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RESUMO

Este trabalho tem o objetivo de verificar quais sao as possibilidades e as resisténcias na ado¢ao
da gestao de custos para tomada de decisdo na Camara dos Deputados (CD). A pesquisa €
meédita e pode auxiliar outros 6rgaos publicos no ambito do Poder Legislativo para a melhoria
da gestao. Apesar de avancos pontuais, a CD ainda nao sistematizou informacoes dispersas nos
departamentos a fim de estruturar o sistema de custos, de modo a promover a eficiéncia e a
transparéncia na gestao do uso dos recursos publicos exigidos pela sociedade contemporanea.
O trabalho fo1 desenvolvido como estudo de caso da Camara dos Deputados em suas tentativas
de implanta¢dao de principios da gestao de custos para a melhoria da tomada de decisao
administrativa. No Brasil, apesar de a preocupacao com a gestao dos gastos publicos ja constar
na Lei n° 4.320/1964, somente com o advento da Lei Complementar n°® 101/200, Le1 de
Responsabilidade Fiscal e da Lein® 10.180/2001, que criou o Sistema de Contabilidade Federal,
¢ que a qualidade do gasto publico passou a ser um objetivo no planejamento orcamentario da
administracao publica. Mesmo desenvolvendo normativos, como a NBC T 16.11 e a futura
NBC T 34, que sistematizam a adocao da gestao de custos na administragao publica brasileira,
indicando a harmonizagao com a contabilidade internacional, no Brasil, ainda ha muita
resisténcia em seguir esse caminho. O trabalho traz alguns estudos académicos nacionais e
internacionais, que investigaram os principais fatores de resisténcias as organizagoes na adogao
da gestao de custos em seus processos de trabalhos. Analises de documentos e entrevistas foram
realizadas, pelas quais se identificou a presenca dos fatores de resisténcia provenientes da
departamentalizacdo e especializagdo dos setores da organizacao, da resisténcia a mudangas nas
rotinas de trabalho, combinados com a alta concentragao de poder de decisao na Diretoria-Geral
da Instituicdo. Ha possibilidade de implantacao da gestao de custos na CD, posto que ha projeto
estratégico em andamento sobre a implantacao de metodologia de custos, em virtude da
existencia de especialistas da area no quadro funcional e do interesse da alta gestdo em
promover tal mudanga. Constatou-se a necessidade de se investir em treinamento continuado,
na elaboracdo de normativos internos, que sustentem a mudanca, e de tempo para o
convencimento dessas areas técnicas da Instituicao. O trabalho podera ser complementado com
o estudo dos impactos na CD e dos fatores de resisténcias externos as organizagoes.

Palavras-chave: gestdo de custos: resisténcia a mudancas; Camara dos Deputados.
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ABSTRACT

The present study aims to identify what are the possibilities and the reluctances when dealing
with administrative costs towards the decision-making process in the Chamber of Deputies
(CD). The research is unprecedented and it can help other government agencies, in the scope
of the Legislative Branch, to improve management. Besides occasional advances, the Chamber
of Deputies hasn't systemized scattered information throughout the departments in order to
organize management aiming to promote the efficiency and transparency in the management of
public resources required by society. The study was carried out as a case study of the Chamber
of Deputies in its attempts to implement cost management principles to improve administrative
decision-making. Although there is a concern in Brazil, present in Law n° 4.320/1964, regarding
the management of public expenditures, it is only with the Complementary Law n° 101/200, the
Fiscal Responsibility Law and Law n° 10.180/2001, which was responsible for creating the
Federal Accounting System, the quality of public spending has become a goal in the budget
planning of the public administration. Even developing normatives, such as NBC T (Cost
Information System in the Public Sector) 16.11 and the future NBC T 34, which seeks to
provide a systematic account of the adoption of cost management in the Brazilian public
administration, indicating harmonization with international accounting, there is still a lot of
resistance in following this path in Brazil. In countries with more mature cost management
legislation and practices, there is still a lot of resistance to the implementation of these
principles. The research brings into light some national and international academic studies that
investigated the main factors of resistance factors arising from the departmentalization and
specialization of the organization’s sectors, resistance to changes in work routines, combined
with the high concentration of decision-making power in the Institution’s General Executive
Board. The possibility of implementing cost management at the Chamber of Deputies exists
due to the fact that there are specialists working as staff members and there is interest by the
senior management in promoting such a change. It is necessary to invest in continuous training,
development of internal normatives that support change and time to convince the technical areas
of the Institution. The work can be supplemented with the study of the impacts, in the Chamber
of Deputies, of external resistance factors to the organizations.

Keywords: cost management; resistance to change; Chamber of Deputies.
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1 INTRODUCAO

A 1deia da pesquisa surgiu das dificuldades praticas na gestao administrativa da Camara
dos Deputados (CD). Apesar de avangos pontuais, a CD ainda nao conseguiu sistematizar
processos de trabalhos a fim de estruturar um sistema de custos de forma a integrar as
informacoes pulverizadas pelos diversos departamentos, de modo a promover a eficiéncia e a
transpareéncia na gestao do uso dos recursos publicos que a vida contemporanea exige.

Estudos relacionados a tematica de custos aplicados ao setor publico tém evoluido no
Brasil desde a aprovacao das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(NBCASP). Apesar do marco legal, percebe-se, por exemplo, que a produg¢do cientifica, nos
anais do Congresso Brasileiro de Custos aplicados a tematica ainda, ¢ escassa (SOUZA NETO:;
ZONATTO, 2018).

A partir de uma analise mais apurada dos artigos relacionados ao tema, verifica-se que
as pesquisas tratam, predominantemente, da identificagdo de metodologia adequada para a
alocagao de custos no setor publico e da possibilidade de integracao dos sistemas de custos com
os sistemas orcamentarios adotados pelas organizacoes (SOUZA NETO; ZONATTO, 2018),
mas sao raros os trabalhos que abordam as dificuldades envolvidas na aceitag¢ao e na utilizagao
da gestao de custos pelas organizagoes publicas, sobretudo, no Brasil.

Atualmente, ha paises, como Estados Unidos da América (EUA). Australia, Suecia,
Reino Unido e Nova Zelandia, que promoveram alteragoes em suas legislacoes, privilegiando
o principio da eficiéncia com a utilizagao de sistemas de gestao de custos em suas organizagoes
governamentais, harmonizando-se as atuais exigéncias do disputado comeércio internacional
(GIACOMONI, 2007). Para tanto, desenvolveram ferramentas que possibilitaram a utilizagao
de um conjunto de informag¢des ndo apenas para abastecer os relevantes informes da
contabilidade financeira, mas também para gerar dados para a contabilidade de custos, tao
necessarios para a eficiéncia da gestao publica.

No Brasil, essa transformagao vem acontecendo vagarosamente ha décadas. Ha registros
dessa preocupacgao desde o Império, mas, de forma mais clara, a necessidade de gerenciamento
dos gastos publicos foi inserida pela Lei n® 4.320, de 17 de marg¢o de 1964 (BRASIL, 1964). A
Constituicao Federal (CF) de 1988 também enfatizou o principio da eficiencia na gestao publica
com a aprovacao da Emenda a Constituicao n° 19, de 4 de junho de 1998 (BRASIL, 1998),
dado que “[...] a administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido. dos
Estados e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]”.
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Além disso. a Le1 de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, também reconheceu o principio da eficiéncia como instrumento de modernizagao
da administragdao publica nacional (art. 67, II) ao estimular a “disseminagao de praticas que
resultem em maior eficiéncia na alocacao e execugdo do gasto publico” (BRASIL, 2000). Com
relacdo a custos, especificamente, a LRF passou a exigir que as Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), que norteiam a elaboracao das leis orcamentarias anuais, estabelecam
“normas relativas ao controle de custos e a avaliagao dos resultados dos programas financiados
com recursos dos orcamentos” (art. 4°, I. e), o que ¢é atendido pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2022 em seu art. 16 (BRASIL, 2022).

A Lein®10.180, de 6 de fevereiro de 2001 (BRASIL, 2001), em seu art. 15, dispoe que
o Sistema de Contabilidade Federal (SICOF) deve evidenciar “os custos dos programas e das
unidades da administracao publica federal”. Em complementa¢do, a norma estabelece, em seu
art. 18, inciso IV, que compete as unidades responsaveis pelas atividades do SICOF “instituir,
manter e aprimorar sistema de informag¢ao que permitam realizar a contabilizagdo dos atos e
fatos de gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial da Unido e gerar informagoes gerenciais
necessarias a tomada de decisao e a supervisao ministerial”.

Portanto, se ha algum tempo a despesa publica era realizada levando-se em consideracao
apenas a legalidade, hoje, além do cumprimento das normas, persegue-se a qualidade do gasto
publico. Um exemplo disso sdo as tomadas de contas anuais apresentadas ao Tribunal de Contas
da Uniao (TCU), que passou a exigir a eficiéncia, a transparéncia na aplicagao dos recursos e a
coerencia do gasto com o planejamento estratégico das instituigdes. Essas exigéncias também
se refletem no relatorio de gestao, anualmente, exigido pelo TCU e enviado por todos os orgaos
da administracao publica no Brasil.

Na tentativa de avancar na aplicacao do principio da eficiéncia no uso dos recursos
publicos, a CD, em 2004, desenvolveu projeto de um prototipo de sistema que teria como etapas
a departamentalizacao dos gastos da Institui¢do, a distribuicdo desses gastos por atividade,
segundo o metodo de custeio por atividade (ABC) e a geracao de indicadores. O projeto nao foi
adiante em funcao de a solugado tecnologica adotada a época ser incipiente para a extragcao de
dados e por provocar, ja nos testes, resisténcias e discordancias entre os gestores.

Em 2015, houve um esfor¢o liderado pela Comissao Especial de Parcerias Publico-
Privadas (PPP) para que as 30 unidades administrativas de entdo produzissem informacgoes de
custos que seriam utilizadas na modelagem da PPP para a construcao de um complexo de

gabinetes e oufros servigos da Casa. As informagoes recebidas foram consideradas precarias
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(MESQUITA: SANTOS FILHO, 2021). evidenciando, novamente, resisténcias e imaturidade
de parte dos gestores em lidar com o tema.

O exemplo da CD, quanto ao uso dos conceitos da gestao de custos em suas decisoes,
parece refletir, em maior ou menor propor¢dao, o que ocorre também em outros orgaos da
administracao publica brasileira. Nesse ponto, a pesquisa podera auxiliar outras organizagoes
na apura¢ao de custos de suas atividades de modo a qualificar com eficiéncia e transparéncia
sua gestao quanto ao uso dos recursos publicos.

No ambito da Camara dos Deputados, ainda sao incipientes a cultura e os instrumentos
para a afericao e a alocagao de custos a processos de trabalho, a servigos prestados ou por
unidades administrativas. Ha informagoes de custos sobre diversos itens, como recursos
humanos, terceirizagdo, itens de consumo, aquisi¢oes e contratos, mas estao pulverizados em
mmumeros sistemas informacionais sem integragao, o que impossibilita o trato das informagoes
com o objetivo de promover a gestdao de custos para uma melhor tomada de decisao
administrativa.

Duas iniciativas relacionadas a produ¢ao academica sobre o assunto, no ambito da CD,
merecem destaque. Em 2015, foram produzidos dois trabalhos de conclusao de curso do MBA
em Governanca Legislativa sobre a tematica de custos na CD: um sobre a alocacdo de custos
de TI a centros de custos (CASTRO, 2015): e outro sobre a implementagdo de metodologia de
apropriacao de custos na Casa Legislativa (SEVERINO, 2015). mas pouco avang¢aram
institucionalmente.

A pesquisa, portanto, visa identificar os fatores de resisténcias e possiveis caminhos que
possibilitem a implantacao de um sistema de gestao de custos de modo a qualificar a gestao
administrativa na Camara dos Deputados.

Para alcangar tal objetivo, pretende-se explorar os seguintes objetivos especificos:

conceituar a gestao de custos;

b. contextualizar o desenvolvimento da aplicacdo do instituto da gestao de custos no
setor publico, inclusive, em entidades governamentais internacionais;

c. elencar os principais fatores de resisténcias que dificultam sua implantacdo na
administracao publica;

d. descrever a relagdo entre a gestao de custos e o or¢amento publico: e

e. descrever e analisar as iniciativas e as dificuldades de se implantar a sistematiza¢ao

da gestao de custos para subsidiar a tomada de decisao na Camara dos Deputados.
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A presente proposta de pesquisa mostra-se relevante uma vez que se propoe a
diagnosticar os problemas e as dificuldades envolvidos na aplicacdao do conceito de gestao de
custos para a melhoria da gestdo administrativa na Camara dos Deputados. Discutir sobre esses
desafios pode induzir outros orgaos, sobretudo, do Poder Legislativo, a um ambiente de boas
praticas de gestdo, nao so pela necessidade de qualificar o gasto publico, mas também pela
busca da eficiéncia, da efetividade e da transparéncia na utiliza¢dao dos recursos publicos para
bem atender o cidadao.

O texto apresenta estudo baseado na pesquisa de Angonese (2012) e de outras
referéncias internacionais a respeito dos principais fatores de resisténcia a mudangas nas
organizagoes. Nesse contexto, foram selecionados fatores de resisténcia internos as
organizagoes que possam dificultar a intfroducao de nova pratica de gestdo, no caso, a gestao de
custos. Esses fatores de resisténcia, portanto, sao organizados em dois blocos de variaveis. As
variaveis instifucionais agrupam os seguintes fatores de resisténcia: poder institucional;
confianga: e inércia. Ja as variaveis, no tocante a cultura organizacional, trazem os seguintes
fatores de resisténcia: inseguranca ontologica; falta de conhecimento: e aceita¢dao de rotinas.
Devido ao tempo insuficiente para a identificacao dos fatores de resisténcia que compoem as
variaveis da cultura organizacional, as entrevistas e as analises de documentos internos tiveram
o foco apenas nas variaveis institucionais.

Como a pesquisa ¢ um estudo de caso, o trabalho seguiu um roteiro exploratorio,
qualitativo e descritivo. A estratégia, portanto, foi realizar estudo bibliomeétrico acerca do
assunto para identificar os estudos mais recentes e como o Brasil estd produzindo esse
conhecimento em comparacao a outros paises. Com esse levantamento, foram analisados os
artigos nacionais e internacionais selecionados e um mapeamento da legislacdo brasileira
aplicada ao tema. A partir disso, foram realizadas entrevistas com gestores da Camara dos
Deputados e analisados documentos internos que evidenciassem possiveis fatores de resisténcia
relacionados a estrutura da Instituicao e dificultassem a implantacao da gestao de custos para a
qualificacao da gestdao, bem como possiveis caminhos a serem adotados.

As enfrevistas realizadas com os gestores seguiram o modelo de questionario
semiestruturado. Esse questionario teve como referéncia o Quadro 2 composto pelo grupo de
variaveis institucionais que serviram de referéncia para a elaboragao das perguntas. A partir da
analise das respostas e dos documentos internos, foram identificados os fatores de resisténcias
que dificultam a qualificacao administrativa da CD. com a implantacao da gestao de custos, e

também sugestoes que facilitem o caminho dessa desejada qualificacao.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Um dos maiores desafios das sociedades modernas ¢ lidar com o constante crescimento
do Estado e dos gastos publicos, que tém de funcionar com menores custos unitarios e entregar
melhores estruturas de Governo (REZENDE. 2008). A crescente desses gastos publicos reflete
nas decisoes tomadas pelo Governo, movido pela intrincada relagao Estado e sociedade, o que
“resulta em diferentes padroes de gastos e de tributacao que agregadamente tentam dar conta
de preferéncias sociais por determinados bens e servigos publicos” (REZENDE, 2008, p. 611).

Nesse sentido, Rezende, Cunha e Bevilacqua (2010) exemplificam a reforma
administrativa do Estado como uma oportunidade de melhoria da gestdo publica, com mais
eficiéncia e efetividade no uso dos recursos publicos e aumento da competitividade economica
no mercado global. Essa percepe¢do, alias, esta presente nas principais democracias atuais, em
que os cidadaos i1dealizam governos mais eficientes na gestdo dos recursos que administram,
oferecendo um estado capaz de entregar bem-estar social a um custo minimo (SANTANA;
CORREA, 2015).

Nesta secdo. o trabalho apresenta um breve historico sobre as transformagoes ocorridas
no modelo de administracao publica brasileiro até o surgimento do gerencialismo no setor
publico. Na sequéncia, ¢ apresentado o conceito de gestdo de custos que, para alguns
pesquisadores, faz parte do estudo da gestao contabil. A diferenciagdo entre esses conceitos nao
¢ o foco deste trabalho, mas serao tratados, uniformemente. sob a denomina¢ao de gestao de
custos. Em seguida, a pesquisa avang¢a com a diferenciagdo entre gestao financeira e gestao de
custos, com seus principais métodos de apuragao.

E também tratada, nesta secdo, a maneira como a gestio de custos tem sido aplicada no
setor publico nacional e internacional. Serdo elencados os principais normativos que
disciplinam a matéria, bem como sua aplicacao na pratica do servigo publico brasileiro. Uma
subsecao fara a conexao dos principios da gestao de custos com o planejamento orcamentario
brasileiro, de modo a evidenciar a importancia da pratica em busca da eficiéncia na alocagao
dos recursos publicos.

Ao final, uma subsecao ¢ dedicada ao estagio de aplicacao da gestdo de custos na
Camara dos Deputados, com seus normativos e experiencias vividas pela gestdo da Casa
Legislativa. A secado finaliza com estudo sobre os fatores de resisténcia na implantagao de

sistema de custos em instituicoes publicas no Brasil.
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2.1 As transformacoes do modelo de administracdao publica brasileiro

A preocupagdo com o uso eficiente dos recursos publicos no Brasil estava presente na
gestao de D. Pedro II. que, em Cartas a Princesa Isabel, aconselhava os governadores de sua
€poca que “a maior economia nao consiste em gastar pouco, mas de modo mais produtivo”
(IDIL, 2011, p. 826). De la para c4. o que se verifica € que o conceito de eficiéncia, a mensuragao
de resultados e os indicadores de desempenho, de amplo uso no setor privado, tém ganhado
cada vez mais importancia nas discussoes sobre administracao dos recursos e dos gastos
publicos, apesar da lentiddo do processo de transformacdo (SANTANA: CORREA, 2015).

Mesmo ap6s a Independéncia, o Brasil manteve as principais caracteristicas de um
Estado patrimonialista, herdadas de Portugal. Esse modelo autoritario e de submissdo da
sociedade ao Estado ndo encontrava limites claros entre o publico e o privado e usava as terras
e 0s cargos publicos como principais moedas de troca politica, o que fomentava um ambiente
de corrupgao e de nepotismo (PEREIRA, 1998).

O modelo burocratico surgiu em resposta ao patrimonialismo de entdo. Principios como
a mmpessoalidade e a legalidade ganharam protagonismo nas a¢des do estado burocratico,
materializado pelo Estado idealizado por Weber, que trazia a forma de dominacao racional-
legal. Segundo Pereira (1998, p. 79-80). “a administragao burocratica € racional, nos termos da
racionalidade instrumental, na medida em que adota os fins mais adequados para atingir os fins
visados. E, por outro lado, legal, na medida em que define rigidamente os objetivos e os meios
para atingi-los na lei”.

A medida que a dindmica mundial se transformou, e ainda se transforma cada vez mais
rapido, com as novas tecnologias, o comercio digital e o intenso transito de pessoas, o papel do
gestor publico racional e legalista, pensado por Weber, praticamente, inviabilizou-se
(PEREIRA, 1998). A intencao moralizante do modelo burocratico se mostrou decepcionante,
diante do formalismo excessivo e dos controles internos pouco transparentes, notabilizou-se
pela formacao interna de grupos de interesse, ampliagdo da corrupcao. ineficiencia e falta de
compromisso com os interesses da sociedade (AMORIM., 2000).

