacidade do sistema para medir a ociosidade;
falta de treinamento e capacitacdo para os usudrios do sistema; tempo gasto com oS
apontamentos no sistema; e dificil manuten¢do no que diz respeito as solu¢des tecnoldgicas.

O quadro a seguir sintetiza esta secao.

Quadro 2 - Principais beneficios, dificuldades e problemas enfrentados pelo SCIG

Beneficios Dificuldades e problemas ‘

Conhecimento dos custos das atividades e processos do BCB

Baixa utilizagdo do sistema por parte dos usuarios e gestores

Capacidade do sistema em custear projetos

Falta de fidedignidade das informagdes

Acompanhamento da distribui¢do da forga de trabalho a
partir do conhecimento do tempo dedicado a cada atividade

Falta de convergéncia e integragdo com outras ferramentas
de gestdo

Contribuigdo para o mapeamento de processos, permitindo a
visualizagdo da cadeia de valor

Distanciamento da realidade, principalmente em relagdo a
falta de atualizagdo das atividades e objetos de custos

Subsidio para decisGes sobre alteragdes na estrutura
organizacional, inclusive reestruturagdo de areas

Falta de treinamento e capacitagdo para os usuarios e
gestores do sistema

Incapacidade do sistema em medir a ociosidade

Tempo gasto com os apontamentos no sistema

Fonte: Elaborado pela autora a partir das entrevistas realizadas.

5.3.3 Terceira secao: Razoes para a baixa utilizacdo do sistema e medidas sugeridas

para aprimorar seu uso

Os principais motivos detectados para a baixa utilizacdo do SCIG referem-se,
basicamente, a falta de convergéncia e de integracdo com outras ferramentas de gestdo, bem
como de fidedignidade das informagdes geradas pelo sistema, principalmente no que diz
respeito aos apontamentos realizados pelos servidores. Outros pontos foram ressaltados pelo
entrevistado 6: “E que ndo existe uma drea no Banco que controla custos”; e, também: “Néo
interessa para o usudrio quanto custa dgua, quanto custa telefone, quanto custa TI, quanto
custa gestao, pois nao ¢é ele que paga, [...] o dinheiro nao sai do bolso dele”.

Ao sugerir medidas que possam aumentar seu uso, os entrevistados foram unanimes
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em dizer que o SCIG deve refletir a cadeia de valor dos processos do Banco, recentemente
revista com a ajuda de uma consultoria externa. Comentou o assessor de planejamento: “A
partir do momento que o SCIG conseguir refletir a cadeia de valor, teremos um ponto comum,
nem que seja por tabela, conseguindo assim que o Depog argumente com as unidades de
forma mais consistente, o que também pode impactar na proposta orcamentdria”’. O
entrevistado 2 complementou: “Nés estamos trabalhando para que a pessoa quando apontar
vai saber a que processo essa atividade faz parte, integrado com a cadeia de valor, de forma
que a gente tenha uma visdo de atividades unica”. Os entrevistados 3 e 4 foram além ao
sugeriram que o apontamento passasse a ser por processos, previamente mapeados, para que
se resolva a questdo da discricionariedade das atividades e futuramente se tenha um
or¢amento também baseado em processos.

O entrevistado 6 propos também que o Depog passasse efetivamente a utilizar o SCIG
para a tomada de decisdo, pois: “Hoje, nem nés fazemos isso”. Ele comentou: “Noés, do
Depog, devemos utilizar as informagdes do sistema, e essas informagdes tém que gerar
resultado para o bem ou para o mal. Consequéncias tém que vir das informacdes que estamos
tirando, [caso contrdrio] ndo adianta nada; é perder tempo”.

Ressaltou o entrevistado 1: “A cadeia de valor ndo é novidade para o SCIG. Foi feito
um mapeamento de processos na implantacdo, mas isso se distanciou e precisava de fato ter
uma revisdo disso. [...] Dai, o que noto é que essa separacdo entre custos e organizagao,
estrutura e processo de trabalho, que foi uma separacdo original, ela deixou as coisas sem um
rebatimento, que agora precisa ser retomado. Se a gente retoma isso, acho que naturalmente a
gente promove a melhor utilizacdo, porque quando a gente for utilizar mais fortemente cadeia
de valor e processo de trabalho para riscos, para organizacdo, para competéncia, para
desenvolvimento, treinamento, a informagao de custo surge. Vai por si sé ser acrescentada. O
desafio agora € promover essa reparacdo, que ndo me parece ser tao trivial, dadas as
mudancas de premissas que foram feitas. Como mudou todo o modelo de concepgao, talvez a
gente tenha alguma dificuldade. Nada que o sistema ndo possa ser capaz de absorver. O
sistema precisa apenas se espelhar. Agora, vai demandar um pouco mais de esfor¢o, mas acho
que é o necessdrio. Acho que o nosso estdgio de desenvolvimento da maturidade de gestdao
espelha que chegou a vez disso, porque serd uma informacgdo que ird fazer sentido e que nds
da drea de gestdo vamos usar. Entendo que essa visao integrada de gestdo vai promover por si

s6 a melhor utilizacdo e a melhor disseminacdo das informagdes”.
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Feitas essas consideragdes, percebe-se que os problemas e razdes apontados pelos
gestores para a baixa utilizacdo do SCIG ndo estdo relacionados ao sistema em si, mas, sim, as
informacdes de entrada e saida, uma vez que para alguns elas ndo sdo confidveis. Enfim,
todos acreditam na potencialidade da ferramenta e que as formas de aprimorar seu uso giram

em torno da convergéncia com outros itens de gestdo.

5.3.4 Quarta secdo: Orcamento publico e orcamento baseado em atividades

Ao se falar sobre o tema orcamento publico nos moldes atuais, trés entrevistados
consideram que hoje ele € um dispositivo legal e burocrético, que pouco influencia a tomada
de decisdao gerencial. Isso porque, ao elaborar a proposta or¢camentdria anual, segundo o
entrevistado 4, “normalmente os 6rgaos e suas unidades apenas replicam as informagdes do
ano anterior, mesmo que ndo tenham realizado [executado] tudo, pois temem que haja cortes
para o proximo periodo”. Por esse motivo, ele acredita que o or¢camento publico tem que
mudar, de forma que aqueles 6rgios e unidades que conseguem economizar em determinado
lugar devem poder usufruir dessa economia em outros processos € investimentos.

O entrevistado 2 tem uma visdo mais de futuro: “Por enquanto, ele é mais um
dispositivo legal que a gente atende, mas esse trabalho que nés estamos fazendo no Depog, de
integracdo, a gente estd pensando como podemos, nas discussdes de gestdo dos
departamentos, inserir aspectos de OGU. Entdo, quando entrar um pedido, uma demanda no
Depog relacionada a projetos, processos, planejamento, SCIG, competéncias, estrutura
organizacional, por exemplo, ele entra num processo em que essa demanda precisa ser
analisada sob todas essas perspectivas, ai também o or¢amento”.

Ja na opinido do chefe do Depog o que ocorre € um descasamento entre o que o0 gestor
precisa (ou diz que precisa) e o que efetivamente ele recebe. “Existe um problema anterior
dentro do nosso modelo de orcamento, porque a gente pede um valor, vem o
contingenciamento, € ai o orcamento acaba sendo outro diferente do que a gente pediu. E isso
€ um problema crénico do modelo de or¢amento do Estado”, ndo exclusivamente do BCB.

Este mesmo entrevistado teve opinido um pouco diferente dos demais ao afirmar que o
or¢amento €, sim, utilizado para as decisdes gerenciais, porque o risco de restricdo condiciona
o posicionamento do gerente. “O or¢camento restringe a acdo, e € a partir dessa restricdo que
ele estd tomando a decisdo”. Ele acredita que, com exce¢do dos recursos ndo contingencidveis

(saldrios, por exemplo), acaba-se tendo algum direcionamento. “Se voc€ tem recursos
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escassos, como € 0 nosso caso, se acaba intuitivamente sendo levado a algum processo de
posicionamento, de direcionamento do seu recurso. [...] O que talvez ndo seja muito claro e
que a gente precisa avangar é no critério desse direcionamento, que ainda € pouco
transparente”. Na opinido dele, os gestores priorizam de acordo com suas demandas, mas o
que ainda falta € a clareza dos critérios que estdo sendo utilizados para isso. “Ele estd usando
o critério de atingimento dos objetivos estratégicos? Ele estd usando o critério de risco? Ou
outra prioridade? Isto € algo que falta: a gente saber por que estd sendo priorizado. Isso nosso
modelo de gestdao ndo absorve”. Para concluir, ele disse que se o BCB é bem sucedido, se o
sistema financeiro estd sdlido e eficiente e as normas estao sendo editadas, entdo as decisoes
gerenciais dos gestores sdo adequadas, mesmo contando com um orcamento escasso € com
ferramentas de gestdo nem sempre institucionais.

Quanto ao conhecimento sobre o orcamento baseado em atividades, todos os
entrevistados demonstraram alguma noc¢do sobre o assunto, mas em seus discursos
frequentemente usaram o termo orcamento por processos. Acontece que na literatura nao
encontramos esse termo, uma vez que processos sao grandes conjuntos de atividades. Explica
o entrevistado 6: “O pessoal do orcamento estd montando um or¢amento baseado em
processos. Os processos que estdo mapeados em nossa cadeia de valor, eles vao se tornar o
centro da nossa gestdo. Quando a gente colocar a cadeia de valor dentro do SCIG, toda nossa
visdo serd em cima desses processos, € nds teremos: forca de trabalho por processo, custo por
processo, orcamento por processo’’.

O entrevistado 7 compartilha da mesma opinido: “O que o pessoal do orcamento esté
estudando € a questdo do orcamento por processos, ter a visdo do or¢camento por processos. A
cadeia de valor seria o elemento que faria o /ink entre custos e orcamento. E, inclusive, me
parece uma coisa meio nova na literatura, pois ouvimos falar em or¢camento baseado em
atividades, mas que também estdo vinculadas a processo”.

Por fim, os entrevistados 3 e 4 acreditam que o ABB € bastante vidvel de ser aplicado
no BCB, principalmente se os servidores passarem a apontar por processos, € nao por
atividades, como ¢é feito hoje. Insistem que essa nova abordagem seria mais simples. E, mais,
citaram que se o or¢amento for por processos, quando determinada area for fazer ou sofrer
uma reestruturacao, por exemplo, “serd bem mais fécil, pois os processos, juntamente com seu
or¢camento, se deslocardo para a nova drea que ird recebé-los. Assim, ndo acontecerd como

hoje, onde um novo componente fica sem or¢amento por um determinado tempo”, comentou
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o entrevistado 3.

