A GESTAO DE CUSTOS NO CONTEXTO DA QUALIDADE NO SERVICO
PUBLICO: UM ESTUDO ENTRE ORGANIZACOES BRASILEIRAS



RESUMO

Este trabalho traz reflexdes sobre as condi¢cdes de planejamento, monitoramento e
avalia¢do dos custos nas organizagdes publicas brasileiras e sua relacdo com a efetividade do
proprio processo de melhoria da qualidade da gestdo. Por ele sdo demonstrados os resultados
de uma pesquisa empirica realizada junto a 16 (dezesseis) organizagdes publicas, com amostra
que envolve os trés niveis federativos, entre os Poderes Executivo e Judiciério.

Pela referida pesquisa, evidencia-se o vinculo entre o desenvolvimento da gestdo de
custos nessas instituicdes e a efetividade de seus programas da qualidade. Registra-se também
o conjunto das praticas correlatas mais adotadas entre as participantes da amostra ¢ uma
analise da conscientiza¢do de seus gestores quanto a necessidade de se buscar o alinhamento
de todas essas praticas a promogdo da qualidade na alocagdo dos recursos publicos.

Conforme demonstrado ao longo das consideragdes e resultados discorridos, os temas
de gestdo que aqui se entrelacam — Qualidade e Custos — ja ndo representam uma previsao
longinqua para a realidade da administracdo publica brasileira; pois nota-se que, de fato,
guardam presenga marcante na agenda do Estado, justificados pela busca da exceléncia na
qualidade gerencial na aplicacdo de suas politicas publicas e pela promog¢do da eficiéncia na
gestao de seus gastos.

ABSTRACT

This paper reflects on the conditions of planning, monitoring and evaluating costs in
Brazilian public organizations and their relationship to the effectiveness of the process itself
to improve the quality of management. By him are shown the results of an empirical research
conducted with sixteen (16) public organizations, with a sample involving three federative
levels, between the Executive and Judiciary.

For this research, it is evident the link between the development of cost management
in these institutions and the effectiveness of their quality programs. Join also the set of related
practices adopted among most participants in the sample and an analysis of awareness of their
managers about the need to seek alignment of all these practices to promote quality in the
allocation of public resources.

As shown along considerations and results of the research, the themes that are
intertwined here — Quality and Cost — no longer represent a distant forecast for the reality of
the Brazilian public administration. It is noted that, in fact, they guard presence in the State
agenda, justified by the pursuit of excellence in quality management in the implementation of
public policies and promotion of efficiency in managing their spending.



1. INTRODUCAO

O presente trabalho discute a importdncia do desenvolvimento de métodos de
identificacdo, planejamento e controle gerencial dos gastos da Administragio Publica
brasileira sob a forma de “gestdo de custos” — termo consagrado pela iniciativa privada para
reunir os mecanismos de gerenciamento do custeio operacional em seu processo produtivo — e
sua relagdo com o processo de melhoria da qualidade no servigo publico, promovido no pais
de forma crescente a partir dos programas e agdes governamentais advindos com as Reformas
do Aparelho do Estado e da Gestao Publica.

A partir da segunda metade da década de 90, tornou-se bastante expressiva a
quantidade de experiéncias do setor publico brasileiro com os chamados “programas de
melhoria da qualidade”, formados por um conjunto de agdes e projetos para melhorar a
qualidade de produtos e servicos fornecidos aos cidadaos ou dos préprios processos internos
das organizagdes publicas brasileiras. Contudo, os esforcos politicos e estratégicos dirigidos a
promocdo de transformacgdes organizacionais na Administracdo vinham se concentrando, até
certo momento, tdo somente em fatores de gestdo da qualidade (administragdo por processos,
imagem institucional, foco no cliente, etc.); ou ainda, nas estratégias de aumento das receitas
associado a redugdo das despesas publicas, sem que se observasse, contudo, a necessidade de
aprimoramento das praticas de gestdo dos custos em niveis tatico e operacional. Outra
percepcao comumente apresentada entre os trabalhos publicados e na visdo de muitos
profissionais envolvidos em tais atividades e projetos tem sido o baixo grau de efetividade de
tais empreendimentos.

Nesse contexto, promove-se a reflexdo sobre as condi¢des de gerenciamento e
avalia¢do do custeio operacional nas organizagdes publicas brasileiras e sua eventual relacao
com a efetividade no gerenciamento da qualidade. Assim, este artigo objetiva estudar a
ocorréncia da mensuracdo e andlise dos custos nessas organizagdes, assim cOmo O Uuso
adequado destas praticas no processo de tomada de decisdes, em decorréncia de uma maior
preocupacdo com a qualidade da gestdo; pois, como afirma Bresser Pereira em seu artigo na
obra organizada por Levy e Drago (2005: 22), “a motiva¢do fundamental da Reforma da
Gestdo Publica de 1995/98 foi exatamente essa: permitir que o Estado Brasileiro lograsse
maior quantidade e melhor qualidade dos seus servicos publicos, a um custo menor.”