As crises fiscais e estruturais, vividas na maioria dos paises desenvolvidos nas decadas
de 1980 e de 1090. foram os motores que impulsionaram as reformas administrativas de paises
como Reino Unido, Nova Zelandia e Australia. por exemplo, em busca de um Estado mais
enxuto, flexivel e que tivesse a eficiéncia como norte em sua atuagdo. Foi um momento em que

a atencao de economistas e politicos em todo o mundo estava no ajuste fiscal e nas reformas
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orientadas para o mercado, com eénfase na reforma do Estado., em especial, na reforma
administrativa (RAUPP; PINHO, 2011).

No Brasil, apesar de ter incorporado caracteristicas relacionadas ao modelo burocratico
e, posteriormente, ao modelo gerencial no processo de desenvolvimento capitalista, os tracos
do modelo patrimonialista' nunca foram, de fato, abandonados (AMORIM., 2000). Esse modelo
estabeleceu com a sociedade uma relacao centralizadora, autoritaria e autolegitimada por parte
do Estado, resultando em uma administracao publica orientada para a prestagao dos servigos
aos governantes em detrimento da sociedade (AMORIM., 2000).

O enfoque gerencial surgiu no governo de Margaret Thatcher, no Reino Unido, na
década de 1980, e propos principios como a busca pelo resultados: a descentralizagao
administrativa; a clara definicao dos objetivos organizacionais e maior consciencia acerca do
valor dos recursos publicos, de modo a “maximizar a relacdo financeira entre os recursos
Iniciais e os gastos realizados para a producao, ou seja, incorporando o valor da eficiéncia; a
clara defini¢do das responsabilidades de cada servidor das agéncias governamentais, incentivo
a criatividade e a movacao”, pressupondo a confian¢a na atuacao dos funcionarios publicos
(MATOS:; NOLASCO: SILVA, 2012, p. 4).

A administracao publica de varios paises, portanto, vem assimilando, uns mais outros
menos, caracteristicas do modelo gerencial que. para Matos, Nolasco e Silva (2012). tem
fortalecido, maiormente, os sistemas de orcamento e de contabilidade como ferramenta
principal na busca da eficiéncia, na determinacao de objetivos e medi¢ao de resultados e na
comunicac¢ao com a sociedade (MATOS: NOLASCO: SILVA, 2012).

No Brasil, a ideia de uma administracao publica gerencial comecou a ser idealizada
ainda na primeira reforma administrativa, nos anos 1930, e também constava na segunda
reforma ocorrida em 1967 (PEREIRA, 2006). Porém, o modelo gerencial s6 ganhou as
caracteristicas atuais com o Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRE), de 1995. O PDRE
estabeleceu as seguintes diretrizes e objetivos para a reforma da administragcao publica brasileira

(MATOS: NOLASCO:; SILVA_, 2012, p. 5):

« aumento da governanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de
governar com efetividade e eficiéncia, com foco nos servigos estatais na ateng¢ao

aos cidadaos:

! “Patrimonialismo significa a incapacidade ou a relutancia do principe distinguir entre o patriménio puiblico e seus
bens privados”™ (BRESSER-PEREIRA. 1998, p. 10).
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+ adescentralizacao dos servigos sociais para estados e municipios;

* a delimitacdo da acao do Estado para as fungdes que lhe sdo proprias,
reservando os servigos nao exclusivos para a propriedade publica ndo-estatal e
a producao de bens e servicos de mercado para a iniciativa privada através da
privatizacao das empresas estatais, bem como a terceirizagao das atividades de
apoio (servigos como seguranca e limpeza);

* modernizacdo da administracdo burocratica por meio de uma politica de
profissionalizac¢ao do servigo publico, ou seja, de uma politica de carreiras, de
concursos publicos, de uma efetiva administracdo salarial, ao mesmo tempo em
que se introduz, no sistema burocratico, uma cultura gerencial baseada na
avaliagao do desempenho;

« substituicio da administracdo publica burocratica, rigida, voltada para o
controle a priori dos processos, pela administracao publica gerencial, baseada
no controle a posteriori dos resultados:

+ privilegiando a adocao de participacao popular tanto na formulagcao quanto na

avaliagao de politicas publicas, viabilizando o controle social.

O PDRE., desse modo, vislumbrou a superagdao do modelo burocratico do passado. de
forma a incorporar técnicas gerenciais voltadas para a qualidade, a produtividade, os resultados,
a responsabilidade e as caracteristicas indispensaveis para um Estado voltado a atender as
demandas da sociedade contemporanea (PEREIRA, 2006).

Partindo dessas mudangas na estrutura administrativa do Estado e impulsionados pelos
avancos tecnologicos, varios paises passaram a ufilizar metodos de aferi¢cdo dos custos das
acoes publicas como forma de prevenir problemas fiscais, de melhorar o planejamento
or¢amentario do Estado e de oferecer maior eficiéncia e transparéncia nas decisoes sobre a
utilizacao dos recursos publicos (REZENDE; CUNHA: BEVILACQUA, 2010).

No Brasil, entretanto, os objetivos que visam aferir a eficiéncia estdo longe de serem
atingidos. Embora a a¢do de organismos internacionais, como o Fundo Monetario Internacional
(FMI) e de orgaos ligados a contabilidade internacional, lidere essa convergéncia para a
contabilidade de custos em varios paises, no Brasil. apesar de ja haver um marco legal
significativo para a adog¢do da gestao de custos, a pratica ainda ¢ muito timida.

O or¢amento publico brasileiro € a principal ferramenta gerencial adotada pelo governo,
mas atua, principalmente, em ac¢des de controle, nao medindo ou garantindo a eficiéncia

esperada dos gestores (MESSIAS: FERREIRA: SOUTES, 2018). Para minimizar essa lacuna,
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foi editada a LFR, que instituiu uma série de ferramentas que possibilitam o cidadao avaliar a
eficiéncia e a eficacia da gestdo administrativa publica e, com isso, cobrar do governo as
melhorias desejadas (LOVATO, 2015).

Esses e outros normativos, que implementaram a necessidade de um sistema de custos
na administracao publica brasileira, serdo tratados em subse¢do mais adiante, assim como as
possiveis causas que dificultam essa implementacao nas organizagoes publicas.

Na proxima se¢do, o trabalho tratara a definicao do que seja gestao de custos e os

principais métodos de apropriacao.

2.2 0 que ¢ gestao de custos?

Ha mais de quinhentos anos um monge veneziano, Fra Pacioli, descreveu os
fundamentos de um sistema contabil de partidas dobradas muito eficaz. O sistema se
desenvolveu com maior intensidade apos a Revolugao Industrial e, sobretudo, no inicio do
seculo XX, com o aparecimento das megaorganizagoes nos ramos teéxteis, siderurgicos,
ferroviarios e varejistas (JOHNSON: KAPLAN., 1996).

Com o aumento da atividade economica de paises da Europa e dos EUA, as
organizag¢oes tornaram-se mais complexas e hierarquizadas, exigindo cada vez mais técnicas de
controles tanto para os gerentes e os proprietarios, quanto para organismos de controle
governamentais e investidores. No inicio, a demanda era pela elaboragao de indicadores para
determinar o custo de transformac¢ao dos insumos nos produtos finais, compostos pela mao de
obra, matéria-prima e por algumas despesas gerais, direcionados ao publico interno.

Surgiram, também, indicadores de desempenho, baseados em informagoes sobre
efetividade e eficiéncia de suas atividades de compras, fixacao de precos e vendas a varejo,
como margem bruta por departamento, receitas das vendas menos custos operacionais e de
compras e giro de estoques, direcionados para o publico externo. Dai surgiu também a
necessidade de elaboracao de informes contabeis cada vez mais especificos. a depender do
publico-alvo (JOHNSON; KAPLAN, 1996). E nesse contexto, portanto, que surgem a
contabilidade financeira e a contabilidade gerencial. que ¢ o foco deste estudo e, de certa forma,
elas trilham caminhos diferentes.

A contabilidade financeira ¢ parte do sistema orientada por principios, geralmente,
aceitos pela contabilidade e que prove informagoes para os usuarios externos como acionistas

controladores, gestores de fundos e orgaos governamentais. E nesse nivel de contabilidade que
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estao incluidos os procedimentos e os metodos referentes aos padroes financeiros de entidades,
individuais ou em grupo, elaborados seguindo critérios de reconhecimento e mensurag¢ao dos
itens nos demonstrativos financeiros.

Ja a contabilidade gerencial, voltada para prover informacoes ao publico interno das
organizagoes nos diversos niveis da hierarquia, tenta, ao mesmo tempo, ser abrangente e
concisa, adaptando-se as fransformacgdes tecnologicas, as necessidades dos gestores e a
dindmica de outras areas da organizacio (MEYERS. 1976). E nela que as informacdes
financeiras embasam as decisdes de planejamento, orcamento. estratégia, sistema de
informacgoes gerenciais, custos e outros (FREZATTI; AGUIAR: GUERREIRO, 2007). E
também aplicada as organizagdes que nao objetivam o lucro, visto que, assim como as que
visam aos lucros, necessitam gerenciar o uso dos recursos disponiveis de maneira eficiente para
atingir seus objetivos (FREZATTI; AGUIAR:; GUERREIRO, 2007).

A contabilidade de custos, ou gestdo de custos, abrange -caracteristicas das
contabilidades financeira e gerencial. Hansen e Mowen (2007) consideram que a contabilidade
de custos ¢ hibrida, dado que ¢ requerida de maneira significativa tanto pela contabilidade
financeira como pela gerencial. A gestao de custo. ao contrario da contabilidade financeira, nao
se limita a norma, visa a eficiéncia no uso dos recursos disponibilizados através de estudos e
analises para a melhoria dos processos e da gestao financeira. Para efeitos desse trabalho, a
gestao de custos sera tratada como parte da contabilidade gerencial.

Apesar dessas diferencas. ha um esfor¢o de organismos internacionais para promover a
convergencia em um padrao contabil unico internacional. Ela representa a adocao de uma série
de elementos vinculados aos padroes recomendados pelo International Accounting Standards
Board (IASB), que tende a aproximar elementos das contabilidades financeira e gerencial de
modo a qualificar a gestdo contabil das organizacoes e dar maior transparéncia para o cidadao
(GILIO; COSTA, 2016).

Apesar desses diferentes estagios, se dessa forma se pode chamar, o momento atual da
contabilidade financeira se atualizou e, recentemente, a convergencia a um padrdao unico
internacional é o grande mote mundial para as publicacdes contabeis. A convergeéncia
representa a adocao de uma série de elementos vinculados pelo padrao internacional, instituido
pelo TASB, comumente conhecido como padrao das normas International Financial Reporting
Standards (IFRS).

A partir dessas necessidades internas das organizagoes, foram desenvolvidas
metodologias para a obtencao de informacgodes para alimentar o sistema de contabilidade
gerencial. A seguir, a pesquisa traz alguns dos principais metodos de custeio.
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2.2.1 Custeio direto

O metodo de custeio direto “¢ o custeio que aloca todos os custos — fixos e variaveis —
diretamente a todos os objetos de custo sem qualquer tipo de rateio ou apropriacao” (BRASIL,
2011). Machado (2002, p. 145) conceitua o custeio direto como “aquele que apropria os custos
diretos, quer fixos, quer variaveis, a quaisquer objetos de custo, sejam eles produtos, lotes de
produtos, centros de responsabilidade. centros de resultado, sejam quaisquer outros de interesse

do gestor™.

2.2.2 Custeio variavel

No custeio variavel, “os produtos sao mensurados somente com base nos custos
variaveis, sejam eles diretos ou indiretos” (LEONE; JUNIOR: PAULO, 2014, p. 64). Dentro
desse tipo de custeio, apenas os custos que variam de acordo com a producdo ¢ que sao
considerados como custo do produto ou inventariado, diferente dos custos fixos, que sao
diretamente atribuidos ao resultado do exercicio (ABBAS: GONCALVES; LEONCINE. 2012).

Conforme afirmam Megliorini e Rocha (2006), as principais vantagens desse método de
custeio sao o fato de auxiliar nas seguintes situagdes: a) na atribuicao do valor de preco de
venda, tendo em vista que ele estabelece um valor minimo a ser praticado em relagdo aos custos;
b) na tomada de decisdao quanto ao uso de recursos limitados; ¢) na distin¢ao entre os produtos
mais rentaveis; e d) na tomada de decisdao no que diz respeito a comprar ou produzir
determinado item. Dentre as desvantagens, consideradas pelo mesmos autores, estao o fato de
nao ser aceito pela auditoria externa das sociedades abertas, tampouco pela legislacao fiscal,

tendo em vista que fere os principios fundamentais de contabilidade.

2.2.3 Custeio por absor¢ao

O custeio por absor¢do., segundo Martins (2003, p. 24). “é o método derivado da
aplicacao dos principios de contabilidade geralmente aceitos [...]” e “consiste na apropriagao
de todos os custos de producdo aos bens elaborados”. De acordo com Megliorini e Rocha
(2006), o custeio por absorcao foi estruturado para atender as disposi¢oes legais, tendo os custos
fixos rateados dos produtos. Para Megliorini ¢ Rocha (2006) e Abbas, Gongalves e Leoncine
(2012), as principais vantagens desse método sdo: a) atender aos principios contabeis: b) ser o
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metodo aceito pela legislacao fiscal; c¢) alocar os custos diretos e indiretos; e d) ser menos
custoso para implementar.

No tocante as desvantagens, para os mesmos autores, sao: a) ter um alto grau de
arbitrariedade quanto aos critérios de rateio dos custos, tendo em vista que estes nao se
relacionam com bens ou servigos especificos: b) o custo fixo de uma unidade esta diretamente
relacionado ao volume de produgdo e, assim, o custo de um produto pode ser influenciado e
sofrer variagoes em decorrencia da alteragao de volume de um outro produto: e ¢) nao fornecer
informacoes gerenciais precisas, podendo induzir os gestores na tomada de decisdao que podem

gerar estoque ou avaliacao de resultado equivocada.

2.2.4 Custeio pleno

O metodo de custeio pleno. também conhecido como RKW, trata-se daquele que leva
aos objetos de custeio todos os custos e as despesas de uma entidade, sejam eles fixos ou
variaveis, diretos ou indiretos (VARTANIAN: NASCIMENTO, 1999). De acordo com Martins
(2003, p. 158), “[...] consiste no rateio nao so dos custos de producao. como também de todas
as despesas da empresa, inclusive financeiras, a todos os produtos”. Para Vartanian e
Nascimento (1999, p. 7). a principal vantagem do custeio pleno “[...] € o fato de serem levados
em conta todos os gastos ocorridos em uma organizagao, sem excecoes. Isso resulta numa
informacao de custo unitario, completa e conservadora”.

A desvantagem desse método ¢ o fato de ferir os principios contabeis e a arbitrariedade
da apuracgao, podendo ser utilizado apenas para fins gerenciais (MARTINS, 2003). Biazebete,
Borinelli e Camacho (2009) frisam que esse metodo so pode ser utilizado para fins gerenciais,
auxiliando na tomada de decisoes relativas a precos e outras questoes, nao sendo utilizado pela

contabilidade financeira.

2.2.5 Custeio ABC

O meétodo de custeio ABC levanta a hipotese de que os custos sao gerados pelas
atividades e, como consequencia, pela realizagdo do mapeamento de processo de todas as
atividades. ficando mais evidente como os recursos sao consumidos pela organizacao. Esse
mapeamento revelara quais as atividades que adicionam e as que ndo adicionam valor ao
produto, dado que, em cada atividade, fica claro o quanto de recurso foi consumido
(NAKAGAWA, 2001).
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O meétodo deixa claro que os custos sao provenientes das execucgoes das atividades, que,
ao se realizarem, consomem os recursos, diferente dos outros meétodos em que o objeto de custo
¢ que serve como base de apropriacao dos recursos (DIEHL:; ALVES, 2008). De acordo com
Monroy, Narisi e Peldaez (2012), o método de custeio ABC cumpre as seguintes etapas: a)
identificacao das atividades: b) definicao dos recursos para realizar as atividades; ¢) definicao
dos fatores que envolvem o custo das atividades; d) identificacao dos direcionadores de custos;
e) alocacao da atividade por centro de custo: e f) o calculo do custo unitario do produto ou
Servigo.

Quanto a aplicabilidade no setor publico, em uma analise preliminar, Machado (2005)
observa que nao ha dificuldades, tendo em vista que toda a¢ao governamental ¢ decomposta
por atividades ou projetos, sendo esses os elementos principais nos sistemas de orcamento.
Além disso, Machado (2005) afirma que nada impede que determinados 6rgaos construam
modelos especificos de analise e gerenciamento de custos baseados em um metodo de custeio
por atividade, a partir das informagdes extraidas do sistema de informacgao contabil gerencial,
e observados os requisitos do processo de implantacao, treinamento e tempo de estabilizagao
do sistema.

Alonso (1999) ressalta que esse método ¢ utilizado pelos 6rgaos de governo, nos Estados
Unidos, tais como a Receita Federal e as Forcas Armadas, e entende que esse € o método mais
indicado a ser utilizado no setor publico, diante do grande nimero de atividades complexas e
variadas existentes, posto que, com esse metodo, seria possivel obter melhor controle dos
gastos.

De acordo com o entendimento de Megliorini (2006), Alonso (1999) e Abbas,
Gongalves e Leoncine (2012), entre outros autores, o meétodo de custeio ABC teve como grande
impulsionador de desenvolvimento a insatisfagdo com os dados de custos fornecidos por
metodos de custeio tradicionais, que distorcem as informagoes acerca dos bens e servigos,
atribuindo os custos indiretos aos produtos de maneira arbitraria. Eles entendem que os métodos
tradicionais foram criados para uma €poca em que as despesas indiretas ndo tinham valores
expressivos, a tecnologia era estavel, cujos fatores de producao determinantes eram a mao de
obra direta e os materiais de producao.

Dentre as vantagens desse método. estao as mudancas nas bases de alocagao de custos,
em virtude da destinacao dos custos de bens e servigos desde as bases de atividades, além de
auxiliar nas situacdes em que sdao necessarios reestruturacoes e aperfeicoamentos no processo
de trabalho (NAKAGAWA. 2001). Além disso, o ABC ¢ uma poderosa ferramenta quando
utilizada em programas que visam a reestruturacao e a melhoria das praticas de gestdo,
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considerando que ele ndo observa apenas os custos ja incorridos, mas também auxilia na
simulagao dos impactos relacionados as ag¢oes de melhorias de processos. Ele possibilita, ainda,
cortes especificos de despesas em programas de ajuste fiscal, diminuindo o impacto negativo
que esses programas podem gerar (ALONSO. 1999).

Em relagao as desvantagens, Megliorini e Rocha (2006) citam a semelhanca desse
metodo com o meétodo de custeio por absorcao no que concerne a nao separagao dos custos
fixos, apropriando-os, diretamente, aos bens e servigos. Para Kaplan e Anderson (2007), as
desvantagens sao: a) a fase de enfrevistas e do levantamento de dados ¢ demorada e dispendiosa;
b) os dados sao subjetivos e de dificil validacao: ¢) o processo de armazenamento e
processamento dos dados ¢ dispendioso: d) por ser muito especifico, nao demonstra uma visao
geral em relacao as oportunidades de lucro nos diversos setores da empresa; e) € de dificil
atualizacao e adaptagdo a novos fatores e circunstancias: e f) nao considera a capacidade ociosa,

incorrendo em erro teorico.