5.3.5 Quinta secao: Integracao custos, orcamento e planejamento

Esta secdo busca fazer uma juncdo dos temas abordados anteriormente — custos,
orcamento e planejamento —, ao tratar de uma possivel integracdo entre eles, bem como de
seus impactos. Questionados sobre o assunto, todos os entrevistados acreditam que essa
integracdo € possivel e desejavel, apesar de a maioria nao saber como isso deve ser feito. O
entrevistado 6 afirmou: “Se o gestor vai falar que tem or¢camento baseado em processo, € nos
temos o custo de um processo olhando o passado, acho que tem tudo a ver, mas ndo sei
exatamente como uma coisa iria alimentar a outra”.

O chefe do Depog vé a integracdo como o caminho, mas ela ndo lhe parece trivial,
“porque, como o nosso or¢camento ¢ ditado por leis, por uma estrutura orcamentéaria de
codigos, nds teremos que fazer um De-Para, um elemento de tradugc@o que consiga converter
os codigos, as agdes, os programas, as contas do orcamento, que segue uma estrutura rigida
para a realidade organizacional, de processos de atividades e de estrutura”. Para ele, a solucdo
dessa traducdo nao € simples, “porque quando falo em custo e orcamento, estou falando hoje
no Banco de duas coisas totalmente diferentes. No custo, eu consigo capturar, porque vou aos
sistemas legados e puxo 14 no mddulo de recursos. J4 no orcamento, ndo tenho a leitura
reversa. Eu s6 vou saber quais foram as atividades que consumiram aqueles or¢camentos a
posteriori. Entdo, vejo na execugdo, e ndo na or¢amentacdo, porque se voc€ entender o
processo de orcamento como um processo de planejamento, previsao, eu ndo tenho. Eu ndo
or¢o por atividades, nem sequer planejo por atividades; apenas executo por atividades”.
Segundo ele, a 16gica de um orcamento por atividades serd desafiadora, porque hoje s6 é
possivel conhecer quanto foi gasto posteriormente. Nao existem previsdes, além de existir a
davida se as pessoas estdo preparadas para chegar a esse nivel de exigéncia.

No que diz respeito ao planejamento, os entrevistados 2, 3 e 4 citaram a importancia
da integracdo com projetos, pois, “esses também contribuem para os processos”’, comentou 0o
chefe adjunto da area de projetos. Entretanto, o entrevistado 1 vé€ o planejamento como algo
mais seletivo, mais estratégico, situado em outro nivel: “Essa vinculagdo orcamento,
planejamento e custos, ela ndo serd sempre 1 para 1. L4 no planejamento, talvez eu tenha
menos objetos a acompanhar do que eu terei no or¢amento € no custo, porque orcamento €

custos talvez o foco ndo seja s6 o estratégico (que nem o planejamento); pode ser mais
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operacional, mais rotina e processo de trabalho, o que de fato nio deixard de ser feito. Hoje,
vejo mais sintonia entre cadeia de valor, orcamento e custo do que propriamente
planejamento, orcamento e custo”.

Quanto aos possiveis impactos dessa integracdo no uso do SCIG, todos concordaram
que o sistema tende a ganhar maior utilizacdo e visibilidade dentro da institui¢do. Segundo os
entrevistados 3 e 7, se o SCIG estiver vinculado ao orcamento e isso, em algum momento, for
impactar o andamento da unidade ou, mesmo, refletir na proposta orcamentéria do préximo
ano, o ganho serd grande. Outros trés acreditam ainda que a utilizagao do SCIG serd ampliada
quando os relatérios produzidos a partir do sistema forem confidveis e de interesse para o
gestor, o que hoje ndo acontece. O entrevistado 2 sintetizou bem essa ideia: “O desafio sdo os
relatdrios, a informagao. Tem que ser uma informagao que a pessoa queira receber, que aquilo
ajude ela a ter uma visdo mais sist€émica da sua 4rea e a poder entender que as coisas estao
relacionadas, [...] pois ndo adianta passar uma informac¢ao que ndo agrega valor, poluir um
relatério com informacgdo que o gestor nao estd interessado em saber”.

Os entrevistados 1 e 5 reiteraram que apenas as informagdes de custo ndo sdo
suficientes: Comentou o entrevistado 1: “Eu nao vejo que o SCIG sozinho vai chegar a lugar
nenhum. Ou nés avancamos na gestdo ou ele ndo avanca. Ou avancamos na abordagem da
gestdo de processos, da gestdo estratégica, e ai ndo o SCIG por si s6, mas as informagdes que
ele oferece. O desafio ndo € isoladamente o sistema de custos; é o avangco nas outras
disciplinas. Custo por si s6 nunca vai ser. Nao tem sentido, inclusive”. Segundo eles, para
administrar e gerir melhor, a informacgao de custos € relevante, assim como sdao importantes as
informacdes de competéncias necessdrias para processos, risco, entre outras. Assim, 0s
ganhos com o sistema serdo obtidos a partir do momento em que o modelo de gestdo avancar
como um todo.

Por fim, com as entrevistas, foi possivel perceber que o Depog esta se reestruturando e
buscando unificar temas diversos relacionados a gestdo, como custos, orcamento,
planejamento, estrutura, processos, competéncias e projetos, de forma a proporcionar aos
gerentes uma gestao integrada. O chefe adjunto da drea de planejamento afirmou: “Queremos
ser uma consultoria de gestao para poder minimizar riscos e ajudar o gestor nas decisdes”. Dai
a relevancia deste estudo, que busca abordar algumas iniciativas a serem tomadas para que se

consiga atingir esse objetivo.

96



5.4 A unidade de observacao: Departamento de Monitoramento do Sistema Financeiro e

de Gestao da Informacao

O Departamento de Monitoramento do Sistema Financeiro e de Gestdao da Informacao,
eleito para servir de experimento para este trabalho, ¢ uma unidade integrante da Diretoria de
Fiscalizagdo do BCB. Sua chefia encontra-se em Brasilia, sendo que seus 265 servidores
(dado relativo a marco de 2012) estdo lotados na sede e em mais sete regionais: Belo
Horizonte, Curitiba, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador e Sdo Paulo.

Para que suas atividades e objetos de custos se tornem mais claros, primeiramente, sao
apresentadas as competéncias do departamento, segundo o Regimento Interno da institui¢ao:

a) Realizar o monitoramento da estabilidade do SFN.

b) Realizar a gestdo das informacdes oriundas do SFN e de administradoras de consércio.

c¢) Produzir e divulgar informagdes que auxiliem na compreensdo da estabilidade
financeira, da eficiéncia e da solvéncia do SFN e de suas institui¢des.

d) Aplicar as penalidades previstas na regulamentacdo em vigor relacionadas a area de
gestdo da informacao.

e) Administrar convénios de intercimbio de informagdes de interesse corporativo do

Banco Central com 6rgaos e entidades no Pais.

Para facilitar o entendimento de como o or¢amento pode ser efetuado pelo ABB,
primeiro, serd mostrado o custeio ABC no departamento, de forma sucinta, j& que para
elaborar um orcamento € necessario conhecer os custos dos recursos, atividades e produtos,
bem como os direcionadores de recursos e atividades. A Tabela 1 mostra parte dos custos de
alguns dos principais recursos e atividades realizadas pelo Desig, com informagdes referentes
a mar¢o de 2012. Todos os valores das tabelas a seguir estdo em valores correntes.

Quanto aos direcionadores, para a apropriagdo do recurso ‘“‘Saldrio, encargos e
beneficios”, é utilizado o apontamento de horas. Este direcionador apropria os custos dos
recursos as atividades proporcionalmente ao percentual do esforco despendido pelos
servidores de uma subunidade na realizac¢do de suas atividades. Ele € utilizado também para a
apropriacao de recursos como materiais, depreciacdo de moveis e imdveis e estagidrios a cada

uma das atividades do Banco.
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Tabela 1- Custo de algumas das principais atividades do Desig em marco/12.

Acdo (Atividade/Projeto) Recurso Custo RS
Gestdo de Subsistemas de Informagdes RS 653.211,00 4.275
Salarios, encargos e beneficios RS 624.539,00 4.275
Depreciagdo e gastos com uso de imdveis R$ 11.562,00 0
Despesas com infraestrutura de informatica RS 7.045,00 0
Despesas com energia elétrica RS 3.576,00 0
Despesas com agua e esgoto RS 2.813,00 0
Despesas com depreciagcdo moveis e utensilios RS 2.291,00 0
Despesas com estagiarios RS 556,00 0
Despesas com mensageiros RS 442,00 0
Servigos de teleprocessamento RS 266,00 0
Despesas com materiais RS$ 121,00 0
Planejamento, gestdo e organizagao RS 616.398,00 4.149
Salarios, encargos e beneficios RS 575.492,00 4.149
Despesas com viagem RS 14.266,00 0
Depreciagdo e gastos com uso de imdveis RS 8.592,00 0
Despesas com infraestrutura de informatica RS 6.899,00 0
Despesas com agua e esgoto RS 2.739,00 0
Despesas com depreciagdo mdveis e utensilios RS 2.548,00 0
Despesas com energia elétrica RS 2.458,00 0
Servicos de teleprocessamento RS 2.228,00 0
Despesas com estagiarios RS 535,00 0
Despesas com mensageiros RS 438,00 0
Despesas com materiais RS 122,00 0
Servicos de Informagdes por meio eletrénico RS 81,00 0
Monitoramento do Segmento Bancario RS 348.871,00 2.403
Salarios, encargos e beneficios RS 334.377,00 2.403
Depreciagdo e gastos com uso de imdveis R$ 4.115,00 0
Despesas com infraestrutura de informatica RS 3.960,00 0
Servigos de teleprocessamento RS 1.772,00 0
Despesas com agua e esgoto RS 1.491,00 0
Despesas com depreciagdo moveis e utensilios RS 1.288,00 0
Despesas com energia elétrica RS 1.238,00 0
Despesas com estagiarios RS 313,00 0
Despesas com mensageiros RS 248,00 0
Despesas com materiais RS 69,00 0

FONTE: Relatérios do SCIG no ambiente de data warehouse

Como mostra a Tabela 1, confirmando o que se esperar de uma instituicdo publica
prestadora de servigos a sociedade, a maior parte de seus custos se refere a despesas com
pessoal (saldrios, encargos e beneficios). Na Lei Orcamentdria Anual, pelo fato de esses
recursos serem despesas obrigatérias da Unido, podem ser considerados como nao
gerencidveis e estdo listados separadamente, no “Programa de Gestao e Manutencdo do
Ministério da Fazenda”. Os demais gastos, os chamados “gerencidveis”, englobam, entre
outros: despesas gerais, despesas com servigos de terceiros, despesas com viagens, despesas
com imdveis e despesas com madveis, utensilios e equipamentos.