E como saber se este desafio esta sendo alcancado se nao houver a mensuragdo e
analise adequadas de todos os custos relacionados a prestagao dos servigos publicos? Como
demonstrar o real valor do servico publico sem que haja o desenvolvimento de um processo
de gestdo de custos nas organizagdes que o viabilizam?

Muitas organizagdes dispdem de grandes esforcos politicos e burocraticos para uma
implantacdo bem sucedida de suas agdes para a melhoria da qualidade da gestdo ou dos
servicos/produtos que fornecem, mas ndo incluem como elementos decisérios os custos
correlatos. De fato, valorizam-se, usualmente, alguns aspectos da gestdo orcamentario-
financeira, porém com foco mais amplo e genérico, sem a consideracdo do custeio na
realizacdo dos servigos/produtos ou até do custo de seus proprios programas da qualidade.
Coincidentemente, poucas conseguem manter de maneira continua e efetiva tais iniciativas.

Por outro lado, também ha organizagdes do setor publico que vém obtendo éxito com
a efetividade de seus programas de melhoria e, ainda, gerando aprendizagem/crescimento para
o seu modelo de gestdo. E talvez seja esta a fase mais propicia, na linha do desenvolvimento
institucional, para que o gestor publico reconheca a necessidade de apropriacdo de suas
ferramentas de gestdo para o desenvolvimento de um sistema de custeio, pois, uma vez



adotadas praticas gerenciais mais dindmicas e modernas, imagina-se que o corpo diretivo de
uma institui¢do publica sinta maior seguranca para atender adequadamente as diretrizes legais
concernentes ao gerenciamento de custos no servico publico.

A bibliografia pesquisada sugere que o sucesso efetivo dos programas de melhoria da
qualidade, nos diversos tipos de organizacdo, envolve necessariamente a mensuracgao e analise
dos “custos da qualidade” — o qual podemos considerar produto do processo de gestdo de
custos, pois se trata de informagao especificamente depurada a partir de um sistema de custeio
eficaz — e também demonstra que tal pratica gerencial tem demanda cada vez maior para o
accountability das organizagdes publicas.

\

Portanto, o problema em comento se relaciona ndo apenas a qualidade no servigo
publico entregue ao cidaddo, mas também, em esséncia, aos processos de controladoria e
governanga na gestdo publica, visto que estes se alicercam nas praticas de gestdo dos custos
para evidenciacdo da qualidade dos gastos publicos

No que se refere ao estudo empirico apresentado neste trabalho, pode-se evidenciar
importantes indicios da ligagdo existente entre o desenvolvimento da gestdo de custos nessas
organizagoes e a efetividade de seus programas de melhoria da qualidade. Por fim, a pesquisa
também registrou quais as praticas mais adotadas pelas instituigdes da amostra e a
conscientizacdo de seus gestores quanto a necessidade de se buscar o alinhamento dessas
praticas pela promocao da eficiéncia dos gastos do setor publico.

2. FUNDAMENTOS SOBRE A RELACAO DA “GE§TAQ DE CUSTOS” COM A
“QUALIDADE DA GESTAO” NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Defende-se por este estudo a contabilidade de custos como importante instrumento
gerencial para a promocao da qualidade na gestdo do servigo publico, especialmente ao ser
vista como subsidio metodologico para a concepcao de um sistema de gestao que considere a
eficiéncia dos gastos da Administracdo Publica sempre aliada a eficicia e a efetividade de
suas acdes. Contudo, mesmo sendo a discussdo de alguns conceitos da contabilidade de custos
necessaria aos argumentos deste trabalho, esta ndo configura o objeto fim de sua andlise, mas
sim um componente de algo maior, aqui compreendido como um processo de “gestdo de
custos”, o qual abrange um conjunto de praticas gerenciais que vao além da propria
contabilidade, pois envolve a subsequente conexao de seus produtos com o processo decisorio
da organizagdo, onde se incluem as iniciativas para adequacdo da alocagdo dos recursos —
melhoria da qualidade do gasto publico — e o desenvolvimento da propria qualidade das
gestdes governamental e organizacional.

Conforme as orientagdes da Secretaria de Or¢amento Federal do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo para sistemas de informagdes de custos do Governo
Federal — SOF/MP (BRASIL, 2008: 6), em tultima instdncia a avaliagdo do gasto publico
constitui também uma avaliacdo da gestdo publica, compreendendo as dimensdes: Politicas
Governamentais; Estratégias, Estrutura organizacional; Processos de Trabalho, Pessoas e
Tecnologia. Nesse sentido, o tema em debate realmente se cruza com o conceito de
“controladoria na gestdo publica”, pois Slomski (2005: 15) nos ensina que a controladoria ¢ a
busca pelo atingimento do 6timo em qualquer ente, seja ele publico ou privado, € o algo mais,
procurado pelo conjunto de elementos que compdem a mdaquina de qualquer entidade,
conclui-se, entdo, que a controladoria se relaciona com a melhoria da qualidade; pois, “o
6timo” ¢ uma condi¢do de qualidade, assim como o “algo mais” ¢ uma melhoria ou um ganho
e a qualidade ¢ o padrao formado por um conjunto de caracteristicas.