2.2.6 Time-Driven Activity-Based Costing

Diante de algumas desvantagens apresentadas pelo método ABC, foi realizada uma
simplificacao do método de custeio com foco na apuracao por atividades, sendo criado o Tinze-
Driven Activityv-Based Costing (TDABC) com a proposta de ser mais simples, pelo fato de
exigir apenas dois conjuntos de estimativas: o tempo consumido para realizar as atividades
relacionadas ao objeto de custo e o custo por unidade de tempo (KAPLAN: ANDERSON, 2007;
PERNOT; ROODHOOFT; VAN DEN ABBEELE, 2007). Portanto, o TDABC ¢ uma
derivacao do método ABC.

Segundo Pernot, Roodhooft e Van Den Abbeele (2007), o TDABC ¢ um meétodo pelo
qual os criadores Kaplan e Anderson buscaram tornar a apura¢dao dos custos menos onerosa
financeiramente e mais facil de ser executada, sem abrir mao dos beneficios oferecidos por um
metodo de custeio baseado em atividades. O TDABC pode ser considerada uma estratégia
contabil e uma ferramenta para a eficiéncia, sendo usada pelos mais diversos tipos de
organizagoes e também na area da saude para apuracao de custos de tratamento dos pacientes
(OKLU eral., 2015).

Esse método € capaz de identificar a capacidade de cada departamento ou processo e
alocar o custo dessa capacidade nos diversos grupos de recursos alinhados ao objeto de custo,
com base no tempo exigido para a execucdo de uma atividade (MONROY: NASIRI: PELAEZ,
2012). Para 1sso, tem como requisito que seja feita uma identificagdo dos recursos necessarios
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para executar as atividades, semelhante a uma abordagem tradicional, no entanto, diferente dos
outros meétodos, ela requer que seja identificado o tempo de realizagao das atividades, alinhado
a capacidade tedrica dos recursos disponiveis (DALCI; TANIS: KOSAN. 2010).

As seis etapas que envolvem o método em discussao, de acordo com Everaert er al.
(2008) e Silva er al. (2011), sdo: a) identificacao dos grupos de recursos e as atividades em que
estao sendo realizadas: b) definicao dos custos de cada grupo: c) estimativa da capacidade
pratica das atividades; d) calculo da unidade de tempo; ) estabelecimento da unidade de tempo
despendido em cada atividade; e f) calculo do processo.

As vantagens advindas da aplicacao do TDABC., portanto, envolvem o fornecimento da
capacidade de mensurar o custo em nivel de atividades (SCHMIDT: SANTOS; LEAL. 2009;
REDDY: VENTER: OLIVIER, 2012). a simplificacdo do modelo ABC e a facilidade em
aplicacdao do método, dentre as ja citadas.

As desvantagens, apresentadas por Boina ez a/. (2015), sdo as seguintes: a) desconfian¢a
nos resultados apresentados quando aplicados em organizagdes que nao tenham metodos
padronizados ou uma infraestrutura adequada para apurar os dados: b) dificuldade em elaborar
as equacdes de tempo para atividades ou ambientes ndo estruturados: c¢) subjetividade nas
estimativas de tempo de cada atividade individualmente; e d) exigéncia de um elevado volume
de dados para estimar as equagoes de tempo.

No estudo bibliométrico realizado por Boina er al. (2015, p. 168). foi identificado que,
“apesar da difundida prevaléncia do TDABC. verifica-se escassez de estudos sobre esse meétodo
de custeio tanto em ambito nacional quanto internacionalmente”. Catanio. Pizzo e Moraes
(2015) corroboram com os dados e afirmam que grande parte dos estudos sao empiricos, com
predominancia em estudos de caso, fato semelhante ao que tem acontecido no método de

custeio ABC e em convergencia com os objetivos desta pesquisa.

2.3 A gestao de custos aplicada ao setor publico brasileiro

A previsao de mensuragao dos custos, na administragao publica brasileira, existe,
formalmente, desde a edicao da Lei n® 4.320, de 17 de mar¢o de 1964 (BRASIL, 1964). Ela
estabelece que o sistema de contabilidade da Unido deve determinar os custos dos servigos
industriais. Posteriormente, veio o Decreto-Le1 n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL,
1967). ampliando essa previsao para a apuracao de custos tambeém de outros servigos, de forma

a evidenciar os resultados da gestao dos servigos publicos disponibilizados pelo estado.
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A Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998 (BRASIL, 1998). que deu nova
redacao ao art. 37 da Carta Magna de 1988, introduziu o principio da eficiéncia na gestao
publica com szarus constitucional, ao ser incluido com a seguinte redagdo: “[...] administracao
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]".

Em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) tambeém
refor¢ou o principio da eficiéncia como instrumento de modernizagao da administragcao publica
nacional, ao estimular a “disseminagao de praticas que resultem em maior eficiéncia na
alocagdo e execucgao do gasto publico” (art. 67, II).

No que diz respeito especificamente a custos, a LRF passou a exigir que as Leis de
Diretrizes Or¢amentarias, que norteiam a elabora¢do das leis orcamentarias anuais, estabelecam
“normas relativas ao controle de custos e a avaliagao dos resultados dos programas financiados
com recursos dos or¢amentos” (art. 4°, I, e).

Segue dai que a Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2022 (BRASIL, 2022), por seu

turno, determina que

[...] a alocacdo dos recursos na Lei Orcamentaria de 2023 e em créditos
adicionais. e a respectiva execucdo, deverao propiciar o controle dos valores
transferidos conforme o disposto no Capitulo V e dos custos das acdes (art.
16. caput, IT) e — considerar, quando for o caso, informacdes sobre a execucéo
fisica das acOes orcamentarias, e os resultados de avaliacdes e monitoramento
de politicas publicas e programas de governo, em observancia ao disposto no
§ 16 do art. 165 da Constituicéo (art. 16, III).

sendo que o

[...] confrole de custos de que frata o inciso II do caput sera orientado para o
estabelecimento da relacdo enfre a despesa publica e o resultado obtido. de
forma a priorizar a analise da eficiéncia na alocacdo dos recursos e permitir o
acompanhamento das gestdes orcamentaria, financeira e patrimonial” (art. 16,
paragrafo inico).

A Lein®10.180/2001 (BRASIL, 2001), em seu art. 15, inciso V, dispoe que o Sistema
de Contabilidade Federal deve evidenciar “os custos dos programas e das unidades da
Administracao Publica Federal”. Em complementa¢do, a norma estabelece, em seu art. 18,
mnciso IV, que compete as unidades responsaveis pelas atividades do Sistema de Contabilidade

Federal “instituir, manter e aprimorar sistemas de informagdo que permitam realizar a
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contabilizacao dos atos e fatos de gestao or¢amentaria, financeira e patrimonial da Uniado e gerar
informacoes gerenciais necessarias a tomada de decisao e a supervisao ministerial” (BRASIL,
2001).

De forma comparativa, enquanto que, no Brasil, essas ferramentas ainda eram
delineadas, nos EUA, por exemplo, ja existia, desde 1995, o Federal Standards Accounting
Advisor Board (FASAB), orgao regulador encarregado de normatizar a contabilidade federal.
Assim, ao abordar a informa¢do de custos, o FASAB (1995) relaciona cinco objetivos:
or¢amentagdo e controle de custos: medicao de desempenho: determinagao de reembolsos;
taxas e precos: avaliacdo de programas; e tomada de decisdes economicas. Esse esforco
regulador do FASAB também ¢ o de oferecer informagdes aos cidadaos, incluindo a midia e os
grupos de interesse, sobre os custos e os resultados dos programas federais que afetam seus
interesses, de modo a avaliar se os recursos sao alocados racionalmente e se a operagao dos
programas ¢ eficaz e eficiente.

No ambito internacional, em consonancia com os objetivos da FASAB, o International
Federation of Accountants (IFAC), instituicio com foco na padronizagcdo contabil
internacional, afirma que, embora historicamente o custo contabil seja utilizado para determinar
valores no processo de contabilidade financeira para inventarios ou outros tipos de propriedade,
possui seis fungdes gerenciais basicas, quais sejam: or¢amentacao; controle e redugao de custos:
determinac¢do de reembolsos, taxas e precos: medi¢ao de desempenho: avaliacao de programas;
e tomada de decisoes economicas (IFAC, 2000).

No contexto normativo nacional, os o6rgaos encarregados de tratar do assunto sdo a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e o Conselho Federal de Contabilidade (CFC).
Complementarmente, a STN manifesta-se sobre sistemas de custos do Governo Federal. De
acordo com o Orgdo, esses sistemas tém por objetivo “proporcionar conteudo informacional
para subsidiar as decisdes governamentais de alocacao mais eficiente de recursos e gerar as
condi¢oes para a melhoria da qualidade do gasto publico” (BRASIL. 2011a) e “o
acompanhamento. a avaliacdo e a gestdo dos custos dos programas e das unidades da
administracao publica federal e o apoio aos Gestores no processo decisorio” (BRASIL, 2011b,
art. 1°, II).

Vale destacar que a STN vem substituindo a fun¢ao normativa do Conselho de Gestao
Fiscal, visto que padroniza os procedimentos de contabilidade governamental com o objetivo
de consolidar as contas publicas de todas as esferas federadas (ALBUQUERQUE, 2016). Nesse
sentido, o orgao tem envidado esforcos para concretizar a convergencia aos padroes contabeis
internacionais, editando o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP),
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emitindo legislagdes com o intuito de viabilizar e estabelecer prazos para atender a legislagcao
(SOUZA NETO; ZONATTO, 2018).

Nesse sentido, a STN editou a Portaria n° 157, de 2011 (BRASIL, 2011), criando o
sistema de custos e definindo seus objetivos com destaque para “proporcionar contetido
informacional para subsidiar as decisoes governamentais de alocag¢do mais eficiente de recursos
e gerar as condi¢coes para a melhoria da qualidade do gasto publico”. Posteriormente, o 6rgao
baixou a Portaria n® 716, de 2011, complementando o conceito do Sistema de Custos do
Governo Federal, caracterizando como um “sistema estruturante do Governo Federal” e a
definicao do Sistema de Informacgdes de Custos (SIC) como um “sistema informacional do
Governo Federal que tem por objetivo o acompanhamento, a avaliagdao e a gestao dos custos
dos programas e das unidades da Administracao Publica Federal e o apoio aos gestores no
processo decisorio”™ (BRASIL. 2011b).

A STN desenvolveu metodologia para a composi¢ao da informacao de custo, em que o
SIC, que se trata de um data warehouse, extrai informacodes dos sistemas estruturantes como o
Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), o Sistema de
Informacodes sobre Orcamentos Publicos em Educacao (SIOPE) e o Sistema Integrado de
Administracao de Recursos Humanos (SIAPE), que integra os dados das folhas de pagamentos
da administragao direta, autarquias e fundagdes. O SIC calcula o valor do custo a partir da
despesa orcamentaria executada extraida do SIAFI, que recebe tratamento para entdao obter os
custos dos servicos ou produtos oferecidos a sociedade (SANTANA: CORREA. 2015). A CD,
vale o registro, ainda nao integra essa base de dados do SIAPE.

Com relagao a tematica custos, o CFC, atualmente, trata das defini¢des sobre Sistemas
de Informagdao de Custos do Setor Publico (SICSP), por meio da Norma Brasileira de
Contabilidade (NBC) T 16.11, aprovada pela Resolugdo do CFC n° 1.366/2011 (CFC, 2011). e

atualizada pela Resolugao do CFC n° 1.437/2013 (CFC, 2013). e relaciona-os a cinco objetivos:

a) mensurar, registrar e evidenciar os custos dos produtos, servicos,
programas, projetos, atividades, acoes, 0rgdos e outros objetos de custos
da entidade:

b) apoiar a avaliacdo de resultados e desempenhos. permitindo a comparacgéo
entre os custos da entidade com os custos de outras entidades publicas,
estimulando a melhoria do desempenho dessas entidades:

c) apoiar a tomada de decisdo em processos. tais como comprar ou alugar,
produzir internamente ou terceirizar determinado bem ou servico;

d) apoiar as funcdes de planejamento e orcamento. fornecendo informacoes

2 As informacdes podem ser acessadas no Portal de Custos do Governo Federal por meio do link:
https://www.tesourotransparente.gov.br/visualizacao/portal-de-custos-do-governo-federal.
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que permitam projecdes mais aderentes a realidade com base em custos
incorridos e projetados;

e) apoiar programas de controle de custos e de melhoria da qualidade do
gasto (CFC. 2011).

Além desses objetivos, a NBC T 16.11 (CFC, 2011) determina a obrigatoriedade da
utilizacao do SICSP em todos os Orgdos da administragao publica, de acordo com varios
dispositivos legais que determinam a apuragao de custos no setor publico como requisito de
transparencia e prestagcao de contas, seja para controle interno, externo ou controle social. Afora
os aspectos legais, o normativo evidencia o valor da informacgdo de custos para fins gerenciais
pela relevancia para o interesse publico diante de seu impacto sobre a qualidade da gestao
publica, foco deste trabalho.

Vale aqui registrar que essa Norma, a principio, tem sua validade determinada ate 1° de
janeiro de 2024, pois seu conteudo sera atualizado, a partir dessa data, com a entrada em vigor
da NBC T n° 34, aprovada em 18 de novembro de 2021.

Essa Norma trata, principalmente, do uso da informacao de custos para fins gerenciais,
para tanto, atualizou e inseriu varios conceitos ligados a gestao do sistema de custos e reafirmou
anecessidade de utilizacao exclusiva do regime de competéncia®. Uma das principais inovagoes

com relagdao a NBC T 16.11 foi a ampliag¢ao do rol dos objetivos do SICSP, a seguir expostos:

a) mensurar e evidenciar os custos dos bens e servicos entregues a sociedade,
bem como dos demais objetos de custos:

b) apoiar a avaliacdo de desempenho, permitindo a comparacdo entre os
custos da entidade com os de outras enfidades, publicas ou privadas,
estimulando sua melhoria;

c) subsidiar a tomada de decis@o em processos, tais como comprar ou alugar,
produzir internamente ou terceirizar determinado bem ou servico,
introduzir novos produtos e servicos. descontinuar antigos, estabelecer
tarifas;

d) apoiar as funcdes de planejamento e orcamento. fornecendo informacoes
que permitam projecdes e definicdes de tarifas e precos aderentes a
realidade com base em custos incorridos e projetados:

e) subsidiar acdes de planejamento, monitoramento de custos e melhoria da
qualidade do gasto:

f) produzir informacdes que atendam aos diversos niveis gerenciais da
entidade:

g) subsidiar estudos com vistas a promover a busca pela eficiéncia nos
orgaos e entidades do setor ptblico:

3 Trata-se do regime contabil segundo o qual transacdes e outros eventos sdo reconhecidos quando ocorrem (nio
necessariamente quando caixa e equivalentes de caixa sdo recebidos ou pagos). As transacdes e os eventos devem
ser registrados contabilmente e reconhecidos nas demonstracdes contabeis dos periodos a que se referem. O
registro dos custos deve ocorrer no momento do consumo ou utilizacdo dos recursos (periodo a que compete),
mesmo que o desembolso ocorra em periodo diferente (NBCT 34/2021).
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h) direcionar politicas de contingenciamento do gasto ptiblico com o objetivo
de minimizar seus impactos nas acdes governamentais: e
i) apoiar o monitoramento do planejamento estratégico (NBC T 34/2021).

A partir desses nove objetivos, a entidade deverd definir qual ou quais devam ser
considerados, de acordo com as necessidades e os propositos dos usuarios da informacao,
determinando os objetos de custos com base nos diferentes niveis gerenciais e definidos no
modelo de gerenciamento de custos.

Importante frisar que o sistema de informacao de custos deve promover a integragao das
bases de dados necessarias a geracao da informacao de custos e, caso exista a necessidade,
conciliar os dados de bases nao contabeis.

Enfim, a NBC T 34 traz uma série de determinacoes sobre a implantacao do modelo de
gerenciamento, do sistema de informacgao, das informagoes e da divulgacao dos relatorios de
custos com o objetivo de qualificar a governanca publica como um todo.

Apesar desses recentes normativos, a utilizacao de modelo de gerenciamento similar &
realidade na Marinha do Brasil (MB) desde 1994. O 6rgao foi um dos pioneiros na utilizagao
da informagao de custos para medicao da eficiéncia e apoio a tomada de decisoes dos gestores
com a criagao do Sistema das Organizagoes Militares Prestadoras de Servigos (OMPS)
(SANTANA; CORREA, 2015). Com esse sistema, a MB buscou solugoes para evitar estruturas
administrativas duplicadas dentro da mesma area; terceirizou servigos nao estratégicos; e
concentrou sua expertise no desenvolvimento de suas atividades-fim. Apesar de a MB ter vivido
cortes or¢amentarios substanciais na década de 1990, esse nao foi o maior motivador para a
utilizacao da gestdao de custos. mas, sim, a busca pela eficiéncia na alocacao dos recursos
publicos (SANTANA: CORREA, 2015).

Portanto, se ha algum tempo a despesa publica era realizada. de modo geral, levando-se
em consideracdo apenas a legalidade, hoje, além do cumprimento das normas. persegue-se a
qualidade do gasto publico. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido passou a exigir, nos
relatorios das tomadas de contas anuais, informacoes sobre a eficiéncia, a transparéncia na
aplicacao dos recursos e a coerencia do gasto com o planejamento estratégico das instituigoes.

No ambito da Camara dos Deputados, ainda sao incipientes a cultura e os instrumentos
para a afericdo e a alocagao de custos a processos de trabalho, servigos prestados ou por
unidades administrativas. Ha informagoes de custos sobre diversos itens, como recursos
humanos, terceirizacdo, itens de consumo, aquisi¢oes e contratos, embora estejam pulverizados

em inumeros sistemas informacionais que nao se comunicamn.
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Ha, porém, o esfor¢o da organizag¢ao para qualificar o processo de tomada de decisao
por meio de criagao de processos de trabalho e investimentos em sistemas digitais, que podem
ser verificados no Relatorio de Gestao 2021 encaminhado ao TCU. No Quadro 17 do
documento, entre os objetivos estratégicos do periodo 2021-2024, consta a a¢do “Suportar
digitalmente governanc¢a e gestdo fundamentada em dados”. Tal acdo preve “implantacao de
mecanismos normativos, processuais e tecnologicos que sustentam a tomada de decisdes em
diversos niveis hierarquicos da institui¢do, a partir da evidéncia confiavel de dados” (BRASIL,
2021, p. 81).

Nao obstante a intencao expressa no referido objetivo estratégico. nao ha acao elencada
no Quadro 18 do Relatorio de Gestao que sustente o compromisso de realizar acao direcionada
a esse objetivo estratégico (BRASIL, 2021, p. 82). Infere-se, portanto, que a gestdo de custos
para a tomada de decisao ainda ndo sera priorizada pela Instituicdo.

Na proxima subse¢do, o foco € demonstrar a importancia da gestao de custos no
planejamento e na execu¢dao do or¢amento publico, que. apesar de sua previsao literal, na

pratica, ainda ndo ganhou esse stafus.

2.4 A gestao de custos no or¢camento publico federal

A evolug¢do das fungdes do or¢amento publico moderno, ocorrida a partir do século XX,
marcou a passagem de um instrumento de controle politico para um processo de integragao
planejamento-or¢amento, o que fortaleceu a necessidade da adocdao de um sistema de
mensuracao de custos no setor publico (GIACOMONI, 2007).

Giacomoni (2007) ensina que o Orcamento-Programa, utilizado como modelo base dos
or¢amentos modernos, pede a incorporagao da contabilidade de custos a contabilidade fiscal
or¢amentaria devido a sua atencao nos resultados e na determinacao dos respectivos custos
necessarios para seu alcance.