Outros direcionadores de recursos utilizados sdo a quantidade de estagidrios por

unidade e o nimero de servidores por subunidade. Este dltimo faz a apropriacdo intermedidria
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dos custos de determinados recursos para outros recursos, em fun¢do da quantidade de
servidores lotados por subunidade, tais como: despesas com dgua e esgoto, depreciacdo de
hardware e de equipamentos de uso pessoal e materiais de expediente. A apropriacdo ¢ feita
proporcionalmente ao nimero de servidores de cada uma das subunidades do Banco.

A Tabela 2 apresenta o custo de todas as atividades do Desig no periodo de abril de
2011 a margo de 2012, escolhido por se tratar do dltimo horizonte de doze meses disponivel
no sistema, dada a época de elaboracdo deste trabalho. Entretanto, cabe ressaltar que foi
necessario fazer uma tabela de equivaléncia entre diversas atividades, uma vez que muitas
delas estavam divididas em tarefas no SCIG, outras tiveram apenas seu nome alterado no
sistema e outras deixaram de existir a partir de 2012.

Para custear os produtos e servicos, definidos na se¢dao 5.2.2 como 0s processos € 0s
macroprocessos, o SCIG utiliza direcionadores que transferem os custos das atividades aos
objetos de custos. Esses direcionadores foram criados apenas para apropriar os recursos das
atividades para o primeiro objeto de custo ao qual a atividade se relaciona. Com o objetivo de
facilitar a manutencdo do modelo de custos atual, a estrutura de atividades foi montada de
maneira que a maioria das atividades (cerca de 98%) se relacionasse com um tnico objeto de
custos por apropriacdo direta. Também € apropriada de forma direta a maioria dos custos de
um objeto de custos a outros objetos de custos de diferentes niveis.

Para exemplificar, na Tabela 3 encontram-se os custos dos objetos de custos para os
quais o Desig contribuiu, referentes ao periodo de abril de 2011 a marco de 2012. Com
excecdo dos objetos de custos Nivel 4 “Informatica_Desig”, “Infraestrutura_Desig”,
“Pessoal_Desig” e “Juridico_Desig”, que apresentam os mesmos valores para os objetos de
custos de Nivel 3, os demais recebem custos por apropriacdo direta. Nesses outros casos, €
utilizado um direcionador de apropriagcao igualmente distribuida, que apropria o custo de uma
atividade ou objeto de custos para outros objetos de custos em fun¢do da quantidade desses
objetos, ou seja, na mesma propor¢ao do nimero de destinagdes. Por exemplo, a atividade
“Gerenciamento de recursos de tecnologia da informacao” utiliza a apropriacdo direta para
direcionar seu custo ao objeto de custo Nivel 4 “Informatica_Desig”. Para direcionar os
custos desse objeto para os de Nivel 3, € utilizada a apropriacdo igualmente distribuida, que
destina 25% dos custos para “Gestdo da Informacao”, 25% para “Planejamento”, 25% para

“Servicos Administrativos” e 25% para “Monitoramento do SFN”.
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Tabela 2 - Custo das atividades do Desig no periodo de abril/11 a marc¢o/12

Agoes (atividades, iniciativas e projetos) Custo RS

Gestdo de subsistemas de informagdes

Monitoramento do segmento ndo-bancario

Monitoramento do segmento bancario

Monitoramento do risco de crédito

Monitoramento de titulos e valores mobiliarios

Planejamento, gestdo e organizagdo

Monitoramento de operagGes de cdmbio

Proposigdo, deliberagdo e instauragdo de processo administrativo punitivo
Monitoramento consolidado do SFN

Monitoramento do risco de liquidez

Atendimento a demandas de informagdes

Monitoramento do risco de mercado

Monitoramento do risco sistémico

Avaliagdo da qualidade das informagdes captadas

Projetos desenvolvidos no ambito da unidade

Apoio ao desenvolvimento e manutengdo de sistemas departamentais
Elaboragdo e andlise de estudos e pesquisas

Monitoramento de limites operacionais

Proposigdo, andlise e divulgagdo de normas do SFN

Controle da divulgagdo e do acesso as informagdes

Gerenciamento de recursos materiais, patriménio e apoio logistico
Monitoramento do desempenho dos fornecedores de informagdes
Planejamento, execugdo e controle de necessidades de a¢des educacionais (ADT)
Monitoramento de cooperativas de crédito

Realizagdo de agdes de comunicagdo interna

Gerenciamento de recursos de tecnologia da informagdo
Credenciamento e controle de acesso a aplicativos

Racionalizagdo de documentos e sistemas de captagdo de informagdes
Gestdo orcamentaria, financeira e contabil

Controle e registro de frequéncia e elaboragdo de portarias relacionadas a pessoal
Tramitagdo de documentos e processos

Emissdo de diarias e passagens

Registro e controle de mobilidade funcional e concorréncias
Organizagdo e participagdo em grupos de trabalho e féruns no pais
Resposta as recomendagdes da auditoria interna

Monitoramento de operagdes de crédito

Elaboragdo e atualizagdo do Manual da Supervisdo

Acompanhamento de assuntos de carreira e remuneragao e avaliagdo de desempenho
Encaminhamento a auditoria de respostas as auditorias externas
Gerenciamento de assuntos relativos a seguranca

Participagdo da Supervisdo em grupos de trabalho e féruns no exterior

Avaliagdo de competéncias

Treinamentos
Licenga-saude e outros afastamentos regulamentares
Outras atividades e iniciativas

Total geral

FONTE: Relatorios do SCIG no ambiente de data warehouse.

R$ 9.139.592,00
R$ 7.282.588,00
R$ 5.468.941,00
R$ 5.383.619,00
R$ 5.342.513,00
R$ 3.700.641,00
R$ 3.632.779,00
R$ 3.183.636,00
R$ 2.331.366,00
R$ 2.297.267,00
R$ 1.895.899,00
R$ 1.822.441,00
R$ 1.482.424,00
R$ 1.474.176,00
R$ 1.320.081,00
R$ 1.276.938,00
R$ 1.192.814,00
R$ 827.654,00
R$ 727.607,00
R$ 727.344,00
R$ 686.077,00
R$ 654.949,00
R$ 648.978,00
R$ 581.872,00
R$ 571.916,00
R$ 488.632,00
R$ 352.766,00
R$ 336.039,00
R$ 290.466,00
R$ 202.789,00
R$ 80.472,00
R$ 66.792,00
R$ 61.630,00
R$ 52.108,00
R$ 41.084,00

R$ 29.359,00
R$ 27.670,00
R$ 17.441,00
R$ 12.523,00
R$ 4.306,00

R$ 2.253,00

R$ 1.136,00

R$ 3.039.884,00
R$ 2.473.457,00
R$ 1.289.618,00
R$ 72.524.537,00
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Tabela 3 - Custos dos objetos de custos para os quais o Desig contribuiu no periodo de abril/11 a marc¢o/12

OC Nivel 1 OC Nivel 2 OC Nivel 3 OC Nivel 4 Custo total
Regulamentagdo e Supervisdo do SFN R$ 70.049.643,00
Supervisdo do SFN RS 70.049.643,00

Monitoramento do SFN RS 51.814.314,00

Monitoramento do Segmento Ndo Bancario
Monitoramento do Risco de Crédito
Monitoramento de Operagdes de Tesouraria
Monitoramento do Segmento Bancario
Monitoramento do Mercado de Cambio
Monitoramento de Limites Operacionais
Monitoramento do Risco de Mercado
Monitoramento da Estabilidade Financeira do SFN
Monitoramento de Informagdes
Monitoramento do Risco de Liquidez
Monitoramento do Risco Sistémico
Divulgagdo de Informagdes

Pessoal_Desig

Consultoria Técnica em Assuntos Normativos
Seguranga da Informagdo

Juridico_Desig

Atividades diretamente alocadas Nivel 3
Informatica_Desig

Infraestrutura_Desig
Gestdo da Informagdo

Gestdo de Informagdes Cadastrais
Processos Administrativos Punitivos
Pessoal_Desig

Juridico_Desig

Atividades diretamente alocadas Nivel 3
Informatica_Desig

Infraestrutura_Desig

Adm. de convénios para troca de informagdes
Servigos Administrativos
Pessoal_Desig

Administrativo_Desig
Atividades diretamente alocadas Nivel 3
Informatica_Desig

Infraestrutura_Desig
Projetos Estratégicos relacionados a Superviséo do SFN

Projeto Estratégico SCR Fase 2

Projeto Estratégico CADBC II
Planejamento

Pessoal_Desig
Atividades diretamente alocadas Nivel 3
Informatica_Desig

Infraestrutura_Desig

Total geral

R$ 9.828.674,00
R$ 6.299.555,00
R$ 6.176.347,00
R$ 5.607.043,00
R$ 4.871.149,00
R$ 2.481.132,00
R$ 2.442.515,00
R$ 2.354.713,00
R$ 2.187.840,00
R$ 2.012.201,00
R$ 1.718.113,00
R$ 1.339.945,00
R$ 1.120.819,00
R$ 1.073.235,00

R$ 653.347,00

R$ 490.878,00

R$ 474.731,00

R$ 364.242,00

RS 317.835,00
RS 11.577.316,00

R$ 5.494.486,00
R$ 3.211.660,00
R$ 1.120.819,00
R$ 490.878,00
R$ 474.731,00
R$ 364.242,00

RS 317.835,00

RS 102.665,00
RS 2.755.258,00
RS 1.119.413,00

RS 479.037,00
RS 474.731,00
RS 364.242,00

RS 317.835,00
RS 1.221.473,00

RS 815.388,00

RS 406.085,00
RS 2.681.282,00

RS 1.120.819,00
RS 878.386,00
RS 364.242,00
RS 317.835,00

R$ 70.049.643,00

FONTE: Relatoérios do SCIG no ambiente de data warehouse
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Com essas trés tabelas, foi possivel conhecer como os recursos, as atividades e os
objetos de custos do Desig estdo estruturados no SCIG, para que na proxima secido seja

proposto um modelo de orcamento baseado em atividades para o departamento.