Portanto, para uma organizacdo publica, o alinhamento do gerenciamento de seus
custos com os projetos e atividades voltados a melhoria da qualidade em seu sistema de
gestdo (com visdo holistica da instituicdo) exigira importante empenho de sua alta
administracdo, ja que busca a melhoria de seus processos associada a otimizagdo dos gastos
publicos. Assim, seu custo or¢ado devera se tornar uma das metas a serem alcangadas por

meio de melhorias continuas na qualidade da gestao publica.

Segundo Robles Jr. e Bonelli (2006: 52), os custos da qualidade também podem ser
entendidos como investimentos de recursos em produtos ou servi¢os, com o objetivo de
atribuir caracteristicas de diferenciagdo e satisfazer plenamente ao cliente (neste caso o
cidaddo/usuario dos servigos publicos). Os gastos realizados com programas e projetos
voltados para a melhoria da qualidade da gestdo publica sdo sempre realizados com a
justificativa de uma expectativa de retorno na qualidade do servigo percebida pelo cidadao,
assim como na economia futura de custos operacionais em fungdo do aumento da eficiéncia
organizacional.

Certamente que tais empreendimentos trazem consigo expectativa de retorno quando
avancam em dois ou mais mandatos de gestdo do corpo diretivo de uma organizacao publica,
no entanto, ¢ nessa fase de transicdo que as diferencas politicas provocam a quebra da
manuten¢do do alinhamento estratégico, permitindo, inclusive, o abandono das praticas
geradas com o referido investimento.

Como bem comentado por Reis e Pires (2005: 5), a descontinuidade dos sistemas de
gestdo da qualidade ja vem sendo percebida por varios autores, porém poucos tém avaliado
quais sdo as provaveis causas desse acontecimento.

Pode-se entdo imaginar que, quando da elaboracdo dos programas para inclusdo no
planejamento or¢amentario, prudente seria avaliar ndo somente 0s custos previstos para sua
operacionalizagdo, como também os custos de oportunidade inerentes as reais perspectivas de
sua efetividade. Entendendo-se por efetividade, neste caso, o grau de disseminacdo e
continuidade das agdes previstas pelo programa ou projeto e a repercussdo em longo prazo de
seu impacto positivo para a organizagao.

Ja na década de 80, o Decreto n® 93.872/86 trouxe a tona definigdes sobre a relagao
entre a apuragdo de custos e a avaliagdo do desempenho gerencial na Administragdo Publica,
presentes em seus artigos 137 — apuracdo do custo dos projetos e atividades com o intuito de
evidenciagdo dos resultados da gestdo — e 142 — custos dos projetos e atividades como objeto
de auditoria para verificagdo dos objetivos alcangados; no entanto, o assunto ainda nao
apresentava for¢a condizente com sua real importancia.

Fundamentando-se nas defini¢des do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), publicado em 1995, Lavinia Galvao aborda de forma interessante em sua
Disserta¢dao (Mestrado) a relagdo entre os esfor¢cos do Poder Publico para o gerenciamento da
qualidade, que visa a satisfagdo do cliente, e a necessidade de uma adequada gestao dos custos
para garantir esse processo:

“[...] Um gerenciamento da qualidade consistente demandaria do Estado um
conjunto de politicas especificas, entre elas a implementacdo da contabilidade de
custos, a descentralizacdo da autoridade as pessoas responsaveis pela execugdo da
tarefa, a reducdo de custos € o desenvolvimento de sistemas para realocacdo de
funcionarios e, por fim, os novos sistemas de medicdo de desempenho. Os atuais
sistemas de medicdo e de informagdes gerencial e financeira sdo inadequados para a
tomada de decisdo. As medidas mais freqlientes de desempenho governamental,
produtividade e respeito aos orcamentos e cronogramas, ndo apresentam o nivel de
qualidade dos servicos executados e sdo inadequadas na avaliacdo da eficiéncia.
Guiar as organizac¢des publicas em dire¢do a melhoria e manter-se informado quanto




ao progresso obtido requer a adog@o de trés medidas de desempenho: a satisfagdo do
cliente, o custo da qualidade e a contabilidade de custos.” (GALVAO, 2001: 50,
grifos nossos)

Em consonancia as ideias ja defendidas também estdo os argumentos de apresentagdo
do documento publicado pela SOF/MP, que traz as primeiras orientagdes para o
desenvolvimento de sistemas de informagoes de custos no Governo Federal:

“O desafio que hoje se impde ao Setor Publico ¢ avangar em novas frentes de
aperfeigoamento da gestdo, visando melhorar a qualidade dos servigos prestados
pelo Estado, sem perder de vista os avancgos alcancados na area fiscal. Para tanto,
cabe adotar novamente um amplo conjunto de medidas, visando o aperfeicoamento
da agdo governamental em todas as etapas do ciclo do gasto publico. Nesse sentido,
¢ facil perceber que a utilizacdo de informagdes sobre os custos das atividades e dos
bens e servicos ofertados pelas organizagdes publicas ¢ relevante para o
desenvolvimento da gestdo. Apesar desse sentimento generalizado, o arcabougo
conceitual existente e as praticas atualmente adotadas pouco contribuem para
orientar o desenvolvimento de sistemas de custo no setor publico brasileiro. Por isso,
mostrou-se relevante desenvolver estudos com vistas a constituicio de um
referencial tedrico que possa orientar o desenvolvimento e a implantagdo de sistemas
de informacdo de custos nas entidades governamentais.” (BRASIL, 2008: 4, grifo
Nno0ss0)

Esse documento nos traz a consolidagdo dos trabalhos da Camara Técnica da
Qualidade do Gasto (Portaria SOF n° 68, de 21-12-2007), em continuidade aos trabalhos
realizados pela Comissdo Interministerial instituida pela Portaria Interministerial n® 945, de
26-10-2005, que indica uma atuagao conjunta dos Ministérios do Planejamento e da Fazenda.

Por sua vez, Alonso (1998: 39) afirma que o conhecimento do custo dos servigos
publicos ¢ fundamental para uma alocagdo eficiente de recursos e o desconhecimento dos
custos ¢ o maior indicador de ineficiéncia no provimento dos servigos publicos. Desta forma,
o elemento essencial para uma contabilidade de custos ¢ exatamente o conhecimento dos
custos da organizagdo. O reconhecimento e a classificacdo de custos na realizagdo dos
servigos publicos ja possibilitariam atingir uma alocagao eficiente de recursos pelo Estado. E
seria um grande indicador de avaliacdo de desempenho.

Apesar de todas as dificuldades existentes nas organizagdes publicas brasileiras para o
desenvolvimento, implanta¢ao, manutencgao e utilizacdo adequada de um sistema de custeio,
deve-se considerar o relevante avanco legislativo representado pela LRF (Lei Complementar
n°® 101/2000) para uma adesdo consciente das praticas de gestdo dos custos no servigo publico
do pais. No trabalho coordenado por Vignoli (2002: 34-39), comenta-se sobre o vinculo
existente entre dois artigos da LRF que reforcam a obrigatoriedade do uso de um sistema de
custos para fins gerenciais, de controle ¢ de avaliagdo. Pela definicao de seu art. 4°, no inciso
I, alinea “e” (Capitulo I, Secdo II), a LRF acrescenta ao disposto no § 2° do art. 165 da CF/88
que “a Lei de Diretrizes Orcamentarias dispora também sobre normas relativas ao controle de
custos e a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos or¢gamentos”.
Ja no §3° do art. 50 — localizado no Capitulo IX, Se¢do II — que trata das definigdes para a
escrituragdo das contas publicas, a LRF determina que a Administracdo Publica mantenha
sistema de custos que permita a avaliagdo e o acompanhamento da gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial.

Contudo, Vignoli faz algumas ponderagdes. Ele ressalta que a implantagdo de um
sistema de custos demanda estudos e levantamentos cujo resultado somente serd 1util se o
trabalho for efetuado com critérios bem definidos € com a visao de que nenhum sistema ¢
uma panaceia que resolvera todos os problemas da organizacdo de imediato, mas, ao
contrario, apds sua implantacio, devera desenvolver-se e aprimorar-se continuamente. E fato,



que a obtencdo de informagdes sempre vem acompanhada de gastos. Portanto, no momento de
se definir a implantacdo de um sistema de custos, a questdo da relagdo custo-beneficio de
informacdes deve ser levada em conta, pois ndo ¢ raro encontrarem-se inimeros
demonstrativos com nimeros ¢ dados que nunca sdo utilizados. Na mesma dire¢do seguem as
orientagdes da SOF/MP:

“[...] o melhor sistema de custos ndo é o mais perfeito, mas o que melhor se presta a
tomada de decisdo. Essa afirmacdo se associa a duas constatacdes: em primeiro
lugar, desenvolver um sistema de custos em uma organizagdo ¢ tarefa que requer
grande mobilizagdo de recursos, inclusive humanos, perseveranga, lideranca e tempo
para aperfeicoamento progressivo; em segundo lugar, diante das inumeras limitagdes
a que estdo sujeitos tais sistemas, cabe maximizar os esfor¢os desenvolvidos,
buscando-se as solucdes mais simples e que melhor permitam viabilizar informagdes
necessarias a tomada de decisdo.” (BRASIL, 2008: 8, grifo nosso)

Para Robles Jr. e Bonelli (2006: xi) os sistemas de custeio sdo base para o bom
funcionamento e eficécia dos programas de qualidade, pois através destes constata-se que os
processos produtivos (ou de realizacdo dos servigos), ao serem melhorados, nao
comprometem a viabilidade econdmica do empreendimento. Afirmam ainda que, de fato, a
qualidade ¢ quantificavel; que as empresas s6 poderdo conhecer os seus custos da qualidade e
ambiental se a evolucdo do seu padrao efetivamente os mensurar. Mensurar para quantificar.
Quantificar para avaliar a relevancia e direcionar as agdes dos gestores. E, como bem
lembrado por Reis e Pires (2005: 11), a mensuracao dos custos da qualidade ¢ uma ferramenta
com alto poder decisorio no processo de gestdo empresarial.