Apos as crises fiscais vividas pela maioria dos paises ocidentais nos anos de 1980 e
1990, os modelos or¢amentarios, derivados do Or¢amento-Programa, passaram a evidenciar o
desempenho no setor publico, os impactos que os produtos oferecidos refletem na sociedade, o
grau de resolucao dos problemas e o nivel de desenvolvimento economico-social alcangado.
Nesse contexto, surge a necessidade de realizar um planejamento estratégico das organizagoes
publicas com a determinacao de objetivos de longo prazo. a adogdo de cursos de agdo e a
alocagao dos recursos necessarios para sua realizacao (CHANDLER, 1962), realizada de forma
prescritiva com énfase no controle, orcamento, programas e planos que se desdobram, conforme
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a escola do planejamento estratégico (AHLSTRAND: LAMPEL, 2010). Em virtude disso, os

elementos essenciais do orcamento-programa, segundo Giacomoni (2012, p. 163). sao:

a) os objetivos e propositos perseguidos pela instituicio e para cuja
consecucio sdo utilizados os recursos orcamentarios;

b) os programas, isto €. os instrumentos de integracdo dos esforcos
governamentais no sentido da concretizacdo dos objetivos:

c) os custos dos programas medidos por meio da identificacdo dos meios ou
insumos (pessoal. material, equipamentos. servicos etc.) necessarios para
a obtencdo dos resultados: e

d) medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizacodes
(produto final) e os esforcos despendidos na execugédo dos programas.

Como se veé, o sistema de custos exerce papel fundamental na mensura¢dao dos
programas, subprogramas e acoes estruturados no planejamento e dispostos no or¢amento da
organizag¢ao, traduzindo recursos consumidos em custos diretos ou indiretos e indicando sua
alocag¢do nas atividades que compdem os programas (GIACOMONI, 2012).

No setor publico, a gestao de custos tambeém contribuiria para melhorar a tomada de
decisdo, para o controle gerencial e para oferecer maior transparéncia, ou seja, contribui para o
controle de desempenho de servigos e politicas publicas (RAUPP, 2009).

Com a evolucao dos principios orcamentarios pautados pelas reformas estruturais do
mnicio do século XXI no Brasil (GIACOMONI, 2012). a fun¢do controle ganha for¢a com o
advento de dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL., 2000) e, mais
recentemente, com o Novo Regime Fiscal (BRASIL. 2016), que visam conter a expansao dos
custos publicos no Brasil. Ocorre que, para o amadurecimento do processo or¢amentario
brasileiro, a gestao de custos ¢ fundamental. pois se trata de um modelo orientado para o
desempenho. que visa a avaliagdo do alcance dos objetivos dos programas e eficiéncia das agoes
governamentais (SANTOS: RAUPP; SECCHI, 2018).

Como visto, ha um constante movimento para o aperfeicoamento no processo
or¢amentario, passando da visao politica do orcamento tradicional para a visdo programatica
do orcamento-programa e, mais recentemente, com o surgimento de elementos do or¢amento
por desempenho ou por resultados, originados dos estudos do General Accounting Office
(GAO), em 2004, a pedido do Congresso americano (GIACOMONI, 2012).

A principal caracteristica do orcamento por desempenho ¢ a presenca de trés
componentes basicos: a estrutura de programa: o sistema de mensuragao de desempenho: e o
sistema de determinacao de custos. A inovacao, nesse tipo de orcamento em relacao aos outros,

¢ a inclusao do resultado como nova categoria de objetivos (GIACOMONI, 2012). A montagem
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de um sistema de mensuragao de desempenho constitui o grande desafio, posto que diferencia
produtos de resultados, ha um processo de criacao de indicadores, de evidenciacao da dimensao
qualitativa e relaciona o desempenho aos insumos utilizados para se atingir os objetivos do
or¢amento (GIACOMONI, 2012).

Tanto no orgamento-programa quanto no or¢amento de desempenho, sua efetiva
implantacao exige a mensuracao dos custos de cada programa e das partes que o compdem, mas
a tarefa ¢ dificil e, frequentemente, negligenciada. Mensurar os custos € fundamental, uma vez
que o processo de escolhas or¢amentarias € aperfeicoado quando ha a relacdo entre produtos e
resultados de uma agao com seus custos. Isso possibilita, por exemplo, a tomada de decisao por
uma acao A em vez da acao B ou C (GIACOMONI, 2012).

Para essa avaliacdo, ha varios modelos de apuragdao de custos, a depender das
necessidades do orgao governamental. Na subsecdo 2.2 deste trabalho, constam alguns desses
modelos, ainda que o sistema de custos ABC ¢, continuamente, indicado como o mais adequado
para atender ao sistema or¢amentario por produtos ou resultados (GIACOMONI, 2012).

Em conformidade com o Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdémica y
Social (ILPES), o sistema de orcamento-programa baseia sua operacao no calculo de custos,
sendo necessario adaptar a contabilidade fiscal tradicional para uma contabilidade fiscal que
incorpore a contabilidade de custos (ILPES. 1967), associando a mensuracao fisica
(realizagdes) e mensuracao financeira (custos dos recursos) (GIACOMONI, 2012). A
implantacao do sistema de custo na area publica, conquanto todo o esforg¢o e urgéncia, requer
vencer obstaculos formais e, especialmente, problemas de ordem pratica, entre os quais, 0
tradicionalismo e as resisténcias as mudancas (GIACOMONI, 2012).

O fato de a contabilidade de custos ser desenvolvida nos diversos niveis organizacionais,
como orgaos de contabilidade, de planejamento e de unidades de decisdao superior,
diferentemente da contabilidade tradicional, que ¢ desenvolvida de forma centralizada, gera
uma grande resisténcia entre os técnicos desse setor que tem a marca da tradicao.

A dificuldade de implanta¢ao da gestao de custos em organizagdes governamentais,
porém, nao ¢ exclusiva do Brasil. Mesmo paises com praticas de gestdo mais maduras
enfrentam dificuldades e resisténcias com propostas de aperfeicoamentos da contabilidade
gerencial, sobretudo, com o mote de aperfeicoamento da tomada de decisao dos gestores A
seguir, sao apresentados alguns estudos de casos com experiencias de alguns paises na

implementagdo da gestao de custos em suas organizagoes publicas.
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2.5 Experiencias internacionais na gestao de custos no setor publico

Nesta secdo, sdao apresentados artigos que retratam e analisam casos de implementacao
de sistema de gestdo de custos em instituicdes publicas internacionais com seus avangos e
desafios. Serviram de referencial, para esta secdo, artigos escolhidos a partir da pesquisa
bibliomeétrica, seguindo a metodologia utilizada neste trabalho, e do estudo de Messias, Ferreira
e Soutes (2018). De forma exemplificativa, foram escolhidos quatro estudos de casos aplicados
em diferentes paises na Europa e na Ameérica do Norte: a) Aguila (2015) na Espanha: b) Matto
e Sippola (2016) na Finlandia: ¢) Melo ef al. (2016) em Sao Francisco (EUA): e d) Gosselin,

Henri e Laurin (2015) no Canada.

a) Aguila (2015) pesquisou sobre técnicas de controle e gestdo de custos que
contribuiriam para a manutencao das universidades publicas espanholas as quais, a partir de
1985, passaram a ter seus custos financiados por or¢amentos estaduais descentralizados. Com
o cenario de crise nos paises europeus, essas universidades tiveram seus orcamentos reduzidos
ano a ano. o que motivou seus gestores a buscar técnicas de gestao da iniciativa privada que os
auxiliassem em seus desafios nas instituigoes.

O pesquisador, entdo. apresentou aos gestores alternativas de financiamentos privados
e de técnicas de or¢amenta¢do, como or¢amentos por centros de responsabilidade, orcamentos
por atividades e or¢amento base zero. Também foram apresentadas técnicas para a melhoria da
gestdo interna como custos baseados em atividades e terceiriza¢ao de processos. Apos esse
periodo de aplicagdo dos fundamentos, o pesquisador entrevistou os gestores dessas
universidades com o objetivo de captar suas percepcgoes sobre metodologias e os beneficios
propostos pelas técnicas por ele apresentadas.

O autor evidenciou que os gestores se conscientizaram quanto a eficacia das técnicas
utilizadas e a necessidade de adota-las no contexto em que viviam. Essa conscientizagcao foi
apontada por Aguila (2015) como o quesito mais relevante do sucesso do projeto. Os gestores
também deixaram claro que o contexto de crise, com cortes or¢amentarios, impacta diretamente
na capacidade de gestao organizacional, embora a busca por outras fontes de financiamento seja
fundamental juntamente com o aprimoramento das técnicas de gestao de custos internos. SO
assim as universidades publicas espanholas poderiam continuar com suas atividades de modo

satisfatorio (AGUILA. 2015, tradugio nossa).
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b) Mitto e Sippola (2016) apresentaram estudo de caso de um projeto de gerenciamento
de custos de ma qualidade, implantado em duas organizacoes finlandesas. O sistema procurou
segregar os custos maléficos daqueles que seriam indispensaveis para a manuten¢ao contratada
pela organizagdo publica de parques e ruas. Durante o projeto, os autores identificaram que a
ferramenta de gestao qualificou as informacgoes disponibilizadas para as decisdes tomadas.
Ainda que o estudo demonstrasse a busca pela eficiéncia com a implementacao da contabilidade
gerencial, suas investigagoes evidenciaram que a ferramenta usada permaneceu relativamente
sem uso apesar de demonstrado o potencial de solucao dos problemas com sua utilizagao.

A pesquisa evidenciou, como principais entraves, a superestimacao das funcionalidades
da ferramenta e a subestima¢do dos problemas que poderiam surgir. Outras dificuldades
apontadas foram o ndo acompanhamento e a avaliagao do processo, as resisténcias por parte
dos colaboradores para mudangas de suas rotinas e a insuficiéncia de recursos para o
desenvolvimento de projetos (MESSIAS: FERREIRA: SOUTES. 2018).

As resisténcias apontadas no estudo poderiam ter sido minimizadas por intermédio de
treinamentos permanentes na aplicacao integral da metodologia da gestao de custos, inclusive

no tocante a avaliacao dos resultados alcangados.

¢) Melo er al. (2016) acompanharam a aplicagao do meétodo Target Value Design (TDV)
em uma obra no Hospital da Universidade da Califérnia em Sao Francisco (EUA). A obra foi
executada em parceria com a iniciativa privada, ao passo que o preco da construcao do
complexo foi alcanc¢ado utilizando a legislagcao vigente com a aplicacdo de reducao de 15% para
o valor maximo ou valor alvo. Nesse contexto, as equipes envolvidas no projeto (setor publico
e do setor privado) foram motivadas, constantemente, para a busca de solucoes para manter o
preco planejado para a construgao.

Os beneficios identificados na utilizagdao da ferramenta de gestao de custos foram: a
reducdo dos custos do projeto, a melhoria constante do projeto dentro do orcamento previsto e
a motivacgao das equipes do projeto, que trabalharam baseados em metas, desafios e premiagoes.
Além disso, houve uma melhora na integra¢dao das equipes que se tornaram mais capacitadas
para a adogao de outras ferramentas de gestao (MESSIAS:; FERREIRA: SOUTES, 2018).

Como principal fator dificultador., os autores indicaram aspectos normativos no
estabelecimento de contratos de multiplas partes no setor publico. Caso fosse possivel firmar
esse instrumento contratual, os riscos e as perdas, entre o setor publico e os demais signatarios,
sertam melhor divididos, estimulando as partes a buscar oportunidades mais vantajosas e
arriscadas.
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Conforme Gosselin, Henri e Laurin (2015), esse obstaculo normativo se constitui devido
a duas logicas institucionais, uma legalista-burocratica e outra gerencial, sendo que, na maioria

das vezes, a primeira se sobrepoe a segunda visao (MESSIAS: FERREIRA: SOUTES, 2018).

d) Gosselin, Henr1 e Laurin (2015) realizaram pesquisa e verificaram que a vasta
literatura sobre a Nova Gestao Publica (NGP) revela que a maioria das reformas
governamentais da ultima década, juntamente com muitas pesquisas académicas sobre a NGP,
foca na descentralizagdo, na autonomia e na medi¢dao de desempenho. Com isso, criaram
organizagoes centralizadas que sdo mais autonomas, em contrapartida, em troca. sao,
formalmente, responsaveis por seus resultados baseados em indicadores de desempenho. Os
autores questionam as promessas feitas pela NGP e afirmam que seus resultados sao mistos.

Os pesquisadores, em parceria com gestores publicos de um o6rgao descentralizado no
Canada, desenvolveram um modelo de custeio ABC de quatro etapas para analisar o valor de
tarifas de servicos cartoriais oferecidos a comunidade, que sempre sao objeto de criticas. Na
analise dos resultados gerados, ficou demonstrado que os dois principais servigos, prestados
pela entidade, estavam sendo operados em déficit, dado que seus custos eram superiores ao
valor tabelado e cobrado pelos servigos.

Com 1isso, os gestores concluiram, primariamente, que essa era a causa do resultado
negativo do exercicio anterior do orgao. Os gestores usaram essas conclusodes para reajustar as
tarifas dos servigos, mas nao assimilaram a técnica da gestao de custos para tornar a gestao
publica mais eficiente.

Os autores perceberam que, mesmo demonstrando que os beneficios da informacao de
custos para a gestao, os gestores nao demonstraram sinais de aumento da consciéncia de custos
e que essa poderia ser uma das causas para o insucesso de reformas no setor publico indicadas
por Johansson e Sivergo (2009 apud GOSSELIN: HENRI; LAURIN, 2015).

Os casos selecionados acima, apesar de serem de diferentes paises do mundo, mostram
similaridades com relacao as experiéncias vividas pelos orgaos publicos quanto a utilizacao de
ferramentas de gestao de custos (MESSIAS: FERREIRA:; SOUTES. 2018).

A despeito de a gestao de custos visar a eficiéncia da gestao das organizagdes. sejam
privadas ou publicas. os estudos de Gosselin, Henri e Laurin (2015) e de Métto e Sippola (2016),
por exemplo, evidenciaram que os gestores publicos desviaram o foco das ferramentas e
utilizaram-nas para legitimar, politicamente, suas gestdes perante usuarios, empresas e

sociedade em geral (MESSIAS: FERREIRA: SOUTES, 2018).
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Messias, Ferreira e Soutes (2018) também concluiram que os sistemas de gestdo de
custos devem ser integrados a outros sistemas de gestdo para serem eficientes. Os autores
defendem que uma ferramenta de gestao de custos também deva se integrar ao planejamento
or¢amentario institucional, sob pena do risco do fracasso no processo de implementacdo do

sistema (MESSIAS: FERREIRA; SOUTES, 2018).

2.6 A gestdo de custos na Camara dos Deputados

A Camara dos Deputados, juntamente com o Senado Federal (SF), compde o Congresso
Nacional (CN), um dos trés poderes da Unido no Brasil. Mesmo integrando de forma conjunta
um dos poderes, as duas Casas sao, constitucionalmente, independentes e possuem autonomia
para dispor sobre suas organizacdes administrativas e funcionamentos (BRASIL, 1988).

A missao da CD ¢ “representar o povo brasileiro, elaborar leis e fiscalizar os atos da
Administracao Publica, com o proposito de promover a democracia e o desenvolvimento
nacional com justi¢a social” (BRASIL. 2019, p. 9). Para exercer essa missao, a CD possui uma
estrutura organizacional complexa, porquanto combina estruturas politicas colegiadas com uma
burocracia mecanizada e altamente hierarquizada, com especializagdo de tarefas e forte
padronizagao dos trabalhos.

Trata-se de uma organizacao antiga e madura, cujos procedimentos foram cristalizados
ao longo do tempo. com grande volume de trabalho padronizado (MINTZBERG, 2012). Para

melhor visualizacao da estrutura, apresenta-se o organograma da Institui¢do na Figura 1:
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Figura 1 — Organograma da Camara dos Deputados
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Fonte: Brasil (2022)

A Figura 1 evidencia o Plenario como orgao superior das decisoes coletivas. Logo em
seguida, encontram-se os Orgaos politico-legislativos, integrados por parlamentares, que
exercem as atividades de legislar, fiscalizar e representar, caracteristica tipica do Poder
Legislativo. Os niveis seguintes sdo compostos pelos orgaos de apoio direto e indireto a atuagao
parlamentar, em geral, submetidos, hierarquicamente, a Secretaria-Geral da Mesa (SGM) e a
Diretoria-Geral (DG), as quais sao, diretamente, subordinados a Mesa Diretora.

Ligados organicamente a DG estdo: as Diretorias Administrativa; de Recursos

Humanos; de Inovagao e Tecnologia da Informacao: e a Legislativa, com seus respectivos
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departamentos, centros, servi¢os e consultorias. Vale registrar que a Diretoria Legislativa e seus
orgaos tambeém estao ligados, funcionalmente, a SGM.

Nesse linde, o art. 14° do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD)
(BRASIL, 1989) confere a Mesa, na qualidade de comissao diretora, a direcao dos trabalhos
legislativos e dos servigos administrativos da Camara dos Deputados.

E composta pela Presidéncia, incluindo o presidente e dois vice-presidentes, e pela
Secretaria, contando com quatro secretarios. Seus membros sdo eleitos entre os deputados
titulares no exercicio do mandato a cada sessao legislativa, periodo de dois anos dentro de uma
Legislatura.

Toda essa estrutura organizacional ¢ regulamentada pela Resolugdao n° 20 de 1971
(BRASIL, 1971) e por varios Atos da Mesa e Portarias do DG que, inclusive, delegam fungoes
as diretorias e aos departamentos, o que, de certa forma. descentraliza alguns poderes de gestao
administrativa, entre elas, a gestdo contabil e financeira.

Com uma dotacao or¢amentaria na ordem de mais de 6 bilhoes e quatrocentos milhoes
de reais em 2021, a gestdo da CD funciona como a maioria dos o6rgaos publicos brasileiros
orientados pelos conceitos de dotacdo e de verba orcamentaria, nao havendo a cultura para
afericdo de custos e sem estratégia sistematica de vinculagdo dos gastos aos resultados nem as
medidas de desempenho que monitorem a eficiencia (SEVERINO, 2015).

Ao se analisar o balanco orcamentario da Instituicdo, o que se percebe é que mais de
90% da dotacao or¢amentaria ¢ destinada para o pagamento de despesas obrigatorias, como
salarios e encargos sociais dos servidores e outras despesas correntes, que abrangem obrigacoes
contratuais de natureza continuada. Apenas uma pequena parcela, menos de 3%, € reservada

para investimentos, como pode ser verificado na Tabela 1.

Tabela 1 — Balanco orcamentario da CD em 2021

2 Tota - Despesas
Despesas Orcamentarias Do‘tn;a(:}hml] ml?:l:::::: ® Enptl'(E.:udas Li;:;l:;:s ™) D“]m;i; Pagas
| Despesas Correntes ! | 6.281.122.304 6.281.907.563| 5.828.163.515 5.700.363.779  5.696.992.725  453.744.048
| Pessoal e Encargos Sociais ph] 5.113.797.708 | 5.114.582.967| 4.858.832.534| 4.858.832534 | 4.857.275.585  255.750.433
i Outras Despesas Correntes | 26 | 1.167.31'1.59@ 1.167.324.596 |  969.330.981 |  841.531.245 | 839.717.139 | 197.993.615
i Despesas de Capital | | 180.455.812 180.455.812 11.661.600 7.389.008 7.383.651  168.794.212
E Investimentos | al | 180.455.812 180.455.812 | 11.661.600 7.389.008 | 7.383.651| 168.794.212 |
| Reserva de Contingéncia 128.667 118.667 318.667

6.461.906.783 6.462.692.042 5539825115 5.707.752.787  5.704.376376  622.866.927
Fonte: Relatorio contdbil exercicio 2021 da Camara dos Deputados (BRASIL. 2021)

O ponto fundamental da leitura da Tabela 1 ¢ relativo a execucao do org¢amento

destinado ao investimento. Dos mais de 180 milhoes de reais de dotacao autorizada para essa
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despesa, tdo somente pouco mais de 7 milhoes foram, efetivamente, contratados e pagos. Esse
percentual muito pequeno denota, no minimo, a extrema dificuldade de execucdo do
planejamento ou, pior, a elaboracdo de planejamento inexequivel e desconectado com a
realidade institucional.