5.5 A proposta de um orcamento baseado em atividades

De posse dos dados do SCIG relativos a um periodo de doze meses, € possivel propor
um or¢amento anual para o Desig. Como a LOA referente a 2012 foi aprovada em janeiro
deste ano, tém-se dados recentes do que foi orcado para o ano corrente, o que pode ser
utilizado como referéncia para este estudo.

Entretanto, até o momento, ao se elaborar a proposta orcamentiaria do BCB, nenhum
tipo de informacdo gerada pelo SCIG € levada em consideragdo. A proposta € feita apenas
com base em um acréscimo percentual sobre os nimeros do periodo anterior e na percep¢ao
dos gestores, uma vez que estes temem que ocorram cortes significativos para o préximo
periodo e acabam solicitando valores acima do necessdrio, o que ja foi observado por autores
como Jensen (2002) e Lopes e Blaschek (2007). Para o primeiro, o processo de or¢camentacao
encoraja “os gerentes a mentir e a enganar — depreciando objetivos e supervalorizando
resultados — e os penaliza quando dizem a verdade”. Ainda segundo ele, o “processo
orcamentario estd tdo profundamente incrustado na vida corporativa que as mentiras € 0s
jogos sdo aceitos como parte do negdcio, independentemente de seu poder de destrui¢do”
(JENSEN, 2002).J4 Lopes e Blaschek (2007) alertaram acerca da politica do ‘“‘gaste ou
perca”’, comumente encontrada na administracdo publica, em que os gestores utilizam,
indiscriminadamente, todos os recursos colocados a sua disposi¢do no orcamento de um
determinado exercicio para que esses valores ndo sejam reduzidos no periodo seguinte. Outra
critica dos autores refere-se a tendéncia de estabelecer os valores do or¢amento do exercicio
seguinte com base em um acréscimo percentual sobre os nimeros do periodo anterior, o
chamado “orcamento incremental”, também bastante visto na esfera publica.

A proposta do orcamento baseado em atividades presente neste estudo busca
minimizar essas disfuncdes ao prever a utilizagao das informagdes do sistema de custos, bem
como algumas alteracdes no modelo existente hoje. Isso porque, além de o sistema ndo ter a
utilizacdo desejada, recentemente foram feitas alteracOes significativas nos processos do

Banco, as quais o sistema ainda nao refletiu.
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Partindo dai, como o primeiro passo do ABB consiste em determinar a demanda

projetada, os sistemas de custos precisam, primeiramente, adequar-se para refletir os atuais

produtos e processos das institui¢des. No caso do BCB, no decorrer do periodo de 2010-2011

foi realizado o mapeamento de processos em toda a instituicdo, que culminou na criagdo de

uma cadeia de valor. Entdo, para se conseguir mensurar os servicos realizados pelo Banco a

primeira medida seria substituir os objetos de custos atuais por essa cadeia de valor

atualizada, representada pelos macroprodutos, macroprocessos, produtos entregiveis e

processos da instituicdo. Aqui cabe uma breve conceituacao de cada um deles:

a)

b)

C)

d)

Macroproduto: é a representacdo de uma funcdo ou obrigacdo legal na forma de
entrega da organizagdo, por exemplo, “Estabilidade do poder de compra da moeda
assegurada”, “SFN sdélido e eficiente assegurado” e “Demandas dos cidadaos
atendidas”. Eles devem substituir os objetos de custos Nivel 1.

Macroprocesso: € o conjunto de processos inter-relacionados e organizados para
viabilizar o cumprimento de uma func@o ou obrigacdo legal pela elaboracdo de uma
solucdo (um produto entregavel), como ‘“Regulamentagdo do SFN”, “Formulagdo das
politicas monetdria, crediticia e cambial”, “Supervisdao do SFN” e “Atendimento ao
Cidadao”. Tais macroprocessos substituiriam os objetos de custos Nivel 2.

Produto entregdvel: é o conjunto de produtos finais (um portfélio) que representa uma
solucdo elaborada pela drea de negdcio para uma necessidade de cliente interno ou
externo, tais como “Monitoramento do SFN realizado”, “Propostas de normas para o
SEN elaboradas e aprovadas” e “Forca de trabalho gerenciada”. Os entregdveis devem
passar a compor os objetos de custos Nivel 3.

Processo: € o conjunto de atividades operacionais inter-relacionadas que transforma
insumos em produtos que agregam valor a um estagio intermedidrio do produto final,
como “Elaboracao de propostas de normas para o SFN”, “Gestao de competéncias” e
“Relacionamento com o cidaddo”. Os processos, que ja ocupam o Nivel 4 do médulo

de objetos de custos, seriam apenas atualizados.

Como o foco deste estudo de caso € o Desig, a Figura 6 (fruto de uma observacao

participante no Depog em Brasilia) mostra como € a estrutura atual do mddulo de objetos de

custos do departamento e como ela ficaria depois das alteracdes propostas. Alguns objetos
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seriam mantidos, outros teriam seus nomes alterados, outros mudariam de nivel e outros

seriam excluidos. Muitos desses objetos, principalmente de entregdveis para cima, ndo sao

exclusivos do Desig. Ou seja, outros departamentos também destinam seus custos a eles.

Estrutura atual do madulo de objetos
de custos do Desig no SCIG

Regulamentacdo e
Supervisdo do SFN

Supervisao do 5FN

OC Nivel 2

Monitoramento do SFN
Gestdo da Informacao

Estrutura sugerida para o modulo de objetos
de custos do Desig no SCIG

Macro
Produtos

SFN sdlido e eficiente
assegurado

Supervisdo do SFN

Regulacio do SFN
Relacionamento com governos,
bc “s e org. internacionais
MaCI‘OpI‘OCCSSOS\Atendimento ao cidaddo

Maonitoramento do SFN

realizado
" Servicos Administrativos 4 H 2 fex
OC Nivel 3 Projetos Estratégicos Entregaveis g::ol;':guaids‘;.lperwsao do
Planejamento i
Monitoramento do Monitoramentn da
A fan Estabilidade do SFN
. Risco de Crédito Processos ;
OC Nivel 4 Gestdo de Informacdes Relaclon:n‘:jeynto
etc.. £oKTiia Ciatian
Atividades Atividades
/ Recursos \ / Recursos \

Figura 6 - Estrutura atual versus estrutura da cadeia de valor a ser inserida no médulo de objetos de
custos do Desig

FONTE: Elaborada pela autora.

Quanto aos processos, na data de elaboragdo deste trabalho, a unidade era gestora de
um processo de negdcio — “Monitoramento da estabilidade do SFN” — e participava de outros
sete: “Elaboracdo de propostas de normas para o SFN”, “Gestdo do Manual da Supervisdo
(MSU)”, “Instauracdo de processos administrativos punitivos para entidades supervisionadas
pelo BCB”, “Planejamento e gestdo da supervisao do SFN”, “Producdo técnica e
dissemina¢do de conhecimento no ambito da supervisdo”, ‘“Relacionamento com o cidadao” e
“Representacdo do BCB em organizacdes internacionais, bancos centrais € outros governos”.
Além disso, a unidade participava de 21 processos de gestdo e de suporte, como “Gestao de
competéncias”, “Gerenciamento de viagens” e “Prestacdo de servigos de apoio logistico e
administrativo”.

Mapeados os objetos de custos, a proxima etapa consiste em identificar as atividades
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necessdrias para fornecer os produtos e servicos, sejam elas operacionais, de gestdo ou de

suporte, bem como seus direcionadores. Para facilitar o entendimento, o Quadro 3 mostra

como ficaria o novo rol de atividades do departamento, bem como a quais objetos de custos

destinariam seus custos. Cabe ressaltar que neste rol também estdo incluidos os projetos em

andamento no departamento, pois, apenas para efeito do sistema, ndo hd diferenca entre

apontamento para atividades no sentido literal ou para projetos, uma vez que estes s@o

tratados no sistema da mesma forma que aquelas.

Quadro 3 - Novo rol de acoes e objetos de custos do Desig

Tipo

Negdcio

Macroproduto

SFN sélido e
eficiente
assegurado

Macroprocesso

Supervisdo do SFN

Entregavel

Monitoramento do SFN
realizado

Processo

Monitoramento da
estabilidade do SFN

Atividade

Monitoramento de operagdes de cambio

Monitoramento de operagdes de crédito

Monitoramento de titulos e valores
mobilidrios

Monitoramento do risco de crédito

Monitoramento do risco de liquidez

Monitoramento do risco de mercado

Monitoramento do risco sistémico

Monitoramento consolidado do SFN

Monitoramento de cooperativas de
crédito

Monitoramento de limites operacionais

Monitoramento do segmento bancario

Monitoramento do segmento ndo
bancario

Projetos desenvolvidos no ambito da
unidade

Suporte a supervisdo do
SFN provido

Produgdo técnica e
disseminagdo de
conhecimento no ambito
da supervisdo

Elaboragdo e andlise de estudos e
pesquisas

Organizagdo e participacdo em GTs e
féruns no Pais

Gestdo do Manual da
Supervisdo

Elaboragdo e atualizagdo do Manual da
Supervisdo

Irregularidades
apuradas e
instrumentos
disciplinares punitivos
aplicados

Instauragdo de processos
administrativos punitivos
para ES pelo BCB

Proposicdo, deliberagdo e instauragdo de
processo administrativo punitivo

Regulagdo do SFN

Propostas de normas
para o SFN elaboradas e
aprovadas

Elaboragdo de propostas
de normas para o SFN

Proposicdo e andlise de normas do SFN

Demandas dos
Poderes
atendidas

Relacionamento com
governos, bancos
centrais e
organizagdes
internacionais

Relacionamento com
organismos, foros e
outros bancos centrais
conduzido, posi¢des do
BCB e conhecimento
divulgados

Representagdo do BCB
em organizagdes
internacionais, bancos
centrais e outros
governos

Participagdo da supervisdo em GTs e
féruns no exterior

Demandas dos
Cidaddos
atendidas

Atendimento ao
cidaddo

Pedidos de informagéo,
denuncias e
reclamagdes atendidos

Relacionamento com o
cidaddo

Atendimento a demandas de informacgGes

... continua
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Quadro 3 - Novo rol de acoes e objetos de custos do Desig