“[...] a eficacia resultante da implantagdo do Sistema da Qualidade fica obscura
quando da analise dos resultados gerados. [...], através dos indicadores e do custo da
qualidade, fica-se conhecendo o estado da arte (Qualidade) dentro da empresa. [...]
os Custos da Qualidade quando mensurados e analisados corretamente podem
contribuir significantemente como base fundamentadora para aplicacdo de um
Sistema Integrado de Gestdo da Qualidade.”

No avango dessa reflexdo convém ressaltar um questionamento importante as partes
interessadas na qualidade da gestdo publica: quanto custa a qualidade de uma organizagdo
publica? Ou, ainda: quanto custa o processo “Qualidade” em uma organizagdo publica?

Note-se que a tltima indagacdo considera o termo qualidade de forma mais especifica,
pois carrega em si o 6nus de todo o conjunto de agdes para a melhoria continua da “qualidade
da gestdo” e para a “gestdo da qualidade”, nos quais se inclui desde o custo de processos de
certificagdo ISO 9000 até os longos investimentos em projetos de transformacao
organizacional para aplicacdo de critérios de exceléncia da gestdo. Enquanto que a primeira
questdo faz referéncia a todos os gastos para a definicdo e manuten¢do do conjunto de
caracteristicas que dardo existéncia a organizac¢do, sustentando-a em seu setor de atuagdo e

agregando valor a sociedade na forma de fornecimento de bens ou prestagdo de servicos
publicos.

Obstaculo frequente a implantagdo e consolidagdo dos programas de melhoria da
qualidade nas organizagdes ¢ o pensamento de que a qualidade significa, necessariamente,
alto custo para a empresa. Contudo, sabe-se também que o baixo investimento em qualidade
acarreta fatalmente em altas perdas financeiras, devido a ma-qualidade. Por esse motivo, um
sistema de custos deve fornecer informagdes sobre os custos dos processos e sua respectiva
lucratividade. Esses dados servirdo de base para escolha de processos criticos, andlise das
sugestdes de melhorias, estabelecimento de metas, analise da eficiéncia e eficacia dos
processos e identificacao de oportunidades de melhoria.

Por fim, convém destacar que as diretrizes e defini¢des do Programa GesPublica, da
Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento. Or¢amento e Gestdo — SEGES/MP



(BRASIL, 2009), responsavel pelo desenvolvimento, revisdo, disseminagdo e aplicagdo do
Modelo de Exceléncia da Gestao Publica — MEGP, podemos identificar o forte vinculo entre a
avalia¢do da qualidade do gasto publico e a propria avaliagcdo da qualidade da gestdo publica.

O referido modelo tem como base os critérios de exceléncia da gestdo publica: /.
Estratégias e Planos; 2. Lideranga;, 3. Cidaddos;, 4. Sociedade; 5. Informagoes e
Conhecimento, 6. Pessoas; 7. Processos; e 8. Resultados. E ao analisarmos o seu
detalhamento pelo “Instrumento para a Avaliagdo da Gestao Publica — Ciclo 2010” (BRASIL,
2010), utilizado para a avaliacdo de 1000 pontos do PQGF, encontramos nos itens 2.2, 7.1 e
7.2 requisitos que solicitam a descricdo de praticas gerenciais e indicadores de resultados
relacionados a redug¢do e otimizacdo de custos pela organizagdo avaliada. Ademais,
encontram-se também no Critério 7 do IAGP itens que avaliam as praticas de gestdo referente
a processos de suprimentos, fornecedores e de gestdo orcamentario-financeira, bem como
avaliacdo dos respectivos resultados; tratando-se, portanto, de uma avaliagdo indireta da
qualidade do gasto publico.

Assim, deve-se considerar, pelos fundamentos até aqui apresentados, a existéncia de
importantes justificativas para uma organizacao publica promover o desenvolvimento de suas
praticas de gestdo de custos com vistas & melhoria da qualidade de seu proprio sistema de
gestao publica, de forma global.

3. METODOLOGIA

A pesquisa teve como foco amostral organizagdes da Administragdo Direta ou
Indireta, vinculadas a qualquer um dos Trés Poderes do Estado, seja no ambito Federal,
Estadual ou Municipal, que obtiveram de alguma maneira o reconhecimento por seus projetos
e acoes relacionados a melhoria da qualidade dos produtos e servigos que fornecem e/ou dos
processos internos necessarios para sua realizagdo, bem como estejam utilizando ou
desenvolvendo praticas de gestdo relacionadas a sistemas de custeio e contabilidade de custos.
Tal processo de pesquisa se deu pela aplicagdo de questionario de autoria prépria, com
preenchimentos submetidos por formulério on-line, na web, elaborado e disponibilizado no
portal “www.formsite.com”, cujo /ink de acesso foi informado aos respondentes via e-mail;
ou, ainda, preenchido/atualizado pessoalmente pelo autor a partir de respostas obtidas junto
aos participantes por ligagdes telefonicas ou mensagem eletronica.