Esse cenario indica a inexisténcia de indicadores e informagoes suficientes que possam
orientar a alta gestdao por ocasiao da aprovagao do planejamento or¢camentario da organizacao.
E nesse sentido também que Severino (2015) observa, em seu estudo, que “a forma abrangente
e burocratica de tratamento das informacoes dos gastos nao as disponibiliza de modo eficaz
para os altos gestores, que ficam sem informagodes suficientes e tempestivas para tomarem as
decisoes estratégicas” (SEVERINO, 2015, p. 15).

Em pesquisa realizada no site da CD, foram encontrados alguns documentos que visam
a melhoria da gestao administrativa com alusdo a gestao de custos como, por exemplo, as
diretrizes e as linhas de atuacao que compoem o Planejamento Estratégico da Instituicao, no
periodo 2012-2023, revisado pelo Ato da Mesa 250, de novembro de 2018 (BRASIL. 2018).

Na diretriz 7, referente a gestao, algumas linhas de atuacao indicam agdes que remetem
autilizacao dos principios da gestao de custos, tais como: (7.1) aperfeicoar o processo decisorio,
as praticas de gestao e a cooperagao entre as areas: e (7.5) melhorar a eficiéncia administrativa,
a qualidade do gasto e a utilizacao dos recursos.

Nos portfolios dos projetos corporativos dos periodos de 2015-2016 e de 2017-2018,
constava o projeto corporativo de Gestao de Custos para a Decisdo (BRASIL. 2016: 2018),
contudo, no portfolio dos periodos 2019-2020 e 2021-2022, o projeto foi retirado do portfolio,
perdendo prioridade (BRASIL. 2019: 2021).

O projeto era uma tentativa de consolidar e dar efetividade aos esforcos, atraves de parte
do corpo técnico, de institucionalizar o conhecimento adquirido sobre o tema. A declaracao de

escopo do projeto era a seguinte:

Desenvolver metodologia para apropriar custos a programas e unidades
administrativas, com foco na eficiéncia e na melhoria da gestdo, e implantar
sistema de apropriacdo de custos na Camara dos Deputados, voltado para o
aperfeicoamento do processo decisorio, especialmente, para a escolha de
alternativas de agio e para a apuracéo de custos de programas e de unidades
administrativas (BRASIL, 2016).

A justificativa do projeto deixa claro que se pretendia institucionalizar o conhecimento
adquirido pela administragao da Casa através de experiéncias bem-sucedidas com a aplicagao

de alguns conceitos da gestao de custos. Desde 2004, a Casa vem desenvolvendo projetos,
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utilizando metodologia que possibilite a decisao a partir de comparacao entre alugar ou
comprar, produzir ou terceirizar alguns de seus servigos.

Um bom exemplo de projeto, que alterou a forma de contratacao da Instituicao, foi o
que culminou com o aluguel de parte da frota de veiculos em substituicao a aquisi¢cao dos
veiculos realizados até entdo. De forma resumida, o projeto tabulou todos os custos e os
beneficios gerais das duas alternativas.

A partir dai, houve a segregacao dos dados relevantes (custos e beneficios relevantes
das duas alternativas) e irrelevantes (custos futuros comuns as duas alternativas). Com esses
dados, foi possivel calcular, para o valor presente liquido (VPL), os impactos no fluxo de caixa
das saidas e entradas do montante do investimento para a aquisicao ou o aluguel dos veiculos.

Com 1sso, foram realizadas simulacoes de calculos da taxa interna de retorno (TIR) para
a 1dentificagdo da taxa de desconto, que igualou o valor presente dos fluxos de caixa de entrada
e saida de determinado investimento. O resultado dos célculos demonstrou que os recursos
destinados a aquisicao dos veiculos poderiam ser aplicados a fim de gerar rendimentos
suficientes para a cobertura de todos os desembolsos referentes a locacdo, desde que as
aplicagdes alcang¢assem um patamar minimo de retorno.

Como a época a taxa Selic pagava acima desse patamar, a opcao mais vantajosa foi a de
alugar a frota em vez da tradicional aquisicao. Vale lembrar que esses calculos nao foram mais
realizados e que o 1deal € que a instituicao possuisse sistema de custos integrado aos processos
de trabalhos administrativos. Em vista disso, esses calculos seriam realizados sempre antes de
nova licitacao dos servigos, de modo a certificar se a modalidade de contratacao escolhida ainda
permaneceria como a melhor op¢ao (GLAUBER, 2015).

Em 2004, a Casa tentou desenvolver um sistema de custos, que teria como etapas: a
departamentalizacao dos gastos da Camara; a distribuicao desses gastos por atividade (método
de custeio por atividade — ABC): e a geracao de indicadores. O projeto nao foi adiante em
funcao da solu¢do tecnologica adotada a €poca ser incipiente para a extracao de dados e por
mostrar, nos testes. informacoes que geraram discordancia entre os gestores (BRASIL, 2016).

As experiéncias exitosas, porem, foram isoladas, visto que projetos mais robustos, que
poderiam alterar a forma de exercer a gestdo com a introducao de principios de custos, sofreram
muita resisténcia interna, como visto acima.

Outro caso relatado na justificativa do projeto de custos para decisdo e também nas
pesquisas de Severino (2015) e de Mesquita (2020) foi a tentativa de construir um banco de
informagoes gerenciais com a participagao de varios setores da administracdo da CD. que
serviria de base para os calculos do value for money da modelagem do projeto de Parceria
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Publico-Privada da Camara dos Deputados, para a ampliagao do seu complexo arquitetonico
em Brasilia.

Severino (2015). em seu diagnoéstico, relatou que, devido a inexisténcia de um sistema
de custos da institui¢do, foi solicitado para que os setores da Casa produzissem informacoes
gerenciais para o projeto de PPP. O objetivo, entretanto, nao foi alcangado. pois. com raras
excegoes, os orgaos da Casa nao tém. como parte de suas rotinas, a producao de estimativa de
custos em suas tarefas (SEVERINO, 2015).

Mesquita (2020) complementa, em sua pesquisa de estudo de caso da referida
mstituicao, que as informagodes fornecidas pelos setores da Casa. por ocasido do projeto de PPP,
foram consideradas precarias, evidenciando a imaturidade dos gestores em lidar com o tema
(MESQUITA: SANTOS FILHO, 2020).

O estudo de Severino (2015, p. 3) apontou, como ponto fundamental da proposta de
implementagdo de metodologia de apropriagcao de custos e do sistema, a “construcao de uma
matriz de trés dimensdes que permita a obten¢do de custos relacionados a unidades
administrativas e espacos fisicos, a itens de categorias de custos e a atividades™.

Os objetivos apontados pelo autor sao semelhantes aos do projeto de custos para decisdao
no sentido de sistematizar as informacgoes gerenciais para a tomada de decisoes dos altos
gestores; de construir banco de dados de custos para auxiliar nas escolhas e decisdes: de
possibilitar a avaliacao das atividades, gestores e servicos e a respectiva alocacao de recursos
com planejamento prévio: e de promover a transparéncia da Institui¢ao, fortalecendo a cultura
organizacional da Casa.

Infelizmente, os estudos e os diagnosticos apresentados ainda ndao motivaram a
Instituicao em promover melhorias da gestao da instituicdo por meio da gestdo de custos. Na
proxima subsecao, serao apresentados alguns dos possiveis fatores de resisténcia que impedem

esse avango na Camara dos Deputados.

2.7 Fatores de resisténcia a mudanca para a implantagcao da gestao de custos nas organizagoes

publicas

Nesta subsecdao, o trabalho traz os principais fatores de resisténcia a mudangas
organizacionais que podem ocorrer para a implanta¢ao da gestao de custos nas organizagoes.
Antes, porem, de tratar dos fatores de resisténcias. o trabalho faz uma breve explanacgao sobre

o processo de mudangas nas organizagoes, com foco na contabilidade gerencial.
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Alguns estudos, baseados na perspectiva da velha economia institucional, definem a
mudang¢a organizacional como um processo de institucionalizagao que ocorre dentro da
mstituicdo por meio de regras e rotinas, determinadas por fatores como poder e interesses
pessoais (QUATTRONE: HOPPER, 2001).

Apesar de existir um conjunto de pressdes sistematicas agindo no sistema de
contabilidade gerencial. com origens economicas e de legitimacdo de origem externa a
organizagao, as pressoes internas, que também exercem pressoes no sistema de contabilidade
gerencial, € que sao o foco desta pesquisa (ANGONESE, 2012).

A pesquisa realizada pela Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Economico (OCDE) (2013) identificou que mudancas nas habilidades e capacidades humanas
tem impacto na mentalidade e na cultura organizacional. A mentalidade e a cultura podem ser,
concomitantemente, uma barreira e um facilitador, ainda que as pesquisas empiricas sugiram
que 1sso €, amiude, experimentado como uma barreira.

Ao mesmo tempo, a “mudanca as vezes pode ser enfrentada com resisténcia e cinismo
em grandes organizacgoes, especialmente se desafia ou € percebida como desafiando hierarquias
e interesses estabelecidos™” (OCDE, 2013. p. 64-66).

Portanto, a mudanc¢a pode ser analisada em diversas perspectivas e, normalmente, €
associada a um fenomeno positivo, mas tambeém pode ocorrer a associacao a um
desenvolvimento negativo. Particularmente, a mudanca na contabilidade gerencial pode
introduzir, na organizacao, problemas substanciais no lugar de oferecer melhorias para a
administracao (BURNS: VAIVIO. 2001).

Para Scapens e Roberts (1993). as possibilidades para a mudancga contabil estdo
condicionadas a pressdes organizacionais e racionais. Para compreender o processo de mudanca
na contabilidade gerencial, exige-se o entendimento da intera¢do de um conjunto de diversas
influéncias das acoes conscientes dos membros da organizacao (ANGONESE, 2012).

Nesse sentido, o processo de mudanga envolve as dimensdes intraorganizacionais, que
tratam do que ocorre dentro da organizagao, e as extraorganizacionais, que cuidam do ambiente
em que o processo de mudanca organizacional acontece (ANGONESE, 2012). Como o foco do
estudo ¢ identificar os fatores de resisténcias internos a Camara dos Deputados, a dimensao
Intraorganizacional sera priorizada.

Scapens e Roberts (1993) ensinam que um dos fatores internos que, continuamente,
aparece em qualquer processo de mudanga ¢ a resisténcia. Os autores acrescentam que o uso da

politica e do poder organizacional pode ser o motivo da resisténcia a implementacao de uma
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pratica de contabilidade gerencial, ainda que o estudo do poder organizacional, i1soladamente,
nao seria suficiente para entender a resisténcias as mudancas (ANGONESE, 2012).

O processo de mudangas, na contabilidade gerencial, quase nunca € neutro ou ocorre
consensualmente (BURNS: VAVIO, 2001). Resistencias as mudang¢as vao ocorrer nao por
questdes técnicas em si, como, por exemplo, novas tecnologias, introdugao de nova técnica ou
mensuracao de desempenho, mas pelas mudancas sociais trazidas por essas ferramentas
técnicas e suportadas pelas pessoas que compdem a organizacao. A resisténcia, portanto, reside
na natureza do ser humano (ANGONESE. 2012).

Sulaiman e Mitchell (2005) apresentam uma série de estudos de casos sobre tipologias
técnicas das diversas formas de mudanca ocorridas em diversas organizagoes e sugerem, com

seus achados, uma categorizag¢ao com cinco modalidades, descritas no Quadro 1:

Quadro 1 — Tipologias técnicas da mudanca na contabilidade gerencial

Categorias Descricao
Introducdo de uma nova técnica como extensio do sistema de contabilidade gerencial.
Adiciao Exemplo: infroducdo pela primeira vez de um pacote de medidas de desempenho ndo

financeiras. ou um sistema de custos da qualidade.

Introducdo de uma nova técnica como reposicdo para uma parte existente de um sistema de
Substituicio | contabilidade gerencial. Exemplo: a substituicdo do custeio tradicional pelo custeio ABC, ou
a substitui¢do do orcamento fixo pelo orcamento flexivel.

Modificacdo da informacdo de saida de um sistema de contabilidade gerencial. Exemplo:
preparacgao de relatorios semanais em substituicao a relatorios mensais: ou a representacio de
informacdo numeérica em forma de graficos.

Modificacdo da técnica de operacdo de um sistema de contabilidade gerencial. Exemplo: a
Modificacio | utilizacdo de uma taxa predeterminada de distribuicdo de custos pela atual taxa utilizada para
operacional | a distribuic¢do: ou o uso da analise de regressao em contrapartida a inspeco para a separagao
de custos fixos e variaveis.

A remocdo. sem reposicao. de uma técnica de contabilidade gerencial. Exemplo: o abandono
do orcamento. ou o abandono da analise do ponto de equilibrio.

Fonte: Adaptado pelo autor a partir de Angonese (2012) e Sulaiman e Mitchell (2005, p. 426)

Modificacio
da saida

Reducio

A descrigao de cada categoria do Quadro 1 pode ser util a medida que essa classificacao
estabelece uma uniformidade que auxilie no entendimento das mudancas ocorridas
(SULAIMAN: MITCHELL, 2005). Ha que se considerar que o fenomeno da mudanca na
contabilidade gerencial, apesar de se tornar popular, nao € uniforme, pois ha variagoes tanto na
natureza quanto na forma da mudanca, considerando suas multiplas dimensoes (ANGONESE,
2012).

Apresentados os padroes de mudancas técnicas ocorridos no sistema de contabilidade
gerencial seguem os fatores que, segundo a literatura, constituem-se como motivadores da

resisténcia ao processo de mudanga na contabilidade gerencial, foco deste trabalho. Para isso,
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sera seguida a pesquisa realizada por Angonese (2012), que identificou sete fatores de

resisténcia, dispostos no Quadro 2.

Quadro 2 — Os sete fatores de resisténcias a mudancas na contabilidade gerencial

Fator de
resisténcia

Descriciao

Poder
Institucional

A contabilidade gerencial pertence a um contexto social e, por iss0. ndo € mero instrumento
de registro e mensuracdo. pois estd envolvido em um relacionamento de poder (NAPIER.
2006). Burns e Scapens (2000) ensinam que o poder como fator de resisténcia pode aparecer
em qualquer setor da organizacdo, a partir de individuos ou grupos que, possuindo poder
suficiente. podem resistir e enfraquecer o processo de mudanca (BURNS: SCAPENS. 2012
apud ANGONESE, 2012).

Inseguranca
ontologica

Refere-se a necessidade de os individuos buscarem a seguranca psicolégica como forma de
minimizar a geracdo de ansiedade. que € um fator de resisténcia ao processo de mudanca na
contabilidade gerencial (SCHEIN. 1993). Granlund (2001) também observa que a frustracao
¢ o medo de aumento do trabalho podem desencadear o movimento de resisténcia a mudancas.
Quando um novo nivel de seguranca € atingido, as pessoas procuram manter comportamentos
e rotinas para evitar novas mudancas cognitivas e de comportamentos (BUSCO:
RICCABONI: SCAPENS, 2006).

Confianca

A confianca é um estado psicolégico mediado por praticas organizacionais (como sistemas de
contabilidade gerencial) e processo de iteracdo social e, por isso, requer tempo e pratica da
rotina socialmente construida (BUSCO: RICCABONI: SCAPENS. 2006). Por isso. a
institucionalizacdo de um processo de contabilidade gerencial deve ser mediada por pessoas
experts para potencializar a confianca. sobretudo. enfre os profissionais de contabilidade
(ANGONESE, 2012).

Inércia

A inércia estd vinculada a capacidade da organizacdo em reagir as mudancas impostas pelo
ambiente externo. E, portanto, a falta de habilidade da organizacdo em efetuar determinada
mudanca interna diante de significativas mudancas externas (MILLER: FRIESEN. 1980). Ela
pode estar vinculada a rigidez de recursos imposta externamente. por exemplo. com o
surgimento de nova tecnologia que impacta os sistemas, comumente, utilizados. Pode também
estar vinculado a rigidez de rotina. normalmente, mal formulada para lidar com
descontinuidades, promovendo comportamentos que desafiam as novas regras, impondo
resisténcias as mudancas. Ha que se considerar que as rotinas ligadas a contabilidade mostram
uma natural inércia, o que torna as mudancas um processo complicado na esséncia
(ANGONESE, 2012).

Falta de
conhecimento

Segundo Busco: Riccaboni e Scapens (2006). o conhecimento € a manutencdo da memoria
dos repetidos padrées de comportamentos. implementados com a prética e a participacao
social, e ndo apenas pelo pensamento de uma pessoa isoladamente. As organizacdes sdo
moldadas pelo ambiente em que estdo inseridas, com seus mitos, regras impostas, expectativas
sociais e padrdes cognitivos dos atores (SCOTT. 2001).

Aceitaciio das
rotinas

Granlund (2001) relata que estudos de casos revelaram ser fundamental obter a aceitacdo das
pessoas envolvidas e relacionadas a area de producdo e vendas. E de suma importancia que o
projeto de mudanca da contabilidade gerencial seja acolhido por todos da organizagdo. nao
sendo suficiente a aceitacdo ou o desejo de implementar a mudanca pela alta administracao
(GRANLUND, 2001).

Decoupling
ou Loose
coupling

E o termo utilizado para resultados de uma escolha organizacional que nio chegou a ser
totalmente implementada. resultante de uma resisténcia a mudanca. Ou seja, € o
estabelecimento de uma formalidade de procedimento apenas para assegurar legitimidade
externa. mas que a prética diaria da organizacdo ¢ diversa (SITINABIHA: SCAPENS. 2005:;
LUKKA, 2007; CRUZ: MAJOR; SCAPENS, 2009 apud ANGONESE, 2012).

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Angonese (2012)

Além desses fatores de resisténcia, existem outros que podem interferir em um processo

de mudan¢a na implementacao de novas praticas da contabilidade de custos, que estdao

;'I Documento assinado por: Romulo de Sousa Mesquita, Mauro Moura Severino, Nelson Gomes dos Santos Filho

=k Selo digital de seguranca: 2023-ENYN-JCYH-RDBF-KLNT _
" ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: EC810C62004D1799

CONSULTE EM http://iwww.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx.



00100.010432/2023-03

48

vinculados a setores com regulamentacao especifica e entidades que seguem uma padronizagao
de procedimentos legalmente estabelecida (ANGONESE. 2012).

Nesse sentido, a padronizacao € um meio burocratico para integrar as atividades de uma
organiza¢ao com a aplicacdo de procedimentos operacionais que podem gerar resisténcias

(KAKKURI-KNUUTTILA; LUKKA; KUORIKOSKI, 2008).
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3 METODOLOGIA

Este capitulo se dedica aos processos metodologicos e aos procedimentos de coleta de
dados que deram suporte a pesquisa no levantamento dos fatores de resistencias na adogao de
praticas estruturadas de gestao de custos da Instituigado.

O planejamento e a estruturacao da pesquisa oferecem maior validade as inferéncias que
podem surgir do trabalho (CERVO; VERVIAN., 2011). A ordem aplicada aos diferentes
processos € o0 metodo necessario para se atingir um objetivo, ou seja, o encadeamento de agdes
logicamente estruturado ¢ a técnica para a aplicagdo do método na pesquisa (CERVO:;

VERVIAN, 2011).