Programas de

Gestdo estratégica,
tética e operacional

Politicas e solugdes
para pessoas geridas

Gestdo de competéncias

Mapeamento e avaliagdo de
competéncias

Apoio a gestdo
estratégica, tdtica e
operacional prestado

Gestdo orgamentdria

Gestdo orgamentaria, financeira e
contabil

Gerenciamento tatico e
operacional das Unidades

Planejamento, gestdo e organizagdo

Gestdo do risco

governo Continuidade do . Gerenciamento de assuntos relativos a
~ . . . operacional e da
Gestdo | geridos e negécio gerida - - seguranga
- continuidade de negécio
estratégia -
- Relacionamento com .
definida . . Relacionamento com . N . N
Governanga orgdos de controle e _ Encaminhamento a Audit de respostas as
. . 6rgdos de controle e .
corporativa auditoria independente . auditorias externas
. auditoria independente
gerenciado
Acompanhamento das N o -
- . o Resposta as recomendagdes da auditoria
Auditorias realizadas recomendagdes das .
o interna
auditorias internas
. Gestdo de subsistemas de informagdes
Captacaoe -
armazenamento de Monitoramento (jio desem~penho dos
informagdes para fins fornecedores de informagdes
corporativos Racionalizagdo de documentos e sistemas
de captagdo de informagdes
Gerenciamento do ~ . :
Informagdo gerenciada | Gerenciamento da : = 5
i . ~ . Controle da divulgagdo e do acesso as
conhecimento e da divulgagdo e do sigilo das informacies gac
informagdo e informagdes captadas ¢
documentagdo Manutencio da
qualidade da informagdo | Avaliagdo da qualidade das informagdes
captada para uso nos captadas
processos corporativos
Documentagdo e Gestdo dos documentos e o
. ) . ) Tramitagdo de documentos e processos
arquivos gerenciados arquivos corporativos
Diagnéstico e solicitagdo . =
S Planejamento, execugdo e controle de
de capacitagdo . N -
. necessidades de a¢Bes educacionais
- corporativa
. . Eventos de educagdo -
Educagdo corporativa . - Gerenciamento e
corporativa realizados . .
Operacionalizagdo de .
x Treinamentos
eventos de educagdo
corporativa
L ~ . Acompanhamento de assuntos de
Suporte Administragdo da carreira ) « o
) carreira e remuneragdo e avaliagdo de
Suporte | provido e BCB e do desempenho

administrado

Administragdo de
pessoal

Forga de trabalho
gerenciada

desempenho

Manutengdo de registros
e ocorréncias funcionais
dos servidores

Controle e registros de frequéncia e
elaboracgdo e controle de portarias
relacionadas a pessoal

Mobilidade interna de
servidores

Registro e controle de mobilidade
funcional e concorréncias

Administragdo de
recursos materiais,
servigos e patrimonio

Servigos providos

Prestacdo de servigcos de
apoio logistico e
administrativo

Gerenciamento de recursos materiais,
patriménio e apoio logistico

Gerenciamento de
viagens

Emissdo de didrias e passagens

Comunicagdo

Comunicagdo interna
realizada

Produgdo e divulgagdo de
informagdes no ambito
das unidades

Realizagdo de a¢Bes de comunicagdo
interna

Provimento e
gerenciamento de
tecnologias da
informacdo

Desenvolvimento e
manutengdo de
sistemas de informagdo
e aplicativos realizados

Seguranga de Tl no
ambito corporativo

Credenciamento e controle de acesso a
aplicativos

Desenvolvimento e
manutengdo de sistemas
de informagdo e
aplicativos corporativos e
departamentais

Apoio ao desenvolvimento e manutengdo
de sistemas departamentais

Infraestrutura de Tl
provida

Suporte e infraestrutura
para aplicagdes
corporativas

Gerenciamento de recursos de T|

FONTE: Elaborada pela autora.
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Para fins de demonstracdo, como o nimero de atividades do departamento é muito
extenso, nos proximos passos foram utilizadas apenas aquelas referentes aos processos de
negocio relacionados ao macroprocesso ‘“Supervisdo do SFN”, do qual a Diretoria de
Fiscalizagao (Difis) é a gestora. Nesses casos, seguindo o que ja ocorre hoje com a maioria
das atividades do modelo atual, seria utilizada a apropriacdo direta tanto de atividades para
objetos de custos como entre os diferentes niveis de objetos de custos.

O préximo passo consiste em calcular a demanda dos recursos necessarios a realizacao
das atividades. A Tabela 4 mostra uma previsdo anual de recursos para cada uma das
atividades do Desig baseada no histdérico dos ultimos doze meses € o Quadro 4 indica os
direcionadores utilizados para cada caso, sendo importante destacar que os grupos de recursos
sao formados pelos seguintes itens:

e Despesas com imodveis: despesas com depreciagdo e gastos com o uso de iméveis —
drea comum; com depreciagdo e gastos com o uso de imdveis — drea util, com
manutencao de instalagdes prediais, com energia elétrica, com reforma de iméveis etc.

e Despesas com moéveis e utensilios: despesas com depreciagdo de méveis e utensilios e
demais itens.

e Despesas com pessoal: saldrios, encargos e beneficios dos servidores.

e Despesas com servicos de terceiros: contratos de prestacio de servicos de
mensageiros, de estagidrios, de servigos de informagdes, informaética etc.

e Despesas com viagens: passagens, didrias, devolugdes etc.

e Despesas gerais: despesas com dgua e esgoto, fretes e carretos, servigos de
comunicacdo e telecomunicacdo, materiais, veiculos e seguros, servigos graficos,

festividades, homenagens e representacdo, e outros servicos auxiliares gerais.

107



Tabela 4 - Demanda de recursos necessarios as atividades relacionadas ao macroprocesso ‘“Supervisio do
SFN”

€ € € E 4 € —
Atividades 23 LB ®a ®S® 3 o a o 20

o g 035 v o3 O U © a ]

a £ a g 2 g o 253 > 8 ® 8

4] 4] > 4 S 4 -

[=) [=) a a a
Monitoramento do segmento ndo
bancdério 53.667,00 34.212,00 6.763.250,00 407.810,00 2.954,00 20.695,00 | 7.282.588,00
Monitoramento do segmento bancario 76.011,00 24.133,00 5.021.528,00 271.826,00 10.774,00 64.669,00 | 5.468.941,00
Monitoramento do risco de crédito 127.146,00 26.335,00 4.906.480,00 309.263,00 567,00 13.828,00 5.383.619,00
Monitoramento de titulos e valores
mobilidrios 120.295,00 25.061,00 4.891.565,00 281.078,00 6.366,00 18.148,00 | 5.342.513,00

Monitoramento de operagdes de cambio 47.876,00 16.911,00 3.352.179,00 204.839,00 4.978,00 5.996,00 3.632.779,00

Proposicdo, deliberagdo e instauragdo de

processo administrativo punitivo 51.011,00 14.673,00 2.907.586,00 165.919,00 4.064,00 40.383,00 | 3.183.636,00
Monitoramento consolidado do SFN 36.105,00 10.465,00 2.178.835,00 83.531,00 22.430,00 | 2.331.366,00
Monitoramento do risco de liquidez 33.629,00 11.088,00 2.076.501,00 142.440,00 4.153,00 29.456,00 | 2.297.267,00
Monitoramento do risco de mercado 28.897,00 8.946,00 1.652.885,00 104.730,00 4.253,00 22.730,00 1.822.441,00
Monitoramento do risco sistémico 23.648,00 7.544,00 1.300.203,00 113.112,00 5.891,00 32.026,00 1.482.424,00
Elaboragdo e anadlise de estudos e

pesquisas 14.526,00 4.152,00 1.101.102,00 54.793,00 5.624,00 12.617,00| 1.192.814,00
Monitoramento de limites operacionais 6.150,00 3.953,00 766.984,00 48.167,00 2.400,00 827.654,00
Monitoramento de cooperativas de

crédito 3.506,00 2.116,00 568.067,00 7.207,00 976,00 581.872,00
Organizagdo e participagdo em grupos de

trabalho e féruns no Pais 752,00 171,00 50.410,00 583,00 192,00 52.108,00
Monitoramento de operagdes de crédito 618,00 113,00 28.132,00 394,00 102,00 29.359,00
Elaboragdo e atualizagdo do Manual da

Supervisdo 359,00 90,00 26.768,00 268,00 185,00 27.670,00
Total geral 624.196,00 189.963,00 37.592.475,00 2.195.960,00 49.624,00 286.833,00 | 40.939.051,00

FONTE: Relatorios do SCIG no ambiente de data warehouse.

Quadro 4 - Direcionadores de recursos utilizados

Recurso Direcionador ‘
Despesas com iméveis Horas por Subunidade
Despesas com mdveis e utensilios Horas por Subunidade
Despesas com pessoal Horas por Subunidade

Horas por Subunidade (Despesas com estagiarios)

Despesas com servigos de terceiros
Apontamentos do Sistema Contratos (Informatica)

Despesas com viagens Apontamentos do Sistema Viagem

Despesas gerais Horas por Subunidade

FONTE: SAS/ABM.

A Tabela 5 sintetiza o que foi feito nas etapas anteriores e d4d uma visdo geral do
modelo proposto para um or¢camento baseado em atividades para o Desig no que se refere ao
macroprocesso “Supervisao do SFN” no periodo de um ano. As informacdes de custos
encontram-se disponiveis tanto por objeto de custo como por atividade e recurso necessario
para a entrega dos produtos.
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Tabela 5 - Orcamento baseado em atividades para o Desig no que se refere o macroprocesso ‘“Supervisao do SFN”