As indagagdes desse questionario foram divididas em topicos que caracterizam os
seguintes fatores de andlise: a) Historico do(s) programa(s) de melhoria da qualidade na
organiza¢do, b) Caracteristicas de gestdo or¢amentaria e financeira da organizagdo, c) A
gestdo dos custos na organizagdo, e d) Relagdo entre a gestdo dos custos e a efetividade dos
programas de melhoria da qualidade da gestdo publica.

Os contatos, para divulgagdo da pesquisa e do /ink de acesso ao questiondrio, foram
obtidos pelos dados divulgados por palestrantes e conferencistas do Congresso “Gestdo de
Custos na Administragdo Publica”, realizado no Superior Tribunal de Justica em setembro de
2007; bem como por pesquisa na internet e pelo proprio networking do autor deste trabalho,
que possui historico profissional com forte envolvimento em projetos e acdes voltados para a
melhoria da qualidade da gestdo publica. Na pesquisa pela web, considerou-se,
essencialmente, a pagina de contatos da Rede GesPublica, formada pelos voluntarios dos
nucleos regionais do Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo do Governo
Federal, o GesPublica, vinculado ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; e,
ainda, a relagdo de instituigdes reconhecidas nas edigdes do Prémio Nacional da Gestao



Publica, antigo Prémio de Qualidade do Governo Federal (PQGF), hoje administrado pelo
proprio GesPublica.

Para o levantamento dos dados, solicitou-se que algum dos gestores da organizagdo
convidada — preferencialmente vinculado a 4area responsavel pelas praticas de gestao
abordadas no questionario — acessasse a pagina com o formulario on-line, preenchesse
respostas referentes a instituicao publica que representava e submetesse ao final seu registro;
o respectivo banco de dados, geracdo de estatisticas, tabelas e graficos, entre outros recursos
para armazenamento e analise dos resultados, fornecidos pelo portal “FormSite.com”.

Nao houve visitas as organizagdes publicas participantes. Os preenchimentos do
formulério on-line, por parte de seus representantes, foram submetidos entre os meses de maio
a novembro de 2008, contabilizando um periodo de seis meses para realizacao desta pesquisa;
sendo que, para trés dessas organizagdes, houve duplicidade de preenchimento, ou seja, mais
de uma pessoa submeteu suas respostas representando a mesma organizagdo. Esses casos
foram solucionados por comum acordo, a partir de contatos posteriores com os respondentes,
de forma que se obteve apenas um diagndstico final para cada instituicao.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Esta pesquisa obteve, no periodo de maio a novembro de 2008, participagao de uma
amostra de 16 (dezesseis) organizacdes publicas brasileiras, sob a condi¢do de possuirem
praticas de gestdo relacionadas a sistemas de custeio e contabilidade de custos, que podem ser
entendidas como elementos de gestdo de custos, processo em que se busca a apuracido,
monitoramento e gerenciamento dos custos da organizagdo, em niveis tatico e operacional;
sob a condi¢do adicional de possuirem histérico de promogao e manutengao de programas de
melhoria da qualidade dos seus processos organizacionais e/ou de seus produtos/servicos.

Quanto a seu perfil, a amostra estd representada de forma mais marcante por
organizagdes publicas de administracdo direta e, em geral, vinculadas ao Poder Executivo da
esfera federal, como demonstrado pelos nimeros da tabela abaixo:

PODER E ESFERA A QUE SE VINCULAM

EII: g ﬂ?ﬁm CAo EXECUTIVO (62,5%) JUDICIARIO (37,5%) N
FEDERAL ESTADUAL | MUNICIPAL | FEDERAL ESTADUAL
Administracdo Direta (62,5%) 1 1 2 4 2 10
Autarquia (18,75%) 2 - 1 = = 3
Empresa Publica {12,5%) 2 - - = = 2
Soc. Economia Mista (6.25%) 1 - - = = 1
TOTAL 6 1 3 4 2 16

Tabela 1 — Perfil da amostra de organizagdes publicas brasileiras para o presente estudo

Outra opcao de qualificacdo oferecida no questionario para “tipo de organizacio” foi
“Fundagao instituida pelo Poder Publico”, mas nenhuma delas se enquadrou nesta condigao.
Também ndo foi registrada a participa¢do de nenhuma organizacdo vinculada ao Legislativo.
Contudo, sabe-se da existéncia de organizagdes vinculadas a este Poder que se encontram em



condi¢cdes de participacdo do referido diagnostico, mas que ndo submeteram preenchimento
do questionario, apesar de terem sido igualmente contatadas.