3.1 Processo metodologico

O trabalho se desenvolveu sob uma pesquisa interpretativa, visto que parte da crenca
nos sistemas sociais, que sao dotados de complexidade, afasta-se do conceito de fendmeno
natural. Os sistemas sociais sao construidos coletivamente e, com 1sso, podem ser modificados
pela acdo dos individuos, destacando, assim, a acao humana (CERVO: VERVIAN, 2011).

Nesse contexto, a abordagem qualitativa fo1 a utilizada para responder a seguinte
pergunta-problema desta pesquisa: quais sdo os fatores de resisténcias para a implantacao
de um sistema de gestio de custos de modo a qualificar a gestio administrativa na Camara
dos Deputados? A partir dessa identificacao, possiveis caminhos sdao oferecidos para o avango
na utilizacao da gestdao de custos na Instituigao.

Godoy (1995) defende que a pesquisa qualitativa se apresenta como a mais adequada
para esse trabalho, pois tem como foco estudos que ndao buscam medicdo objetiva e
quantificacdo de resultados, mas “a obtencao de dados descritivos sobre pessoas, lugares e
processos interativos pelo contato direto do pesquisador com a situagao estudada”.

O trabalho também ¢ descritivo, visto que € caracteristica dos estudos de situacoes que
ocorrem na vida social, politica, economica do comportamento humano. de individuos ou
grupos (CERVO: BERVIAN, 2002). Gil (2002) também ensina que as pesquisas descritivas
“tém como objetivo primordial a descricao das caracteristicas de determinada populagcdo ou
fenomeno ou. entao, o estabelecimento de relagdes entre as variaveis”.

Assim esta pesquisa caracteriza-se como descritiva, posto que descrevera o estagio de
evolucao da gestao de custos, bem como os fatores de resisténcias para a adocao de sua pratica
como auxiliar na tomada de decisao da administrag¢ao da Instituicao.
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Outra caracteristica da pesquisa € se tratar de um estudo de caso, pois esta baseada na
interpretacao da realidade social dos participantes (CERVO: BERVIAN, 2002). Assim, o
estudo de caso ndo se propoe a localizar alguma verdade universal ou teoria genérica que
explique, por exemplo, aspectos da gestdo de custos, objeto do presente estudo. Scapens (1990;
2006) propoe o estudo de caso para investigar aspectos de mudanca na contabilidade gerencial
e, consequentemente, em aspectos da gestao de custos, dado que esse metodo oferece a
possibilidade de entender a natureza da contabilidade gerencial na pratica, considerando o
comportamento individual das organizagoes e de seus colaboradores.

Angonese (2012, p. 111) também ensina que “um intenso volume de pesquisas de estudo
de caso tem oferecido evidéncias mais detalhadas para a existéncia contemporanea, e da
natureza da mudanca em contabilidade gerencial” e cita estudos de Sulaiman e Mitchell (2005),
Anderson e Young (2001) e Granlund (2001). que também tratam do assunto com profundidade
(ANGONESE, 2012).

Existem estudos de caso descritivos, ilustrativos, experimentais, exploratorios e
explanatorios que. no caso da presente pesquisa, adere-se com preponderancia aos dois ultimos
tipos. Isso porque a pesquisa investigou a pratica da contabilidade da instituicao e também
tentou explicar como acontece essa complexa pratica no dia a dia, com foco na identificagdo de

possiveis fatores de resisténcias de mudancas nesse processo de trabalho.

3.2 Procedimentos para a coleta de dados

Para que a pesquisa possa garantir a confiabilidade das evidéncias de um estudo de caso,
a coleta de dados deve seguir trés principios: o uso de multiplas fontes de evidéncias, a
construcao de uma base de dados e a atencao em se manter um encadeamento de evidéncias de
modo que um observador externo consiga transitar das questoes iniciais do estudo para as
conclusoes finais e vice-versa (YIN, 2010).

A utilizacao de multiplas fontes de evidéncias € uma das principais caracteristicas de
um estudo de caso, visto que possibilita haver uma transposi¢ao de linhas de investigacoes, na
qual os dados coletados servirao para checagem e confirmacao das informacgoes extraidas das
enfrevistas e das analises de documentos e da legislagdao. Dai a importancia de que essas fontes
de evidencias tenham o mesmo conjunto de variaveis como referencial para a devida checagem
desses dados.

A pesquisa bibliografica, a coleta documental e a realizacdo de entrevistas
semiestruturadas compdem os procedimentos metodologicos deste trabalho. Nesse sentido, Gil
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(2010, p. 30) assim leciona: “a pesquisa bibliografica fundamenta-se em material elaborado por
autores com o proposito especifico de ser lido por publicos especificos. Ja a pesquisa
documental vale-se de toda sorte de documentos elaborados com finalidades diversas”.

Parte dos artigos utilizados, neste estudo, foi coletada a partir de estudo bibliomeétrico
da base de dados Elsevier Scopus e, posteriormente, foi tratada na VOSviewer. uma ferramenta
de software para construgao e visualizacdo de redes bibliométricas que permitiu, no caso, a
criacao de redes de relagdes de citagao, o acoplamento bibliografico. a cocitagdo ou a coautoria.
A utilizagdao da combinacao desses recursos, para esta pesquisa, serviu para identificar a
produgdo cientifica sobre o assunto, em quais paises essa produgdo € mais intensa e quais os
principais autores escrevem sobre a tematica.

Na busca dos artigos, na plataforma Scopus, foram utilizas as seguintes keywords como
filtros: public administration; AND management accounting. OR costs management. Os
documentos se restringiram a apenas artigos cientificos nos anos de 2019 a 2022, cujo resultado
foi de 482 artigos dos quais tao somente 14 de producoes brasileiras, como pode ser verificado

no Grafico 1 abaixo.

Grifico 1 — Pesquisa internacional generica sobre gestdo de custos na administracido publica
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Fonte: Elsevier Scopus (2022)

O Griéfico 1 aponta os Estados Unidos da América como o pais que mais produz artigos
cientificos sobre gestdo de custos na administracao publica, enquanto o Brasil fica na ultima
colocacao com apenas 14 artigos publicados na Scoputs.

Com relacdao as areas de conhecimento que mais produziram artigos da tematica, o
Grafico 2 demonstra a seguinte divisao:
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Grifico 2 — Pesquisa internacional generica sobre areas do conhecimento da administracéo publica
que mais produz artigos sobre gestdo de custos

Documents by subject area
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Fonte: Elsevier Scopus (2022)

A maior concentracao dos artigos esta na area da medicina, com 27% do total. As areas
mais proximas ao objeto de estudo deste trabalho sao ciéncias sociais e gestao de negocios, com
16.3% e 8.9%, respectivamente de produgao.

O Grafico 3 apresenta as informacoes obtidas na plataforma Elsevier Scopus com o
tratamento na ferramenta VOSviewer. A partir dele, foram selecionados os cem autores de
artigos cientificos sobre o assunto que mais foram citados no mundo e disponibilizados na
plataforma Scopus. Apos leituras dos resumos e de algumas introducoes dos artigos desses
autores, foram selecionados e utilizados no texto aqueles que mais se relacionaram com o objeto

desta pesquisa.
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Grifico 3 — Pesquisa tratada na ferramenta FOSviewer com as publicacdes mais citadas no mundo
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Fonte: Elsevier Scopus com tratamento no VOSviwer (2022)

No Grafico 3. os autores e as pesquisas citados, que estdo nas areas vermelha e amarela,
sao as que apresentaram maior densidade de itens e publicacoes citadas a respeito do assunto.
Os autores localizados nas areas verde e azul tém uma densidade menor de publicacdes e
citacoes de suas pesquisas. A pesquisa, entdo, procurou trabalhar com autores e pesquisas
localizadas nas areas vermelha e amarela do grafico, mas, devido a pertinéncia tematica, alguns
trabalhos presentes nas areas verde e azul também foram utilizados.

Este trabalho utilizou. inclusive, artigos obtidos em pesquisas no Google Académico,
com as mesmas palavras-chave, e indicacoes de professores do Instituto Legislativo Brasileiro
(ILB) e especialistas no assunto. Apos a leitura dos resumos de alguns trabalhos, foram
selecionados aqueles que ajudaram a construir esta pesquisa.

As pesquisas também evidenciaram que os trabalhos e os artigos cientificos sobre a
gestao de custos na administragdo publica brasileira, na maioria das publicagoes, tratavam de
sistemas de confrole de custos e de sua implementa¢dao. Foram poucos os trabalhos que
enfrentaram os motivos que dificultam sua implantacao na administracao publica brasileira, a
despeito da existéncia de normativos que determinem sua implantacao e de manual para sua
operacionalizacao pelo setor publico, elaborado pelo Tesouro Nacional brasileiro, mencionados
na subsecao 2.3 do referencial teorico.

Mesmo com a escassez de artigos nacionais sobre o assunto, este trabalho destacou a
pesquisa abrangente de Angonese (2012: 2014) e de Souza Neto e Zonatto (2018), que
trouxeram sete fatores de resisténcias internas as organizagoes no processo de implantacao de
uma gestao de custos. Durante a analise de documentos e a realizacao das entrevistas com

gestores e técnicos da Camara dos Deputados, os fatores de resisténcias mais proximos aos
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mstitucionais foram as referéncias buscadas com o propoésito de confirmar, ou ndo, sua presenca
na dinamica da organizagao.

O objetivo ¢ entender se existem essas resisténcias no processo de mudan¢a da
contabilidade gerencial da Instituicdo, identificar quais fatores ocorrem e, ao final da pesquisa,
oferecer caminhos para atenua-los nesse processo de mudancga. Entao, de forma didatica, os
fatores de resisténcias foram subdivididos em dois grupos de variaveis, conforme mostrado no
Quadro 3. que serviram de base para a elaboracao do questionario semiestruturado aplicado nas
enfrevistas e também na analise das informacoes obtidas nos normativos e nos documentos
internos.

O agrupamento dos sete fatores de resisténcia, divididos em dois grupos de variaveis,
serviu para melhor evidenciar se a origem da resisténcia esta na estrutura normativa da
mstituicao ou na pratica do dia a dia dos individuos ou dos grupos de pessoas que refletem a

cultura organizacional.

Quadro 3 — Relacdo enfre o grupo de variaveis, os fatores de resisténcia. a dimensao alcancada no
estudo de caso e a fonte de pesquisa

Fatores de Resisténcia Dimensoes Fonte de dados
Autonomia departamental Documentos e entrevistas
Poder Institucional Vantagens da delegacdo Documentos e entrevistas
Vantagens de desempenho Documentos e entrevistas
Variaveis Necessidade de consultoria Documentos e entrevistas
stitucionai Confianca . -
Institucionais § Existéncia de experts Documentos e entrevistas
. Rigidez nas rotinas de .
Inércia Entrevistas
trabalhos
Decoupling ou Loose Procedimentos nao .
. . . Entrevistas
coupling seguidos pelos servidores
. . Desafios Entrevistas
Inseguranca ontologica i
Volume de trabalho Entrevistas
Yanaveis da Falta de conhecimento Conhecimentos e Entrevistas
Cultura habilidades S
Organizacional
Acolhida do projeto Entrevistas
Aceitacao de rotinas - ; .
§ Aceitacdo dos lideres Entrevistas

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Angonese (2012)

A partir do Quadro 3. foi elaborado questionario semiestruturado utilizado nas
enfrevistas e na analise de documentos internos a instituicao. A fim de se adequar ao limitado
tempo para a realizacdo das entrevistas e tambeém para a analise documental, a pesquisa teve

como foco apenas os quatro fatores de resisténcias das variaveis institucionais. Cabe registrar
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que esta € uma pesquisa pioneira no Poder Legislativo e que podera servir de base para
complementacao de futuras pesquisas, englobando os fatores de resisténcia das variaveis da
cultura organizacional, bem como outros fatores externos a instituigao.

Abaixo. segue o Quadro 4 com o questionario semiestruturado da pesquisa composto

pelos fatores de resisténcia das variaveis institucionais.

Quadro 4 — Relacio entre variaveis e suas dimensodes dos fatores de resisténcias da pesquisa e

erguntas das entrevistas

Fatores de resisténcia Dimensdes Verificacio em entrevistas
- Como ¢ realizada a gestdo contabil da instituicao?
- Ha gestdo de custos para subsidiar decisdes
administrativas na instituicao?
- Como ¢ distribuido o poder na gestdo de custos da
institui¢do?
- Qual o grau de autonomia dos departamentos e setores
. da Casa na gestdo dos custos de seus setores?
Autonomia _ .
- Como a alta gestdio escolhe o responsavel pela
departamental ] ; o .
manutencdo do sistema de contabilidade gerencial e
gestio de custos da instituicdo?
Poder - Os departamentos mantém sistemas informatizados de
C . informacdes gerenciais disponiveis para facilitar a tomada
Institucional S
de decisao?
- Como a alta gestdo da Instituicdo tem acesso as
informacdes gerenciais?
- Ha delegacdo de competéncias de gestdo para
Vantagens da | departamentos ou setores da Instituicdo?
delegacdo - A delegacdo de competéncias é benéfica para a tomada
Variaveis de decisdo na instifuicao?
Institucionais - Ha normativos que estimulem a competicio de
Vantagens de | desempenho entre os departamentos?
desempenho - Na pratica. hd alguma competicdo de desempenho entre
os departamentos? Ha vantagens com essas praticas?
- Quem ¢ o responsavel por implementar ou modificar o
. sistema de contabilidade gerencial e de custos da
Necessidade o
de consultoria mstituicao?
. ' - Pode haver contratacdo de consultoria para dirigir
Confianca civral Trarecs oF encial?
possivel processo de mudanca na contabilidade gerencial?
o - Haé especialistas na instituicdo para conduzir processos
Existéncia de . - -
de mudancas ou implementacdo da gestdo de custos na
experts R A
instituicdo de forma participativa’
Rigidez nas - Ha tolerancia na instituicdo com a preguica, a indoléncia
Inércia rotinas de e 0 ocio dos seus colaboradores na execucdo de novas
trabalho rotinas?
, Procedimentos | - Ocorre ou ja ocorreu ndo execucdo. ou execucdo parcial
Decoupling N . o . .
nao seguidos de praticas, processos de trabalhos ou projetos inovadores,
ou Loose S h oo
, pelos mesmo com a determinacdo da alta gestdo da instituicao?
coupling . o
servidores (realizacdo pro forma)

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Angonese (2012, 2014)

O Quadro 4 traz a relacao das perguntas realizadas nas entrevistas com os gestores e 0s
técnicos inseridos no processo de gestao contabil e de custos da Camara dos Deputados. Nesta

pesquisa, foram selecionadas perguntas apenas dos quatro fatores que compdem as variaveis
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mstitucionais, devido ao tempo limitado para a pesquisa e também para possibilitar o foco nos
fatores que se relacionam com a estrutura organizacional da instituicao que, em tese, estao
melhor documentados.

Nas Variaveis Institucionais, buscaram-se informacoes da existéncia de resisténcias
no processo de mudanca da gestdo de custos provocadas pela gestdo legalmente estabelecida
na estrutura da instituicao. Assim, foram feitas perguntas a respeito de normativos internos
sobre gestdo de custos para tomada de decisdo, da possibilidade de haver delegacdes que
estimulem departamentos, secretarias, assessorias ou chefias para fazerem, por conta propria, a
gestao de custos em seus setores e da possibilidade de esse fato estimular o surgimento de
resisténcias no processo de implementacao da gestao de custos da Casa Legislativa.

Além disso. questionou-se se, na instituicdo, ha a possibilidade de contratagdo de
consultoria externa ou, ainda, se ela possui especialistas em seu quadro funcional com
capacidade técnica para direcionar processos de mudangas na gestao de custos e se a Instituicao
promoveu, ou promove, a capacitagao do quadro técnico para viabilizar melhorias na gestao de
custos para qualificar a tomada de decisao dos seus gestores. A pesquisa seguiul em busca de
resposta se, na Institui¢do, € comum surgirem resisténcias na implantacao de novas praticas,
sempre que entrarem em choque com o modo de fazer as coisas ja estabelecido e, finalizando,
qual o grau de tolerancia da imstituicao com a preguica e a indoléncia de seus colaboradores.

Além dos artigos cientificos, a pesquisa evidenciou normativos internos relacionados a
gestao administrativa da Casa como resolu¢des da Camara dos Deputado. atos da mesa,
portarias e ordens de servigo que, direta ou indiretamente, refiram-se a gestao de custos para a
melhoria da tomada de decisao administrativa. Ademais, alguns projetos sobre a tematica

foram, inclusive, levantados e estardo relatados na proxima secao do trabalho: o estudo de caso.
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4 ESTUDO DE CASO

Esta se¢do € dedicada ao estudo de caso da Camara dos Deputados com a discussao dos
achados nos documentos e entrevistas com gestores da organizacgao a respeito das oportunidades
e resisténcias no processo de implantacao da gestao de custos para a melhoria da tomada de
decisdo. Para tanto, a partir do roteiro disposto no Quadro 4 da metodologia, foram realizadas
perguntas sobre as experiencias dos gestores nas tentativas de aplica¢dao da gestdao de custos
para melhoria da tomada de decisdo na Institui¢ao.

Foram realizadas cinco entrevistas com gestores com mais de quinze anos de servigos
prestados a Camara dos Deputados, trabalhando em orgaos ligados diretamente a gestao
administrativa e a area de financas, orcamento e contabilidade da Instituicao. O Quadro 5

contém o perfil e a qualificacao dos entrevistados, tal como o tempo dedicado as entrevistas.

Quadro 5 — Perfil dos entrevistados e tempo dedicado as entrevistas

Perfil dos entrevistados Entrevistas
N° Formacio académica Atuacao na Instituicao Duracao
1 | Administrador Gestdo 26 min.
2 | Analista de Informatica Gestdo 19 min.
3 | Contador/Advogado Departamento de Financas 32 min.
4 | Engenheiro/Administrador Gestado 19 min.
5 | Contador/Advogado Gestao/Departamento de Financas 26 min.

Fonte: Elaborado pelo autor (2022)

Todos os entrevistados, apesar de possuirem formacoes académicas diversas, realizam
atividades ligadas a gestdo de custos em projetos pontuais e possuem experiéncias nessa
tematica ha, pelo menos, dez anos. Todos eles conhecem a legislagao que normatiza a gestao
de custos. seus beneficios e dificuldades em sua aplicagao na Instituicdo. Essas percepcoes

puderam ser identificadas nas entrevistas relatadas a seguir.

4.1 Variaveis Institucionais

As entrevistas e as analises documentais, portanto, buscaram identificar, na medida do
possivel, a existéncia ou nao dos seguintes fatores de resisténcia agrupados nas Variaveis
Institucionais: Poder Institucional, Confianca, Decoupling ou Loose coupling e Inércia. A
medida que as enfrevistas forem relatadas, remissoes a trechos do referencial tedrico poderao
ocorrer para validagdo, ou nao, das oportunidades ou resistencias verificadas nos processos de

aplica¢do, ou tentativa de aplicagado, da gestao de custos para a tomada de decisao.
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4.1.1 Poder Institucional

A analise desse fator de resisténcia esta subdividida em trés dimensoes: autonomia
departamental, vantagens da delegacao e vantagens de desempenho.

A autonomia departamental, em um orgao publico de estrutura complexa como a
Camara dos Deputados (vide subsecao 2.6). ¢ legalmente regulamentada e. nesse caso, realizou-
se com a Resolugao n° 20 de 1971 (BRASIL, 1971). Decorridos mais de cinquenta anos de
validade, com alteragdes promovidas por outros normativos, criando estruturas e competéncias
técnicas, ainda ¢ a Resolugdo n° 20/71 o referencial para a estrutura organica da Instituigao.