Despesas Despesas Despesas com Despesas
. L. L. Despesas com Despesas com R Despesas
Macroproduto Macroprocesso Entregavel Processo Atividade com com moéveis . servigos de com . Total geral
P o pessoal projetos . . gerais
iméveis e utensilios terceiros viagens
SFN sélido e
eficiente
assegurado 668.217,00  200.042,00 40.027.200,00 40.295,00 2.282.993,00 49.624,00 280.379,00 43.548.750,00
Supervisdo do SFN 668.217,00  200.042,00 40.027.200,00 40.295,00 2.282.993,00 49.624,00 280.379,00 43.548.750,00
Monitoramento do SFN realizado 601.569,00 180.956,00 35.941.334,00 40.295,00 2.050.837,00 39.936,00 237.595,00 39.092.522,00
Monitoramento da estabilidade do SFN 601.569,00  180.956,00 35.941.334,00 40.295,00 2.050.837,00 39.936,00 237.595,00 39.092.522,00
Monitoramento consolidado do SFN 36.105,00 10.465,00 2.178.835,00 83.531,00 22.430,00 2.331.366,00
Monitoramento de cooperativas de crédito 3.506,00 2.116,00 568.067,00 7.207,00 976,00 581.872,00
Monitoramento de limites operacionais 6.150,00 3.953,00 766.984,00 48.167,00 2.400,00 827.654,00
Monitoramento de operagdes de cambio 47.876,00 16.911,00 3.352.179,00 204.839,00 4.978,00 5.996,00 3.632.779,00
Monitoramento de operagdes de crédito 618,00 113,00 28.132,00 394,00 102,00 29.359,00
Monitoramento de titulos e valores mobiliarios 120.295,00 25.061,00 4.891.565,00 281.078,00 6.366,00 18.148,00 5.342.513,00
Monitoramento do risco de crédito 127.146,00 26.335,00 4.906.480,00 309.263,00 567,00 13.828,00 5.383.619,00
Monitoramento do risco de liquidez 33.629,00 11.088,00 2.076.501,00 142.440,00 4.153,00 29.456,00 2.297.267,00
Monitoramento do risco de mercado 28.897,00 8.946,00 1.652.885,00 104.730,00 4.253,00 22.730,00 1.822.441,00
Monitoramento do risco sistémico 23.648,00 7.544,00 1.300.203,00 125.131,00 5.891,00 20.007,00 1.482.424,00
Monitoramento do segmento bancario 76.011,00 24.133,00 5.021.528,00 271.826,00 10.774,00 64.669,00 5.468.941,00
Monitoramento do segmento ndo bancario 53.667,00 34.212,00 6.763.250,00 407.810,00 2.954,00 20.695,00 7.282.588,00
Outras atividades e iniciativas 20.513,00 5.318,00 1.204.676,00 48.999,00 10.112,00 1.289.618,00
Projetos desenvolvidos no @mbito da unidade 23.508,00 4.761,00 1.230.049,00 40.295,00 15.422,00 6.046,00 1.320.081,00
Irregularidades apuradas e instrumentos disciplinares punitivos aplicados 51.011,00 14.673,00 2.907.586,00 168.773,00 4.064,00 37.529,00 3.183.636,00
Instauragdo de processos administrativos punitivos 51.011,00 14.673,00 2.907.586,00 168.773,00 4.064,00 37.529,00 3.183.636,00
Proposigdo, deliberagdo e instauragdo de
processo administrativo punitivo 51.011,00 14.673,00 2.907.586,00 168.773,00 4.064,00 37.529,00 3.183.636,00
Suporte a supervisdo do SFN provido 15.637,00 4.413,00 1.178.280,00 63.383,00 5.624,00 5.255,00 1.272.592,00
Gestdo do Manual da Supervisdo 359,00 90,00 26.768,00 268,00 185,00 27.670,00
Elaboragdo e atualizagdo do Manual da
Supervisdo 359,00 90,00 26.768,00 268,00 185,00 27.670,00
Produgdo técnica e disseminagdo de conhecimento 15.278,00 4.323,00 1.151.512,00 63.115,00 5.624,00 5.070,00 1.244.922,00
Elaboragdo e andlise de estudos e pesquisas 14.526,00 4.152,00 1.101.102,00 62.532,00 5.624,00 4.878,00 1.192.814,00
Organizagdo e participagdo em grupos de
trabalho e féruns no Pais 752,00 171,00 50.410,00 583,00 192,00 52.108,00
Total geral 668.217,00  200.042,00 40.027.200,00 40.295,00 2.282.993,00 49.624,00 280.379,00 43.548.750,00

FONTE: Elaborada pela autora.
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Por fim, para se ter um or¢camento anual baseado em atividades para todo o Desig é
necessdria a acumulacdo total dos recursos para atender a demanda projetada; ou seja, devem
ser somados os recursos necessdrios para a realizagdo do total de atividades da unidade,
conforme demonstrado na Tabela 6. Como pode ser visto, dos R$ 72,5 milhdes gastos 91,6%
se referem a saldrios, encargos e beneficios dos servidores, seguindo-se despesas com

infraestrutura de informética e despesas com iméveis.

Tabela 6 - Custo dos recursos do Desig no periodo de abril/11 a marco/12

Recurso Custo RS

Saldrios, encargos e beneficios RS 66.415.096,00
Despesas com infraestrutura de informatica RS 3.351.965,00
Depreciagdo e gastos com uso de imdveis R$ 947.681,00
Servicos de teleprocessamento RS 299.628,00
Despesas com viagem RS 298.929,00
Despesas com energia elétrica RS 253.591,00
Despesas com depreciagdo moveis e utensilios R$ 233.732,00
Servigos de informagdes por meio eletronico R$ 171.172,00
Despesas com dgua e esgoto RS 169.157,00
Despesas com servigos, softwares e solugdes de informatica R$ 103.536,00
Despesas com depreciagdo moveis e utensilios_hardware R$ 95.473,00
Despesas com estagiarios R$ 61.765,00
Contrato de prestagdo de servigos - mensageiros R$ 51.056,00
Despesas com projetos estratégicos R$ 40.295,00
Servigos de secretariado RS 15.473,00
Despesas com materiais RS 10.427,00
Outros RS 5.561,00

Total geral R$ 72.524.537,00

FONTE: Relatorios do SCIG no ambiente de data warehouse.

Esse percentual relativo a pessoal, aparentemente elevado, estd de acordo com o que
vem sendo observado no Governo Federal. Os estudos de Assis (2007) e Mendes (2008)
mostram que cerca de 90% do or¢camento do Poder Executivo € de aplicagdo compulsoéria; ou
seja, € consumido por despesas obrigatdrias, principalmente aquelas relativas a beneficios

previdencidrios e despesas com pessoal ativo.

5.6 Analise da proposta com base no or¢camento publico

Uma vez elaborada a proposta de um orcamento baseado em atividades para o Desig,
mostra-se nesta secdo como ela alimentaria a proposta or¢amentdria anual da institui¢ao a ser

enviada a Secretaria de Orcamento Federal (SOF), além de alguns exemplos comparativos
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com o que havia sido proposto para o departamento pelo or¢amento tradicional.

Para se entender melhor como € a estrutura de créditos orcamentarios da Lei
Orcamentdria Anual — LOA/2012, a Tabela 7 mostra o que foi aprovado pela lei para o BCB
em 2012, subdividido em quatro programas: “Programa de Gestdo e Manuten¢do do
Ministério da Fazenda”, uma vez que o or¢camento do BCB encontra-se neste Ministério;
“Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido”; “Gestdo da Politica EcondOmica e
Estabilidade do SFN”; e “Operacdes Especiais: Cumprimento de Sentencas Judiciais”.
Entretanto, cabe destacar que os valores que constam na LOA ndo sdo necessariamente os
valores pedidos pela institui¢do, pois, além de o Ministério da Fazenda impor limites de
empenho para gastos com custeio e despesas com investimentos, ao registrar a proposta
or¢amentdria do BCB no SIOP, o préprio sistema do Governo Federal ja impde alguns limites

maximos. Ou seja, hd um contingenciamento antecipado de recursos.

Tabela 7 - Resumo da LOA 2012 para o Banco Central do Brasil

Valor
R$ 1.519.119.288

Programa Acdo (Atividades, Projetos e Operagdes Especiais)
Programa de Gestdo e Manutengao do Ministério da Fazenda

Pagamento de Pessoal Ativo

ContribuicGes Obrigatdrias Diversas

Administracdo da Unidade

Assisténcia Médica e Odontoldgica aos Servidores, Empregados e Dependentes
Projetos de Construgdo dos Edificios Sede na BA, RJ e RS (Investimentos)
Auxilio-Alimentagdo

Capacitagdo de Servidores em Processo de Qualificagdo e Requalificagdo
Assisténcia Médica aos Servidores e Empregados - Exames Periddicos
Assisténcia Pré-Escolar

Auxilio-Transporte

Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido

RS 1.049.012.204
RS 218.855.700
RS 114.490.377

RS 66.492.000
RS$ 49.079.552
R$ 17.400.000
RS 2.497.001
RS 620.454

R$ 576.000

RS 96.000

RS 896.023.000

Pagamento de Aposentadorias e PensGes

Gestdo da Politica Econdmica e Estabilidade do SFN

R$ 896.023.000

RS 107.237.378

Sistema de Informagdes BCB - SISBACEN

Formulagdo e Gerenciamento da Politica Monetaria, Cambial e de Crédito
Supervisdo do SFN

Publicidade de Utilidade Publica

Organizagdo do SFN

Regulamentagdo do SFN

Educagdo Financeira do BCB

Operagoes Especiais: Cumprimento de Sentengas Judiciais

R$90.197.250
R$ 10.471.899
RS 4.971.560
R$ 959.340

RS 479.889

RS 107.440
R$ 50.000

RS 52.224.579

Cumprimento de Sentenca Judicial Transitada em Julgado (Precatérios)
Contribuigcdo para o Custeio do Regime de Previdéncia decorrente de Precatdrios
Cumprimento de Débitos Judiciais Periddicos Vincendos

RS 49.729.964
RS 2.447.132
RS 47.483

Total geral

FONTE: LOA, 2012.

RS 2.574.604.245
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Vé-se, entdo, que para o exercicio de 2012 a LOA fixou para o Banco Central o valor
de R$ 2.524,9 milhdes, excluindo os precatérios. De acordo com a referida Lei, as despesas
contingenciaveis, no montante de R$ 273,4 milhdes, estdo distribuidas entre as acdes
“Administracdo da Unidade”, “Projetos de Constru¢ao de Edificios Sede”, “Capacitacdo de
Servidores” e todas referentes ao Programa “Gestao da Politica Econdmica e Estabilidade do
SEN”. Os demais créditos orcamentdrios listados podem ser considerados como nao
gerenciaveis, ou seja, de natureza obrigatoria.

Caso fosse utilizado o orcamento gerencial proposto na secao anterior para alimentar
uma proposta orcamentaria a ser enviada a SOF, seria necessario estabelecer uma relacdo
entre os recursos descritos na Tabela 6 e os programas e agdes constantes no or¢camento
formal, detalhados na Tabela 7. Dessa forma, seria mantido o que foi citado por Catelli et al.
(2001), que propdem a formulacdo de dois orcamentos, com finalidades e usudrios distintos,
porém integrados. Mantém-se o orcamento formal, nos moldes tradicionais, inserido no
SIAFI, e tem-se o orcamento gerencial, subordinado as restricdes impostas ao orcamento
publico, porém sem necessidade de autorizacdo legislativa, mas completamente relacionado e
coerente com O primeiro.