Parte desses resultados foge da ldégica comum, que nos remete a ideia de que, por
terem caracteristicas mais proximas a iniciativa privada, as empresas estatais — que sdo de
direito privado — deveriam ser o bloco de maior adesdao a esta pesquisa, expondo maior
envolvimento com o alinhamento de praticas de gestdo de custos com programas de melhoria
da qualidade de seus servigos/produtos e processos organizacionais; mas, ao contrario,
registrou-se muito maior participagdo de organizagdes de direito publico (81,25%). Porém os
demais niimeros coincidem com os registros bibliograficos ja abordados, demonstrando que
as iniciativas referentes a tais praticas estdo concentradas no Executivo Federal.

Outro resultado que evidenciou os dados historicos ja discutidos na fundamentagdo
teorica foi a indicagdo de que 87,5% das organizagdes respondentes iniciaram a implantacao
de programas de melhoria da qualidade a partir da década de 90, sendo que cinco delas
(31,25%) comecaram apenas a partir de 2001. Apenas duas comecaram seus projetos € agoes
pela qualidade do servigo publico na década de 80 e nenhuma antes disso.

Quanto as caracteristicas de gestdo orcamentario-financeira das organizacdes da
amostra, quatro delas declararam nao terem outras possibilidades de fontes de recursos
(receitas) além do repasse de verbas orcamentarias. Este dado foi solicitado para que
avalidssemos se a impossibilidade de arrecadacdo de recursos pela organizacdo, além da
propria dotagdo orgamentaria, seria um fator limitador a promogdo e manutencio de praticas
para melhoria da qualidade e para a gestdo de custos. Esta relagdo se confirmou em parte,
visto que daquelas quatro, trés demonstraram possuir menor envolvimento com programas de
melhoria da qualidade e com o desenvolvimento da gestdo de seus custos. Mas uma delas esté
entre as organizagdes que se destacaram na pesquisa por possuirem maior variedade e
alinhamento entre essas praticas, com forte comprometimento de seus gestores. No mesmo
topico, as organizacdes indicam as seguintes caracteristicas:

e As atividades de planejamento e execucdo orcamentaria e financeira sdo realizadas
em sintonia com a elaboracdo e o acompanhamento de seus planos operacionais
(100% da amostra);

e Consideram suas estratégias e planos gerenciais quando elaboram a proposta
orcamentdria e buscam por este instrumento maneiras de garantir a continuidade de
acoes e projetos para a melhoria da qualidade (apenas um respondente informou
ndo saber se ha tal caracteristica em sua organizac¢do);

e Mecanismos de controle interno e os utiliza para monitoramento de sua execugao
financeira e para os possiveis realinhamentos da proposta orcamentaria (100% da
amostra);

e Centros de custos, de forma que seja possivel a mensuracao e analise de seus custos
operacionais, por departamentalizacdo e/ou baseados em atividades — duas nao
possuem tal caracteristica;

e Uma contabilidade gerencial, além do exercicio tradicional de contabilidade
publica, a fim de fornecer informagdes mais adequadas para tomadas de decisdo
pela Alta Direcdo — 11 das 16 organizagdes concordaram com esta assertiva; e

e A tecnologia e as praticas de gestdo orcamentaria e financeira existentes na
organizagdo possibilitam ou facilitam a mensuracdo e analise de custos em niveis
operacionais de detalhamento (87,5%).

Nesse sentido, a maior discordancia da amostra foi quanto a assertiva de que “a



organizac¢do possui mecanismos de avaliagdo e administracdo de seus riscos financeiros”; pois
trés respondentes informaram nao saber sobre a existéncia desta caracteristica em sua
organizacdo e outros trés afirmaram sua ndo ocorréncia. De qualquer forma, 62,5% de
concordancia da amostra ja ¢ um quadro bastante otimista quanto a existéncia da gestdo de
riscos financeiros entre organizacdes publicas. Coincidentemente, as participantes da amostra
que se enquadram neste grupo demonstraram maior variedade e quantidade de praticas de
gestdo para a melhoria da qualidade de seus servicos/produtos e processos, assim como para a
identificacdo e gerenciamento de seus custos.

No que diz respeito a indicacdo de elementos presentes nos programas de melhoria da
qualidade mantidos de forma continuada pelas organizagdes da amostra, seguem as praticas
mais adotas:

PRATICAS MAIS INDICADAS PELAS ORGANIZACOES {(Melhoria da Qualidade)
Clualidade de Vida e Seguranga no Trabalho 9 | 56.2%
Balanced Scorecard (BSC) 9 | 56.2%
Os Cinco Sensos (55) g | A0.0%
oistemas de Gestio da Qualidade: NBR 150 3001 8 | a0.0%
Modelo de Exceléncia em Gestdo Pdblica (Avaliagio PROGF/Gespiablica) | 8 | 20.0%
Gestdo pela Clualidade Total (GQT) f Total Cluality Management (TCR) 7o 43.7%
Critérios de exceléncia da gestao (Avaliagdo da FPNQ ou similares) A | 31.2%

Tabela 2 — Elementos mais frequentes nos programas de melhoria da qualidade, na amostra.