A gestao contabil da CD ¢ regulamentada pela Resolu¢do n® 20/71, com alteracoes
promovidas pelas Resolugoes n° 65/84 (BRASIL, 1984) e n° 69/94 (BRASIL. 1994). indicando

que essa atribuicao € do Departamento de Finangas (DEFIN), como pode ser visto a seguir:

Art. 68. Compete ao Departamento de Financas e de Controle Interno
superintender, no ambito da Camara dos Deputados, as atividades normativas
e executivas de administracdo financeira, contabilidade, movimentacdo
financeira e pagamento de pessoal: operar como 6rgiao de apoio nos assuntos
relacionados com o acompanhamento fisico e financeiro de projetos e
atividades. inclusive os decorrentes de contratos e convénios; fornecer os
balancetes, o balanco geral. as posicOes orcamentarias, financeiras e
patrimoniais e os relatorios referentes aos resultados obtidos na aplicacdo de
recursos publicos consignados & Camara dos Deputados: fiscalizar as
entidades de direito privado. e organizacdes que recebam contribuicdes da
Camara dos Deputados (BRASIL. Res. 20/71, alterada pela Resolucéo 65/84).

Como se ve, o Departamento de Financas (DEFIN) ¢ o responsavel pelas atividades
normativas e executivas da administragcao financeira e de contabilidade, o que incluiria a gestao
de custos da Institui¢do, caso existisse explicitamente essa atribuicao.

Apesar de o Diretor-Geral exercer a atribuicdo de “planejar, coordenar. orientar,
controlar e dirigir atividades administrativas da Camara dos Deputados™ (BRASIL, 1971, art.
68), ele nao tem ingeréncia direta na gestdo contabil da Instituicao, ficando a responsabilidade
de elaboracao e execucao dos relatorios e controles financeiros, orcamentarios e contabeis a
cargo do DEFIN. A estrutura administrativa da Casa ¢ tao especializada que, no caso do DEFIN,
o departamento ainda se subdivide em coordenagoes e servigos, cada um com suas atribuigoes
(BRASIL, 1971).

Formalmente, o DEFIN ¢ subordinado diretamente a Diretoria Administrativa e nao a

DG, o que, na teoria, o submete, hierarquicamente, aquele orgao que, de modo tedrico, tem o
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poder de nomeacao e exonera¢dao do diretor do DEFIN. Na prética, no entanto, o DG exerce
forte influencia em atividades de todos os departamentos técnicos da Casa. inclusive, nomeando
seus diretores, até porque ele ¢ o principal ordenador de despesas e também o elemento de
articulagao sobre os assuntos administrativos com a Mesa (BRASIL, 1971).

Na dimensao autonomia departamental. a resposta a primeira pergunta, sobre como é
realizada a gestido contabil da Instituicdo, seguiu os normativos internos citados, o que
indicou forte autonomia departamental. O entrevistado n° 1 respondeu que “¢ realizada pela
coordenacao de contabilidade do departamento de Finangas, que ¢ muito profissional com foco
nos strumentos tradicionais de gestao”. A marca ¢ a conformidade publica.

O entrevistado n° 2 acrescentou que “existem varios normativos para 1sso, como a Lei
n° 4620/64 e as orienta¢des do Conselho Federal de Contabilidade, e que o DEFIN ¢ o orgao
encarregado de encaminhar o relatorio de gestao da Casa para o Tribunal de Contas da Uniao™.
O entrevistado n® 3, aléem das ponderagoes ja citadas, observou que ha alguns anos a
“contabilidade publica vem sofrendo grandes mudangas, pois passou a aderir padroes e
principios da contabilidade internacional. o que tem motivado os profissionais em busca do
aprendizado com a pratica da contabilidade privada™.

Quando foram perguntados se ha gestao de custos para subsidiar decisoes
administrativas na instituicdo. o entrevistado n° 1 respondeu que “nao. Houve apenas em
alguns casos concretos, como o programa TaxiLeg, que substituiu parte da compra de veiculos
proprios por contratagao de servigos de transportes sob demanda”. Além disso, foram feitos
estudos comparativos entre a manutencao do laboratorio medico e da grafica ou a contratagao
desses servigos no mercado, mas nao houve progresso com essas propostas.

Ja o entrevistado n° 3 respondeu que “nao ha uma gestao de custos sistematizadas. Ha
algumas experiéncias como na Coordenagdao de Transportes (CETRAN) para identificar o
melhor custo entre comprar ou alugar veiculos: e no Servigo Grafico (SEGRAF) para aferir os
custos dos mmpressos. Apesar de nos valermos de alguns elementos de custos, 1ss0 nao esta
sistematizado na instituicao”.

A terceira pergunta, como € distribuido o poder na gestio de custos da instituicio?,
foi respondida da seguinte forma: o entrevistado n° 1 disse que “ha uma concentragao de poder
na DG. Nao existe esse trabalho (gestao de custos) implementado de forma sistematica. Os
processos de trabalho sao consolidados e os processos inovadores precisam ser estimulados
para serem realizados”.

O entrevistado n° 2 disse que “o poder ¢ concentrado no DG, ordenador de despesas. O
entrevistado n° 3 disse que “para responder temos que compreender onde se encontra custos na
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administracao publica. Essa gestdo esta na subsecretaria de contabilidade publica da Unido.
Entdo as unidades contabeis dos orgaos tém uma ligagao técnica com essa subsecretaria.

Ali € que as informacodes técnicas se encontram. “Aqui na CD. como nao temos um
orgao de gestdo de custos, essa atribui¢do estd sendo exercida pontualmente em alguns orgaos
que apuram alguns custos em suas atividades, mas nao se revestem dessa atribuicao legalmente
e nem tecnicamente”. O entrevistado n° 4 disse que “ha um paradoxo. A contabilidade ¢
centralizada, mas a DG ainda detém muito poder de decisao™.

Quando perguntados sobre o grau de autonomia dos departamentos e setores da
Casa na gestao dos custos de seus setores, o entrevistado n° 1 disse que. sobre a gestdo dos
servigos dos setores, a autonomia ¢ total. A gestao de recursos ¢ diferente, pois as autorizagoes
passam em varios setores. Os setores podem pedir cursos, insumos sem criticas de ninguém. O
entrevistado n° 2 disse que “a autonomia ¢ boa. Um exemplo ¢ o mestrado da instituicao cujos
custos sao bem administrados. O poder ¢ centralizado, mas o operacional ¢ diluido e bem feito™.

O entrevistado n° 3 disse que “existe um grau muito grande de autonomia. Os gestores
estdo preocupados com a execugao orcamentaria de suas unidades. Nao ha preocupacao com a
terminologia, mas quando o sistema existir, os parametros técnicos deverao ser estabelecidos.
Al, todos deverao obedecer aos mesmos padroes”. O entrevistado n° 4 disse que “ha boa
autonomia, mas ningueém pratica por falta de politica de gestdo de custos que estimule o foco
nesse aspecto. Nao vemos as unidades administrativas Iutando para reduzir custos e aumentar
a eficiéncia. O que se vé € sempre aumentar custos. Nao ha foco na gestao dos custos”.

A quinta pergunta, Como a alta gestio escolhe o responsavel pela manutencio do
sistema de contabilidade gerencial e gestio de custos da instituicao?. foi respondida pelos
entrevistados de forma homogénea que a escolha obedecia a aspectos de notorio conhecimento
da érea e de antiguidade. O entrevistado n°® 5 acrescentou que “ha uma tradig¢do no setor de que
o substituto sempre ascende ao posto principal quando ha a vacancia”. O entrevistado n° 3 ainda
observou que “nao ha um responsavel especifico para se pronunciar sobre custos, mas quando
1sso acontecer caminhara para especialistas da area de financas™.

A pergunta sobre se “os departamentos mantém sistemas informatizados de
informacodes gerenciais disponiveis para facilitar a tomada de decisao” assim foi
respondida: o entrevistado n° 1 disse que “muito pontualmente. Temos algumas noticias de
sistemas gerenciais pontuais de relatorios executivos, mas, para a gestao de custos, nao ha nada
especifico”. O entrevistado n° 2 disse que “depende do departamento e do gestor responsavel.
Ha. sim, planilhas, sistemas distribuidos pela Casa”. Acrescentou que ha o Sistema de
Administracao Financeira do Governo Federal e o Sistema de Or¢amento e Contabilidade
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(SIORC) que auxiliam na gestdo financeira da Instituicdo. O entrevistado n° 4 também
corroborou com esse entendimento e acrescentou que a gestao das informagoes ¢ relacionada
ao negocio principal dos departamentos, mas a gestdo de custos nao ¢ o negocio dos
departamentos, uma vez que nao ¢ o foco.

A sétima pergunta dessa dimensao, relacionada ao modo que a alta gestao tem acesso
as informacdes gerenciais, também foi respondida de forma semelhante por todos os
enfrevistados. Afirmaram ser um ponto sensivel, posto que a cupula tem de demandar as
informacoes aos subordinados, que apresentam as informagoes de acordo com suas visoes. Os
entrevistados n°® 4 e 5. porém, observaram que haver um esfor¢o da alta gestdo em formular
alguns paineis de informagodes gerenciais elaborados pela Assessoria de Projetos e Gestao
(APROGE) da Diretoria-Geral e pelo Escritorio de Gestao (ESG) da Diretoria Administrativa,
mas que os acessos as informacgoes primarias sao dificultosos, pois requerem a disponibilizagao
desses dados pelos titulares dos departamentos.

Com relacao a dimensao vantagens da delegacao. foram realizadas duas perguntas. A
primeira, sobre a existéncia de delegacao de competéncias de gestio para departamentos
ou setores da Instituicdo, foi respondida pelo entrevistado n° 1 de forma positiva, mas que
ainda ha muita concentragao de poder na figurado DG e que torna o processo decisorio muito
lento. O entrevistado n° 4 disse que algumas questoes sobre a prestacao de contas da Instituicdo,
como o encaminhamento do Relatorio de Gestao ao TCU, foram delegadas para o DEFIN. O
que se percebe ¢ a existencia de muita delegacao para os departamentos relativa a execugao
or¢amentaria de suas unidades, mas pouca autonomia no processo decisorio. O entrevistado n°
4 observou que “cada unidade tem autonomia para criar servigos, criar custos, mesmo sem
perguntar para ninguem’.

A segunda pergunta sobre se a delegacio de competéncias seria benéfica para a
tomada de decisoes na instituicao foi respondida de modo controverso entre os entrevistados.
O entrevistado n° 1 respondeu achar que nao, pois a decisdo também nao ¢ delegada.

Complementou dizendo que:

Acho que a delegacdo deveria ser 100% para os setores resolverem os
problemas. Ha delegacdo de competéncias de gestdo e ha delegacio de
competéncias para a decisdo. A decisdo € concentrada na DG e delegacio da
gestio nas areas espalhadas. A decisio é tutelada! Quando tem alguma deciséo
mais sensivel sobe para o DG para decidir. Ocorre que ele ndo fez a gestéo,
entdo. o mérito é rediscutido novamente. o que demanda tempo e aumenta o
custo da decisdo (ENTREVISTADO n° 1).
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Ja o entrevistado n°® 2 respondeu que “nao so ¢ beneéfica como ¢ fundamental para
agilizar o processo de tomada de decisao”. O entrevistado n° 3 foi um pouco mais especifico
evidenciando que, devido a escassez de recursos humanos, ha resisténcias nas equipes em
assumir delegacdes. seja qual for. Mencionou, ainda. que alguns servidores se esquivam, pois
consideram ja ter muitas atividades. “Para a Instituicao ¢ benéfico, pois da agilidade para a
resolucdo de problemas pontuais”. O entrevistado n° 4 respondeu que “é benéfico. E necessario
o controle, mas pode ser feito caso a caso. Tem que ser combinado. Principios de praticas”.

Com relacao a dimensao vantagens de desempenho. foram realizadas tambem duas
perguntas. A primeira, se ha normativos que estimulem a competicio de desempenho entre
os departamentos, foi respondida pelos entrevistados que nao ha essa cultura na instituicao.
Cada departamento cuida do seu negocio e ndao ha como compara-lo a outro setor. O
enfrevistado n° 1, entretanto, observou que esta em curso na Casa o programa de resultados,
com indicadores de desempenho institucional.

Ele acredita que, no futuro, podera existir um ranking de eficiéncia entre os
departamentos, mas, por enquanto. o programa foca no servidor individualmente. O
enfrevistado n° 3 tambeém disse que nao, mas acrescentou que, na pratica, ha uma “curiosidade
enfre os gestores em se conhecer boas praticas de outros setores relacionadas a alocacao de
recursos em investimentos em suas areas”.

A segunda pergunta, se ha alguma competicio de desempenho entre os
departamentos e se ha vantagens com essas praticas, o entrevistado n° 2 respondeu que “nao
ha essa competicao, porque as competéncias sao bem discriminadas para cada setor. Talvez, na
pratica, haja uma competicao de boas praticas. Para dar mais credibilidade a pratica perante os
outros orgaos. O entrevistado n° 4 concordou que nao ha essa competicao de desempenho. mas

observou que:

[...] ha a competicdo por visibilidade. Essa visibilidade é contraria & visdo de
gestio de custos, pois para ser visivel € preciso produzir, crescer e aparecer e
isso normalmente tem um custo. Essa visibilidade também é cobrada pelos
seus colaboradores internamente. Geralmente, quem esta mais proximo ao
tomador de decisdo costuma ganhar o que pede e isso € uma pratica fora dos
critérios da eficiéncia. Tem uma diferenca entre producéo e eficiéncia. Essa
producio vem de uma demanda auténtica? Ou é criada pela unidade? E muita
autonomia para as unidades e ha essa aufonomia na pratica. Isso vivenciamos
agora na reforma administrativa. Quem esta mais proxima recebe insumos e
aparece mais. O critério ndo € o da eficiéncia ou do desempenho. Infelizmente
(ENTREVISTADO n° 4).
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De acordo com os relatos dos entrevistados sobre o fator de resisténcia Poder
Institucional, percebe-se que a dinamica da Instituicio é pouco favoravel para o
desenvolvimento de uma cultura voltada para a consolidacao da gestao de custos. Isso porque,
apesar da existéncia de concentracdao de poder de gestdo nos departamentos, a DG concentra o
poder decisorio.

Os departamentos, portanto, concentram-se apenas em suas atividades técnicas, nao se
interessando em desenvolver atividades para a melhoria da gestdo de custos de suas entregas.
Embora nao haja competi¢do entre os departamentos, visto que possuem atribui¢des muito
especificas e dificeis de comparacoes, os titulares dos departamentos, quando proximos ao DG,
utilizam essa condi¢cao para validarem suas agoes com projetos que, quase sempre, redundam

em aumento de despesa sem atenc¢ao aos custos e a eficiéncia das propostas.

4.1.2 Confianca

No fator de resistéencia Confianca, destacaram-se duas dimensodes: a necessidade de
consultoria e a existéncia de experts.

Com relacdo a dimensao Necessidade de consultoria, duas perguntas foram
formuladas. Na primeira questdo, quem ¢é o responsavel por implementar ou modificar o
sistema de contabilidade gerencial e de custos da instituicdo. todos os entrevistados
responderam considerar o DEFIN como o responsavel, pois ¢ fonte primaria das informagoes.

O entrevistado n° 3 fez analogia com a gestao do poder executivo dizendo que:

[...] a norma determina o orgédo central de contabilidade da unido como
responsavel técnica de implementar novidades na contabilidade publica.
Entdo, nos olhamos para esse o6rgao. A partir dai, a unidade aqui da CD tem a
flexibilidade de propiciar essas alteracdes necessarias. dialogando com esse
orgéo central da unido. O DEFIN é esse orgéo aqui na CD. até porque a norma
faz essa indicacdo. Alem disso, o DEFIN ja tem orgéos responsaveis pelo
orcamento, financas. entdo. € natural que fique no DEFIN (ENTREVISTADO
n° 3).

O entrevistado n° 4 lembrou-se de que a responsabilidade sobre a gestao contabil € do
DEFIN, na medida em que esta estabelecida em Ato da Mesa. Observou também que “a parte
de custos com foco na tomada de decisdao nao existe e se existisse deveria estar na DG, pois
seria o 6rgao mais beneficiado”.

A segunda pergunta, se pode haver contratacio de consultoria para dirigir possivel

processo de mudanca na contabilidade gerencial, o entrevistado n® 1 respondeu que seria
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interessante, pois a consultoria traria uma visao externa e diferente do que existe internamente.
O entrevistado n° 2 também concordou e acrescentou que a Instituicdo tem excelentes
profissionais, mas “trazer uma visao de fora seria importante”.

Ja o entrevistado n° 3 nao viu beneficios com consultoria e ratificou que a institui¢ao
possui especialistas do mais alto gabarito. Relatou, ainda, que ele mesmo tem interesse pela
matéria e foi integrante da Camara técnica de qualidade do gasto publico. Disse que “no DEFIN
estamos acompanhando esse movimento, trouxemos referéncias para conversar aqui com as
equipes a respeito da tematica. A dificuldade ¢ fazer com que esses profissionais se dediquem
nessa mudan¢a”. O entrevistado n°® 5 também afirmou “nao haver essa necessidade de
consultoria, posto que demandaria muito tempo para que esses profissionais entendam a
mecanica da estrutura organizacional da CD” e que a instituicdo possui os melhores
profissionais da administragcao publica dessa area.

Na dimensdo existéncia de experts. foi realizada a pergunta se ha especialistas na
Instituicao para conduzir processos de mudancas ou implementaciao da gestao de custos
na Instituicio de forma participativa. O entrevistado n° 1 respondeu que “a gestao de custos
depende muito de projetos e instrumentos de controles que dificultam a implanta¢dao pelos
proprios colaboradores. Se for esperar a participagao para implementar, vai ser dificil encontrar
especialistas que queiram 1sso”. O entrevistado n° 4 corroborou com essa visao e mencionou
que “nem todos estao dispostos a 1sto, mas conhecimento técnico ha. Basta um benchmarking
com outros 6rgaos para se fazer 1sso”.

No fator de resisténcia Confianca. o que se percebe € que ha muita experfise no corpo
técnico da instituicao para a implantacao de mudancas na gestao de custos, embora haja pouca
motivacao dos servidores para assumir tal tarefa. A estrutura organizacional da Instituicao
favorece esse comportamento. pois o Ato da Mesa n° 20/71 da a exclusiva competéncia para o
DEFIN, com seus analistas de contabilidade, tratar de matéria financeira e or¢amentaria. Como
o departamento ¢ altamente setorizado e especializado, os servidores ja tem muitas atribuigoes

em seus setores e ndo tém interesse em assumir mais essa tarefa.

4.1.3 Decoupling ou loose coupling

No fator de resistencia decoupling ou loose coupling, analisou-se apenas uma
dimensao: procedimentos que nao sao seguidos.

A pergunta dessa dimensdo, ocorre ou ja ocorreu a nio execucio, ou execucao
parcial de praticas, processos de trabalhos ou projetos inovadores, mesmo com a
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determinacao da alta gestio da instituicdo. o entrevistado n° 1 respondeu ocorrer,
principalmente, em projetos que deveriam se transformar em processos de trabalho.
Acrescentou que “aqui o que é fundamental ¢ feito, mas os projetos inovadores geralmente
morrem no caminho”.