A titulo de exemplo, despesas com saldrios, encargos e beneficios alimentariam a acao
“Pagamento de Pessoal Ativo”; despesas com energia elétrica, 4gua e esgoto, estagidrios e
materiais comporiam as despesas com “Administracdo da Unidade”; e despesas com viagens
e projetos estratégicos estariam relacionadas aos créditos or¢camentdrios de acdes especificas
do Programa “Gestdo da Politica Econdmica e Estabilidade do SFN”, como a acdo
“Supervisdao do SFN”, no caso do Desig e demais unidades da Difis.

Quanto a comparacdo com o que foi or¢ado pelo método tradicional, a andlise ndo é
trivial, pois as informacdes estdo agregadas de forma diferente nos dois orcamentos. Por
exemplo, as despesas obrigatérias com saldrios, encargos e beneficios, que representam a
maior parte do or¢amento, ndo estdo sob a alcada das unidades, e sim do Departamento de
Pessoal. As despesas gerais e as despesas com servicos de terceiros encontram-se totalizadas
na acdo “Administracdo da Unidade”, cujo gestor € o Departamento de Recursos Materiais e
Patrimonio. Ademais, as a¢des da LOA, na maioria das vezes, abrangem o orcamento de
vérias unidades ou, mesmo, diretorias, como no caso da “Supervisao do SFN”.

De toda forma, para exemplificar, t€ém-se as despesas com viagens do Desig. Pelo

método tradicional, foi or¢cado o valor de R$ 1.296.906, enquanto que pelo ABB o histérico
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de doze meses sugere R$ 298.929. Entretanto, aqui cabe destacar que em 2011 o governo
emitiu um decreto que limitou os gastos com viagens a 75% do valor realizado em 2010 para
acoes vinculadas ao poder de policia e supervisao, o que certamente comprometeu a execucao
or¢amentdria para esse grupo de despesa no ano passado.

Ainda se tratando de despesas com viagens, que representam cerca de 98% do
or¢camento da acdo “Supervisdo do SFN”, ao se levar em consideracdo todas as unidades que
contribuem para ela e utilizar o histérico referente aos ultimos doze meses, tem-se um
orcamento de R$ 3.989.255 para a agdo. Entretanto, os responsdveis pela proposta
orcamentdria de 2012 informaram que as unidades pediram o valor de R$ 13.163.588, ou seja,
cerca de 2,6 vezes mais do que foi aprovado pela LOA (R$ 4.971.560), conforme a Tabela 7.

Com essas breves comparagdes, observa-se que ha um distanciamento muito grande
entre o que foi pedido pelas unidades do BCB e o que foi efetivamente aprovado pela LOA. A
utilizagdo de informagdes advindas de um sistema de custos pode vir a reduzir essa diferenca,
Ja que € observada uma significativa reducdo de valores orcados pelo ABB também em outras
acoes da referida Lei.

Feitas essas consideracdes, vé-se que esse experimento confirma as consideragdes
feitas por Machado e Holanda (2010) de que um sistema de informacdes de custos tem por
finalidades, entre outras: promover maior eficiéncia do processo alocativo e maior eficiéncia
operacional; subsidiar o processo de planejamento e or¢amentacdo; e possibilitar a melhoria
das informagdes internas gerenciais, para permitir a medicao de resultados e desempenhos.

Em contrapartida, da parte do Governo devem ser estudadas formas de recompensa a
serem dadas as instituicdes no caso de uma economia significativa de recursos, uma vez que
hoje a cultura orcamentdria do setor publico brasileiro ainda ndo premia aquelas que
apresentam um melhor desempenho.

De acordo com Rezende, Cunha e Bevilacqua (2010), quando isso ocorrer esse foco
em desempenho vird acompanhado do aumento da transparéncia. Mediante a divulgacdo de
como 0s recursos orcamentdrios sdo aplicados, quais s@o as prioridades a eles conferidas,
quanto custa a prestacdo de um determinado servico e quais sdo os beneficios que ele traz
para a sociedade, as autoridades publicas estardo contribuindo para o reforco dos ideais
democraticos. Isso se dd4 mediante a criacdo de melhores condicdes para que o cidaddo possa
exercer maior controle sobre as atividades do Estado e cobrar de seus representantes as

medidas necessdrias para corrigir eventuais desvios e desperdicios.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Muito se tem discutido acerca da adequagdo de transferir praticas da esfera privada
para a esfera publica, contudo, a escassez de recursos e a exigéncia crescente pela
accountability apontam a necessidade de buscéd-las. Controlar custos vem sendo uma das
formas encontradas pela administracao publica para operacionalizar essa busca.

Seguindo essa tendéncia, este trabalho se propos a enfrentar um duplo desafio: definir
as caracteristicas desejaveis para um sistema de custos e informacdes gerenciais enquanto
ferramenta de planejamento e controle em uma instituicao publica; e propor medidas para que
as informacodes de custos pudessem subsidiar o processo or¢amentario.

Para atingir esses desafios, foram tracados objetivos especificos, que consistiram,
basicamente, em analisar o papel da gestdo de custos e do or¢camento no ambito da
administracdo publica, bem como em analisar o sistema de custos implementado numa
instituicdo publica federal, de forma a servir como referéncia para outras organizacdes
interessadas em apurar seus custos. Para essa finalidade, foi realizado o estudo do sistema de
informacdes implantado no Banco Central do Brasil, o SCIG.

Para maior clareza do trabalho, seus resultados sdo sintetizados a seguir:

a) Caracteristicas desejaveis para um sistema de custos em uma instituicao puablica

O sistema de custos, delineado na sec¢do 2.2.1, deve atender aos objetivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal que estabelece que o administrador publico deve empregar sistemas
de apropriagdo e apuracao de custos em busca de uma avaliacdo de resultados.

Quanto as suas caracteristicas desejdveis, os resultados deste trabalho estdo em
consonancia com o que foi proposto nos estudos de Machado (2002) e Machado e Holanda
(2010) acerca de um modelo conceitual de custos para o setor publico. O sistema proposto
traz a necessidade de promover a integracdo entre os sistemas orcamentdrio, contdbil e de
informacao de custos, de forma que esses subsistemas irdo compor o sistema de informagdes
contdbeis gerenciais do ente publico e terdo como limite de atuagdo os dados e informagdes
internas. Assim, ele ndo serd mais um sistema operacional de administracio financeira, como
o SIAFI ou SIOP, nem devera vir para substituir os sistemas contdbeis atuais. O modelo a ser

implementado deve possuir cariter gerencial, estabelecendo relagdes voltadas para os objetos
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de custo, a partir de informacdes de outros sistemas auxiliares ja existentes em cada 6rgao, e
atendendo as necessidades especificas de cada um deles.

Quanto a escolha do método de custeio, para o setor publico isso ndo é tarefa facil, na
medida em que hd defensores para quase todos os métodos (MACHADO e HOLANDA,
2010). Além disso, no setor publico, diferentemente do setor privado, ndo h4 limitacdo legal
quanto ao uso dos métodos de custeio. Nesse sentido, qualquer um dos métodos (custeio
direto, variavel, por absor¢do e por atividades) pode ser adotado. O método de custeio
proposto neste trabalho é o ABC, sendo que a argumentacdo em defesa dessa proposta
encontra-se na secao 2.2.1.3.

Ademais, para conseguir maior visibilidade dentro da organizagdo, o sistema deve ter
o apoio da alta administracdo e atender as necessidades do nivel estratégico. Entretanto,
também € necessdria uma sensibilizacdo dos gestores publicos de nivel tatico e operacional
acerca da importancia da apuracao de custos para incentivo e continuidade do processo.

Uma vez implementado, o sistema de custos deve ser uma ferramenta de apoio a
gestdo a ser utilizado tanto pelos érgios executores das politicas publicas quanto pelos 6rgaos
centrais de planejamento e de controle, como o MPOG. A informacdo de custos deve
proporcionar conteddo fundamental para subsidiar decisdes governamentais de alocagcao mais
eficiente, facilitando a sustentabilidade e o desenvolvimento econdmico.

Entretanto, é necessdrio aumentar o debate sobre mensuracao de custos e destacar sua
importancia para a melhoria da qualidade do gasto publico, qualificando a discussao das

perspectivas e dos desafios na gestdo da informacdo de custos na administra¢do publica.

b) Medidas para subsidiar o processo orcamentario

No que se refere a utilizacdo das informagdes de custos para a elaboracdo do
or¢amento, as conclusdes deste estudo estdo de acordo com o que foi proposto por Holanda,
Lattman-Weltman e Guimaraes (2010). Esses autores afirmam que as informag¢des de custos,
associadas aos beneficios das politicas publicas, devem ser a base para a formulacdo da
proposta orcamentdria dos 6rgaos publicos, sendo o orcamento o fio condutor que permite
executar as despesas e prestar os servigos planejados.

Partindo dai, vé-se que a andlise de custos ndo deveria ser apenas para controle e
monitoramento, mas principalmente para servir de insumo para o planejamento € or¢amento.

O desejado € que ela auxilie nas projecdes de gastos futuros, de forma a possibilitar uma
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melhor previsibilidade de despesas e uma avaliagdo de programas e projetos semelhantes.
Lopes e Blaschek (2005) ja afirmavam: “Na verdade, ndo hd mais espaco para a gestdo dos
recursos publicos de forma burocratizada; hd que se voltar o foco das a¢des governamentais
para o planejamento e para os resultados”.

Ademais, o ideal é que as informacOes de custos possam permitir a discussdao do
processo alocativo interno as unidades da administracdo publica, bem como a melhoria da
qualidade do gasto, mediante referencial comparativo de custos. Isso possibilitaria um
remanejamento de dotagcdes orcamentdrias, pois auxiliaria os gestores a decidir quanto a
contingenciamentos ou continuidade de projetos, minimizando a politica do “gaste ou perca”
e do or¢camento incremental frequentemente encontrados na esfera publica.

Assim, com relacdo as possiveis adaptacdoes a serem desenvolvidas no processo
or¢amentdrio das instituicdes, de forma a tornar as projecdes de resultado mais aderentes aos
objetivos definidos no planejamento estratégico e operacional, a sugestdo mais imediata seria
a transicdo para um processo calcado nas técnicas preconizadas pelo orcamento baseado em
atividades, cujas vantagens foram listadas na se¢ao 2.2.2.1.4.

Embora seja o préximo passo 16gico para quem ja usa o ABC, ndo ha necessidade de a
organizagdo, na implementa¢cdo do ABB, adotar aquele sistema de custeio. Lopes e Blaschek
(2005) ja atirmavam que ambos podem ser introduzidos simultaneamente. Ha que se ressaltar,
todavia, a natural resisténcia a mudangas nas organizagdes publicas burocraticas por ocasido
da introducdo de novas ferramentas gerenciais e o tempo de maturacdo do projeto, que nao €
curto. Por isso, € importante que o incentivo venha, principalmente, da alta administracao.

Por fim, pode-se dizer que os fundamentos do ABB ainda carecem de mais aplicacdo
nas organizagOes para atestar sua funcionalidade, pois a metodologia ainda se encontra muito
apegada a drea académica. Nao obstante, essa abordagem estd apenas no inicio de sua

potencial difusdo, e esta € uma época oportuna para se iniciar a discutir o assunto.

¢) Diagnoéstico e recomendacoes ao Sistema de Custos e Informacoes Gerenciais do

Banco Central do Brasil

Em funcionamento ha mais de oito anos no Banco Central do Brasil, o Sistema de
Custos e Informacdes Gerenciais precisa passar por uma revisao critica acerca dos beneficios
alcancados, bem como dos principais problemas e dificuldades que vem enfrentando. Assim,

por meio dos dispositivos de coleta de dados listados na se¢ao 4.4, foi possivel realizar um
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diagndstico e estudar mais profundamente o sistema em questao.

Com relacao aos beneficios alcancados, os mais visiveis dizem respeito a possibilidade
de acompanhar a distribui¢ao e alocac@o dos recursos humanos, ao fornecimento de subsidios
para reestruturacao de dreas e o redesenho de processos; ao conhecimento dos custos de todas
as atividades e processos da institui¢do; e a capacidade do sistema em custear os projetos em
andamento no ambito da instituicdo.

Quanto as dificuldades e aos problemas encontrados, foram relatados, entre outros:
tempo gasto com os apontamentos no sistema; distanciamento da realidade, principalmente no
que se refere a falta de atualizagdo continua das atividades, processos e produtos; falta de
fidedignidade das informacdes; baixa utilizacao do sistema para a tomada de decisdo por parte
dos gestores; baixa convergéncia e integracdo com outras ferramentas de gestdo;
desvinculagao dos dispositivos de planejamento e or¢camento; e falta de incentivo direto do
governo com relacdo a utilizagdo de sistemas de custos.

Por esses motivos, verificou-se que o sistema implantado atende apenas parcialmente
as necessidades da institui¢do, sendo necessario tomar algumas medidas que aumentem sua
utilizagdo gerencial, sob pena de se tornar uma simples rotina burocratica a ser cumprida. Um
estudo feito por Werneck (2005) no BCB jé alertava: “Detectar o que precisa ser melhorado
implica a manipulacido das informacdes, as quais ndo sdo utilizadas por ndo atenderem a
demanda dos servidores”. A autora ja propunha: “[...] estando o conteido das informacdes
adequado as necessidades, as unidades irdo utiliza-las com maior frequéncia”.

Conhecidas essas preocupacdes, este estudo também se propds a sugerir uma medida
que buscasse sanar um dos problemas criticos relatados: a desvinculagdao do SCIG ao
planejamento e ao or¢camento da autarquia. Foi observado que, apesar de ainda adotar um
processo orcamentdrio tradicional, o BCB dispde de muitos instrumentos necessdrios para
uma transi¢ao para um modelo mais flexivel e focado em resultados e desempenho.

Assim, a ado¢do do ABB foi proposta para um departamento da drea de Fiscalizacgdo,
de forma que depois esse modelo possa subsidiar a elaboragdo nos demais departamentos e
diretorias. Partindo da premissa de que a atual cadeia de valor deve ser refletida no sistema e
com base num histérico referente aos ultimos doze meses, foi possivel elaborar um or¢amento
anual, em que foram estimadas as atividades e recursos necessdrios a realizacdao dos processos
para os quais o departamento contribui.

A partir desse experimento, foram realizadas algumas comparacdes com a Lei
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Orcamentdria Anual de 2012. Constatou-se que hd um distanciamento muito grande entre o
que foi pedido pelas unidades do BCB e o que foi efetivamente aprovado pela LOA. Assim,
espera-se que, com a utilizacdo de informagdes advindas de um sistema de custos, essa
diferenca seja reduzida, ja que foi observada uma significante reducdo de valores or¢ados pelo
ABB também em outras acdes da referida Lei.

Por fim, essa pesquisa ndo pretendeu esgotar o assunto, mas, sim, abrir espaco para
uma discussdo mais detalhada das questdes aqui tratadas. Dada a impossibilidade de
generalizacdo das observacgoes pelas limitagdes proprias de um estudo de caso, t€ém-se indicios
de que o ABC e o ABB sdao metodologias uteis e adequadas a serem adotadas por uma
instituicdo publica, j4 que sugerem uma economia significativa de recursos na proposta

or¢amentdria e possibilitam uma gestao mais focada em desempenho e resultados.

d) Limitacoes da pesquisa

Uma das limitacdes deste trabalho prende-se a dificuldade de generalizagdo dos
resultados obtidos, pois se trata de uma pesquisa qualitativa baseada em um estudo de caso no
qual o sistema de custos adotado pela instituicdo foi modelado, especificamente, de acordo
com suas caracteristicas operacionais. Adicionalmente, as informacdes levantadas durante o
processo podem ser demasiado especificas a instituicao escolhida, especialmente no tocante a
aspectos culturais. Ademais, os entrevistados foram escolhidos por apresentarem-se como 0s
mais indicados a responder as indagacdes. Entretanto, eles podem ndo representar
integralmente a realidade da instituicdo, contribuindo com visdes pessoais acerca do todo.
Apesar das limitacdes apontadas, o0 método escolhido apresenta-se como o mais indicado para
o objetivo pretendido, uma vez que em situacdes semelhantes a pesquisa pode conseguir
niveis aceitaveis de replicabilidade em 6rgaos da administra¢do publica, principalmente, pelo
fato de a gestdo baseada em atividades ser uma ferramenta que tem como premissa a
flexibilidade para a sua implantacao nos mais diferentes tipos de empresas.

Além das limitagdes do método, € necessdrio registrar as limitagdes quanto ao modelo
de orcamento proposto. Suas principais causas foram:

¢ Niumero excessivo de atividades listadas no SCIG. Muitas vezes, os departamentos,
buscando facilitar o apontamento de horas de seus servidores, acabam registrando

muitas atividades ou, mesmo, tarefas no sistema. Isso ndo apenas sobrecarrega o

sistema com informacdes, muitas vezes, desnecessdrias como dificulta as andlises de
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custos e a elaboracdo de um orcamento baseado em atividades.

e Alteracdes frequentes nas descricoes das atividades, sendo que, na maioria das vezes,
a esséncia continua a mesma. Tal fato impediu a utilizacdo de um histérico de trés
anos para as estimativas de custos, pois nio foi possivel identificar a equalidade das
atividades para todos os casos.

e Muitos processos, principalmente os de gestdo e suporte, t€ém a participagdo de mais
de um departamento. Por esse motivo, com os dados referentes apenas a uma unidade,

a estimativa do custo total de vérios objetos de custos ficou comprometida.

e) Estudos futuros

Conceitualmente, tudo o que € feito no BCB hoje tem por objetivo promover a entrega
dos macroprodutos ou a execucdo dos macroprocessos de negdcio. Assim, a execugcao de um
processo, seja ele de negdcio, suporte ou gestdo, visa a entrega de um macroproduto de
negécio. Baseando-se neste raciocinio, para um estudo futuro, é possivel que todos os
processos de gestdo e de suporte venham a ser direcionados e distribuidos para os processos
de negdcio. Para obter-se o custo dos macroprodutos e macroprocessos de gestdo e suporte,
podem ser definidos atributos para os processos de gestdo e suporte, além de ser necessario

definir os direcionadores que seriam utilizados nesses casos.

f) Contribuicoes da pesquisa para a academia e para a gestao

A principal contribui¢c@o desta pesquisa € a inclusdo de uma visdo multidisciplinar para
a administracdo publica, envolvendo temadticas atuais como custos, planejamento e orcamento,
uma vez que a area ainda é bastante carente de estudos e pesquisas académicas. A criagao de
um modelo de referéncia de orcamento baseado em atividades para as instituicdes publicas
pode ser considerada outra importante contribuicdo, abrindo uma linha de pesquisas futuras
acerca da aplicacdo desse tipo de or¢camento nesse setor. Por fim, tem-se o oferecimento de
um instrumento de gestdo mais robusto aos gestores publicos interessados na melhoria e na

qualidade do gasto publico.
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APENDICE

ROTEIRO DA ENTREVISTA
IDENTIFICACAO
Nome do entrevistado:
Formacao:
Data da entrevista:
Unidade/Subunidade: Cargo: Tempo no cargo:
1. CUSTOS

¢ Em sua opinido, os usudrios e gestores conhecem todas as funcionalidades do sistema de
custos? Fazem uso das informagdes geradas? Se nao, por qué? Ha a necessidade de mais
divulgacdo, treinamento e capacitacao?

e (O ambiente onde se encontram disponiveis os dados € amigdvel e atende as necessidades
dos usudrios? Sugere melhorias para esse ambiente? Quais?

® (Quais sdo os principais beneficios trazidos pelo SCIG para o BCB?

¢ Quais sdo os principais problemas e dificuldades enfrentados pelo SCIG nesses anos?

e Sugere alguma medida para aumentar o uso do SCIG enquanto ferramenta de

planejamento e controle gerencial? Se sim, qual?

2. ORCAMENTO
e (Conhece os critérios utilizados para a elaboragdo da proposta or¢amentdria no BCB?
Como € vista a participacdo das unidades no processo or¢amentario?
e Acredita que o orcamento publico nos moldes atuais é utilizado como base para a tomada
de decisdo gerencial ou € apenas um dispositivo meramente legal e burocratico? Por qué?
e (Conhece ou ja ouviu falar no Orcamento Baseado em Atividades? Se sim, acredita que

seja possivel de ser aplicado na instituicao?

3. CUSTOS versus ORCAMENTO
e Acredita numa possivel integracao entre custos, orcamento e planejamento? Se sim, como
as informacdes advindas do SCIG poderiam apoiar os gestores no processo or¢amentario?
¢ (Quais sdo os impactos da aplicac@o das informagdes do SCIG no processo or¢camentario?

e (Caso a integracdo realmente aconteca, acredita que a utilizacdo do SCIG serd ampliada?
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