O entrevistado n° 2, entretanto, discordou dessa visao e disse que “alguns processos de
trabalho poderiam ser melhorados e que a Institui¢do € secular e, portanto, dificil de ser
mudada”. O entrevistado n°® 3 disse que muitas disfungdes sdo encontradas no contexto da
burocracia e que “ha tentativas de infroducdo de novas praticas inseridas pela visao do
mstitucionalismo sociologico, mas que, as vezes, as pessoas se perdem nos simbolos dessa

visao. O entrevistado n° 4 foi mais especifico e assim respondeu:

[...] ocorre muito, mesmo contra decisdes da Mesa. As vezes, os comandos
nem sempre estdo sintonizados com o que € possivel ou o que ¢ legal. Nao ¢
porque o dirigente quer que tem que ser feito. As vezes, nio ha condigdes
técnicas ou tempo. ai tem que negociar com conversas. O que nao pode & dizer
que vai fazer e ndo fazer: isso é sabotagem. ¢ pior que a indoléncia! As vezes,
o dirigente diz o que quer, mas ndo se comunicou com eficiéncia. Tem que ter
uma comunicacdo eficiente por parte do dirigente. Ha a hierarquia, mas néo ¢
ditadura. Ha exigéncias legais que ndo podem deixar de serem feitas. Tem que
estar claro o que fazer. como fazer e quando fazer. O servidor também tem
que expor os impedimentos e dificuldades. Ai uma boa conversa e combinacdo
funciona bem. Isso acontece também (ENTREVISTADO n° 4).

Percebe-se, com os relatos, que € um traco da Institui¢ao a ocorréncia do decoupling ou
loose coupling, pois a rigidez da estrutura organizacional, com seus processos de trabalhos ja
pre-estabelecidos, favorece esse comportamento. Além disso, os servidores sao concursados e

estaveis, o que dificulta demissdes e redugoes salariais.

4.1.4 Inércia

O fator de resisténcia Inércia investigou a dimensao sobre a rigidez nas rotinas das
atividades da Instituicdo. Para tanto, fez a seguinte pergunta para os enfrevistados: Ha
tolerancia na instituicio com a preguica, a indoléncia e o o6cio dos seus colaboradores? O
entrevistado n° 1 respondeu que ha muito. Exemplificou afirmando ser muito dificil conquistar
a adesao de servidores para liderar novos projetos e, com 1sso, 0 mesmo grupo de servidores
acaba por assumir tais desafios. “Se o diretor disser para participar, tudo bem, mas se nao,

ninguém se mexe. SO faz o basico” (Entrevistado n° 1).
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Ja o entrevistado n°® 2 disse nao enxergar essa tolerancia. Exemplificou com a recente
implementagdo de um programa de resultados que tem o objetivo de “trazer os servidores para
essa missao”. Reforgou refletindo que “essa iniciativa € pela sobrevivéncia do servigo publico
que nao atura esses comportamentos” (Entrevistado n°® 2). O entrevistado n° 3 disse que “Ha
sim. E exemplificou afirmando que “ja havia vivido uma experiéncia em que, na pratica, teve
que tolerar um colaborador para nao perder aquela parca mao de obra. Foi por falta de op¢ao”
(Entrevistado n° 3).

O entrevistado n° 4 também disse que ha muito. Refletiu que a instituicao nao tem
mecanismos para impedir, mas poderia ter. Refor¢ou mencionando nao ser possivel deixar so
para o chefe resolver e que, sem politica de RH, ndo ha como evitar isso sem expor o chefe.
“As vezes, o chefe tem que pedir por favor para que executem uma atividade. Tem muito de
corporativismo tambeém. Ha a necessidade de alinhamento dos objetivos da Casa” (Entrevistado

n°4).
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5 CONCLUSAO

O desenvolvimento desta pesquisa teve o objetivo geral de analisar as possibilidades e
as resistencias na implantacao da gestao de custos na Camara dos Deputados como forma de
qualificar a tomada de decisao administrativa na alocacao dos recursos publicos.

A analise deu-se a partir das dificuldades praticas da Camara dos Deputados, em sua
gestao administrativa, em direcionar os esfor¢os para a execugao de suas tarefas conectadas a
um planejamento estratégico institucional. Apesar de algumas tentativas, a CD ainda nao possui
processos de trabalhos sistematizados e integrados entre seus setores que possibilitem aos altos
gestores a elaboracdo das decisoes de forma técnica e eficiente no uso de seus recursos.

A pesquisa, portanto, buscou identificar fatores de resisténcias e, indiretamente,
possiveis caminhos para viabilizar a implantacao de um sistema de gestao de custos, oferecendo
aos gestores essa importante ferramenta de gestao administrativa.

Nesse linde, definiram-se os seguintes objetivos especificos: conceituar a gestao de
custos; contextualizar o desenvolvimento da aplicacao do instituto da gestao de custos no setor
publico, inclusive, em entidades governamentais internacionais; elencar os principais fatores de
resisténcias internos, que dificultam sua implantacdo na administracao publica; descrever a
relacdo entre a gestao de custos e o or¢amento publico: e descrever e analisar as iniciativas e as
dificuldades de se implantar a sistematiza¢dao da gestdo de custos para subsidiar a tomada de
decisao na Camara dos Deputados.

Para atingir esses objetivos, o estudo iniciou discorrendo com relagao ao conceito de
custos e situando-o no espectro da contabilidade gerencial, voltada para prover informacoes ao
publico interno das organizagdes, embasando as decisdes de planejamento, or¢amento,
estratégia e sistemas de informacgoes gerenciais e custos (FREZATTI; AGUIAR;
GUERREIRO, 2007). Embora seja um conceito antigo, que data do século XIX, a gestdo de
custos s0 ganhou for¢a nos anos 1980 e 1990 com as crises fiscais e estruturais vividas pela
maioria dos paises desenvolvidos. Esse enfoque gerencial se evidenciou no Governo de
Margaret Thatcher, no Reino Unido, que trouxe principios voltados para a eficiéncia, clara
definicao das responsabilidades dos servidores publicos e incentivo a inovagao.

No Brasil, o conceito de gestao de custos so apareceu, de forma mais clara, na Lei n°
4.320/1964 (BRASIL, 1964) e, partir dai, surgiram inovagdes, como a Lei de Responsabilidade
Fiscal, que estimularam a eficiéncia na alocacao e na execucao do gasto publico e passaram a
exigir que as Leis de Diretrizes Or¢amentarias estabelecam normas relativas ao controle de
custos e a avaliagao dos resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos.
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Em virtude disso, o orcamento passa a evidenciar o desempenho no setor publico e seus
impactos na sociedade, o que requer planejamento estratégico de longo prazo, os quais se
desdobram em programas, subprogramas e acodes, conforme a escola de planejamento
estratégico de Mintzberg er al. (2004).

Com essa conformacdao e o advento mais recentemente do Novo Regime Fiscal
(BRASIL, 2016), a fun¢do controle ganha ainda mais for¢a para conter a expansao dos gastos
publicos, em contrapartida, a gestdo de custos continua a nao receber a mesma aten¢ao. Mesmo
com os varios modelos de apuragdo de custos disponibilizados (subse¢do 2.2), que visam a
melhor avaliagdo e eficiéncia dos programas governamentais e ao amadurecimento do processo
or¢amentario brasileiro, a pratica da mensura¢ao dos custos dos programas ainda ¢
negligenciada, o que dificulta a implantacao da gestao de custos na administragdo publica.

O arcabougo normativo sobre custos, no setor puiblico do Brasil, tem avancado na esteira
de paises mais desenvolvidos como EUA e alguns paises da Europa, acompanhando, por
exemplo, o que estabelece o Federal Standards Accounting Advisor Board, orgao regulador da
contabilidade federal dos EUA. Ainda no ambito internacional, a gestdo de custos, como
ferramenta de gestao na administra¢dao publica, tem o International Federation of Accountants
como orgao regulamentador, que, juntamente com o Banco Mundial, tem a missao de buscar a
convergencia aos padrdes contabeis infernacionais.

No contexto nacional, esse esforco de implementacao da convergéncia aos padroes
internacionais esta a cargo da STN e do CFC. A STN trata do sistema de custos do Governo
Federal, oferecendo., por exemplo, informacoes para a melhoria da tomada de decisao
governamental na aplicacao dos recursos publicos, bem como no acompanhamento e na
avaliacao da gestdo deles. Com esse objetivo. a STN editou o Manual de Contabilidade
Aplicado ao Setor Publico e elaborou o Sistema de Informacoes de Custos. Essas ferramentas
orientam os gestores em dire¢do a convergencia aos padroes da contabilidade internacional e
oferece informacodes para o acompanhamento e a avaliacdo da gestao de custos dos programas
e unidades da administragao publica federal.

Ja o CFC edita as Normas Brasileiras de Contabilidade e Resolucdes, por exemplo,
sobre o Sistema de Informagdes de Custos no Setor Publico. Atualmente, a NBC T 16.11
determina a utilizacdo do SICSP em toda a administracao publica, elencando uma série de
objetivos voltados, sobretudo, a mensuracao e a avaliacao dos custos de bens e servigos
enfregues a sociedade, subsidiando a tomada de decisao dos gestores publicos e promovendo a
eficiéncia na administragdo publica. Vale registrar que a NBC T 16.11 sera substituida pela
NBC T 34, a partir de janeiro de 2024 que ampliara o rol dos objetivos do SICSP, em especial,
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os relacionados ao uso da informacao de custos para fins gerenciais e a necessidade de utilizagao
exclusiva do regime de competeéncia.

Mesmo com esses avangos normativos sobre a utilizacao da gestdo de custos na
administracao publica em seu orcamento. na pratica, ainda € pontual sua efetiva aplicacao.
Nesse sentido, o processo orcamentario. que esta em franco movimento de aperfeicoamento. no
qual sua visao programatica tem assimilado elementos do orcamento por
desempenho/resultado, com a criacao de indicadores e uma dimensao qualitativa na utilizagao
dos insumos com o fim de atingir seus objetivos, ainda tem sua aplicacao desafiada, mormente,
pelo tradicionalismo dos operadores da contabilidade publica e por resisténcias as mudangas.

A ocorréncia de obstaculos, na utilizacao da gestdo de custos, nao ¢ exclusividade do
Brasil. Estudos mostraram que a experiencia internacional de paises, como Espanha, Finlandia,
EUA e Canada, mesmo com mais tradicao no uso dessas ferramentas, ainda ha muita resisténcia
em sua aplicag¢do no setor publico.

Assim, baseado em estudos de Angonese (2012: 2016). o trabalho apresentou os
principais fatores de resisténcias internos as organizacgoes na forma de estudo de caso na Camara
dos Deputados. A pesquisa buscou identificar a ocorréncias desses fatores de resisténcias em
suas tentativas de aplica¢do da gestao de custos na gestao da Casa.

Os resultados surgiram a partir de investigacao documental e de entrevistas realizadas
com gestores da instituicdo, com o objetivo de identificar a ocorréncia de quatro fatores de
resisténcias internos a Casa Legislativa: Poder Institucional, Confianca, Decoupling ou Loose
Coupling e Inércia (Quadro 2).

Para o fafor de resisténcia Poder Institucional. trés dimensoes foram verificadas:
autonomia departamental, vantagens da delega¢do, e vantagens de desempenho (Quadro 3).

O principal documento que demonstra o grau de autonomia dos departamentos e setores
da CD ¢é aResolucaon®20/71 (BRASIL, 1971). Com relacao especificamente a gestao contabil,
de modo geral, algumas alteracoes foram promovidas pelas Resolugoes n° 65/84 e 69/94,
delegando ao Departamento de Financas a competéncia para todas as atividades executivas da
administracao financeira e contabil.

O DG que, apesar de ter as atribui¢oes de planejar, coordenar, orientar, controlar e dirigir
todas as atividades administrativas, na pratica, pouco atua nas questoes relacionadas a gestao
contabil. Com relacdo a gestao de custos, como nao ha normativo claro determinando sua
realizacdo. nao ¢ realizada sistematicamente. O Departamento de Financas, nao realizada a
gestao de custos da CD, concentra-se apenas em suas atividades determinadas pelas resolugoes
ja expostas.
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Nas entrevistas realizadas, essa percepcao foi confirmada por todos os entrevistados.
Acrescentaram que a administracao contabil é realizada de forma tradicional e a marca ¢ a
conformidade legal. Quando perguntados sobre a realizacao da gestdao de custos, todos foram
unanimes em dizer que nao ha esse processo de trabalho sistematizado, contudo que, em alguns
casos pontuais, houve estudo comparativo entre opcoes para a realizacao de contratacdes para
ofertas de servicos. Alegaram, ainda, que, como o poder de decisdo € concentrado na figura do
DG, ordenador de despesas da Instituicdo, os departamentos, incluido o DEFIN, ndo se
preocupam em qualificar suas decisoes, ja que, necessariamente, tera de ser tomada pelo DG.

Ao mesmo tempo. o DG nado tem mecanismos legais que obriguem os departamentos a
manter sistemas e processos de trabalhos com foco na gestao dos custos de suas atividades de
maneira a tornar o processo de tomada de decisao mais eficiente. A autonomia nos
departamentos €é ampla, ainda que sejam focados em seus processos de trabalhos legalmente
estabelecidos e a gestdo de custos ndo seja praticada por falta de uma politica que a estimule.
Nao se ve o esfor¢o dos setores para reduzir custos e aumentar a eficiéncia, tdo somente se vé
o aumento dos custos.

Os proprios colaboradores internos aos departamentos cobram de seus diretores a
captagao de mais recursos para a realizacdo de suas atividades, pois julgam que isso
proporcionaria ao setor uma imagem de eficiéncia e imprescindibilidade a Institui¢ao e, em
virtude disso, a gestdo de custos nao € prioritaria. O acesso as informacoes gerenciais pelos
altos gestores, para subsidiar suas decisoes, ¢ realizado sob demanda, ou seja, eles solicitam aos
diretores de departamentos que levem as informacoes retiradas de seus sistemas para
possibilitar alguma tomada de decisao.

A delegacao de competéncias € benéfica para a instituicdao, de tal modo que agiliza
varios processos de trabalhos ligados a execucdo e a algumas determinacdes legais. Com
relacdao a tomada de decisao, porém, alguns gestores mencionaram que a delegacdao nao auxilia
porque os departamentos nao tém autonomia para decidir muitas questdes. As decisdes sao
centralizadas na DG e isso afrasa a tomada de decisdo, na medida em que os técnicos sao
obrigados a elucidar todas as duvidas para o DG novamente, o que torna o processo de tomada
de decisao muito lento e dispendioso.

De acordo com documentos internos e relatos das entrevistas, ha forte presenca do fator
de resisténcia Poder Institucional. A combinagdo de estrutura organizacional hierarquizada,
com departamentos especializados com clara definicdo de tarefas, concentracdo de poder

decisorio na DG que, por sua vez, nao dispoe de estrutura suficiente para exerce-lo tecnicamente
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eficiente, torna o ambiente da organizacao pouco favoravel para o desenvolvimento de
movacoes e a consolidagao de boas praticas de gestdao de custos.

O fator de resistencia Confianca foi verificado em duas dimensoes: da necessidade, ou
nao, de contratacao de Consultoria externa; e na existéncia de experts (Quadro 3).

A necessidade de contratacao de consultoria para liderar possivel implantagao de gestao
de custos na Instituicao nao foi unanime. Alguns responderam que seria interessante, pois a
consultoria traria para a Instituicdo experiéncias de outros 6rgdos e outras formas de tratar a
gestao de custos, o que poderia ser benéfico para a cultura organizacional. Outra parte foi mais
cética, por nao enxergar vantagens com essa contratagao, visto que seria extremamente
complexo e demorado demonstrar aos consultores externos a forma como a Instituicao
funciona.

Além disso, ha na Institui¢ao servidores especialistas, mestres e doutores na tematica,
que poderiam ser utilizados nessa missao. O ponto-chave foi levantado por um dos
enfrevistados que afirmou ser o desafio convencer esses profissionais a realizar tal tarefa
(Subsecao 4.1.2). Essa afirmativa demonstra a presenc¢a desse fator de resisténcia na cultura
organizacional e que apenas com normativo interno, treinamento e trabalho de convencimento
permanente podera trazer ganhos com a introdugdo de principios da gestdo de custos na
Instituigao. Como ha os experts no quadro de servidores, a alta gestdo tem o desafio de trabalhar
a confianc¢a desses profissionais, demonstrando as vantagens do processo de gestao de custos,
para que a transformacao seja possivel (Quadro 2).

No fator de resisténcia Decoupling ou Loose Coupling, foi analisada a dimensao da
existéncia, ou ndo, de procedimentos que ndo sdao seguidos pelos colaboradores. Os
enfrevistados responderam se ocorre a inexecucao de praficas, processos ou projetos
movadores, mesmo com a determinagao formal da alta gestao da Instituicao. Majoritariamente,
eles responderam que ocorre, sobretudo, nos projetos que deveriam se transformar em novos
processos de trabalho.

Como a Instituicao € secular, os processos de trabalho sao bem estabelecidos, o que
dificulta a incorporacao de praticas inovadoras. Um dos entrevistados acrescentou que 1sso
acontece mesmo contra decisoes da Mesa, pois, as vezes, o comando nao ¢ claro ou, legalmente,
nao ¢ possivel atender. Percebeu-se que a comunicagao entre as instancias nao ¢ adequada,
dificultando a execucao dos comandos. Pode ocorrer, tambeém, impedimentos legais ou técnicos
nao comunicados adequadamente, o que pode indicar uma inércia, transparecendo um

comportamento indolente ou preguicoso do servidor.
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Por fim, no fator de resisténcia Inércia. investigou-se a dimensao da existéncia de
rotinas rigidas nas atividades da CD. Foi perguntado se ha tolerancia com o 6cio, a indoléncia
e a preguica de seus colaboradores. A maioria dos entrevistados relatou existir essa tolerancia,
porquanto, muitas vezes, € dificil conseguir a adesao dos servidores em projetos novos, recaindo
continuamente, nos mesmos colaboradores, a responsabilidade de desenvolver esses projetos.

Os gestores, de forma geral, ndo se sentem amparados pela Instituicdo na missao de
cobrar maior participacao dos subordinados, os quais, por serem servidores estaveis, ficam
muito a vontade para colaborar de acordo com sua disponibilidade. Recentemente, a Casa
miciou um programa de resultados, cujo objetivo € estimular os servidores a assumir tais
missoes, no entanto, ainda € recente e seus efeitos serao sentidos apenas no futuro.

A pesquisa, portanto, identificou todos os fatores de resisteéncias estudados, em maior
ou menor grau de incidéncia. Caracteristicas da estrutura organizacional da Camara dos
Deputados dificultam a assimilagao de praticas inovadoras como a gestao de custos, devido a
alta especializagdo dos setores, baixa mobilidade funcional e extrema hierarquia estrutural
estabelecidas legalmente.

A falta de conexao entre os varios sistemas de informacgoes dos departamentos tambem
dificulta o estabelecimento da gestdo de custos para a melhoria da tomada de decisao
administrativa. Além disso, a alta gestao da Instituicdao nao estimula/cobra dos departamentos
a utilizag¢ao dessa pratica em suas atividades.

Apesar dessas dificuldades. alguns projetos pontuais, relacionados a gestao de custos na
Institui¢ao, foram exitosos, o que indica que ha espaco e conhecimento técnico para futura
sistematizacao de metodologia e de processo de trabalho acerca do tema. Soma-se a 1ss0, a
disponibilidade de experts sobre a matéria no quadro de servidores, o que podera facilitar a
adocao dessa pratica.

Boa parte do caminho para a adocao da gestao de custos para a melhoria da tomada de
decisao administrativa ja esta pavimentada. Porém, falta conectar os sistemas informacionais,
os servidores capacitados, o planejamento estratégico e os normativos sobre governancga e 11scos
para esse objetivo. Além disso, ha recursos para a realizagdo de treinamentos permanentes para
a adocao e manutencao dessa pratica na Instituicao.

A presente pesquisa abre a possibilidade de realizacao de outras pesquisas com foco,
por exemplo, na identificacao dos fatores de resisténcias da cultura organizacional e externos a

Instituigao.
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