Estdo entre outros projetos e agdes citadas pelas participantes, apesar de menos
frequentes do que aqueles da Tabela 2, indicagdes de praticas de gestdo ambiental,
planejamento participativo, gestdo de projetos (PMBOK), gestdo de riscos (COSO) e de
seguran¢a da informagdo (BS 7799). E apenas uma das respondentes ndo indicou praticar
qualquer dos métodos ou ferramentas de gestdo previamente listados no questiondrio, apesar
da mesma ter indicado no topico seguinte que suas praticas de gestdo, projetos e/ou agdes para
melhoria da qualidade foram objeto de estudo em trabalhos apresentados em congressos e/ou
seminarios relacionados ao tema da pesquisa. Além disso, indicou realizar diversas praticas de
gestao de custos, previstas em outro topico do diagndstico e que seréd discutido mais a frente.

Uma informacao deste estudo que confirma o historico de sucesso das organizacdes da
amostra com seus programas de melhoria da qualidade ¢ a indicacdo das formas de
reconhecimento de suas praticas, que incluem certificacdes ISO 9000 (em 44%) e premiagdes
e/ou certificacdes de qualidade de vida e seguranca no trabalho (em 37,5%); onze delas
(68,7%) indicaram que seus projetos e/ou agdes para melhoria da qualidade foram objetos de
estudo em trabalhos apresentados em congressos e/ou semindrios relacionados ao tema da
pesquisa; trés foram reconhecidas pelo PQGF (atual Prémio Nacional da Gestdao Publica), a
partir da faixa bronze, e duas por semelhantes prémios de qualidade em ambito regional ou
setorial.

Igualmente, deve-se destacar que a ferramenta de gestdo “Balanced Scorecard” esta
sendo utilizada por todas as autarquias, empresas publicas ¢ sociedade de economia mista
incluidas pela amostra. J4 nos 6rgdos publicos de administragdo direta sua adesdo ¢ de 30%.
Esses dados nos levam a inferir que a aplicagdo de tal método poderia ser um facilitador para
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utilizagdo a implantagdo de sistemas de custeio, que também tem adesdo quase integral nessas
mesmas organizagdes; ou talvez seja, em momento posterior, adotado com maior facilidade
em decorréncia deste ultimo. Contudo, ao analisarmos na amostra a aplicagao dos sistemas de
custeio como ferramenta para a gestao de custos, nota-se que 80% dos entes de administra¢ao
direta a utilizam. Desta forma, esta comparagao fica como um desafio para estudos posteriores
mais aprofundados.

Tratando-se dos elementos que indicam a atual situagdo dos modelos de gestdo de
custos das organizagdes da amostra, segue a relagdo daqueles mais frequentes entre o grupo:

PRATICAS MAIS INDICADAS PELAS ORGANIZACOES (Gestao de Custos)

Ut|||za|;fac|.de urr §|stei'na de custeio (desenvolvido ou néo 172 | 810%

pela propria organizagio).

Uso efetiva de informagdes feffrentes a custos no g | 5500

processo de tomada de decisdes.

Flano de contas para o sistema de custeio, com a classificagio o

LR L . g8 | 50.0%

dos custos identificaveis na realizagdo dos servigos/produtos.

Comparagdo da sistematica de gestio dos custos o
L 5 | 31.2%

da organizagio com algum benchmark.

“erificagdo da eficiéncia dos programas de melhoria & | 31 0%

da qualidade (relagdo custo/beneficia). e

Mensuragio e analise dos custos da qualidade. 5 | 31.2%

Tabela 3 — Elementos mais frequentes no processo de gestdo de custos.

Duas organizagdes indicaram que também estdo realizando mensuracdo e analise de
seus custos ambientais — ambas sdo de administra¢do direta. Uma das pesquisadas indicou a
“quebra de resisténcia interna” como elemento adicional em sua gestdo de custos. E outra
afirmou ainda estar em fase de implantacdo da gestdo de custos e, assim, ndo selecionou
nenhuma das praticas elencadas.

Ao se analisar a distribuicdo da ado¢do de cada uma daquelas praticas de gestdo de
custos entre os tipos de organizacdes publicas presentes na amostra, percebe-se que das nove
indicagdes de “uso efetivo de informagdes referentes a custos no processo de tomada de
decisdes”, cinco foram feitas por 6rgaos de administragdo direta, mas esse nimero representa
50% delas, que sdo 10. Nao obstante, destaca-se o fato de que entre das empresas publicas ¢ a
sociedade de economia mista participantes da pesquisa, 100% delas afirmam utilizar a pratica.
Isso mostra que, de fato, os grandes usuarios finais do processo de gestdo de custos sdo os
tomadores de decisao! E, sendo eles os maiores interessados, ¢ fundamental que as iniciativas
para o desenvolvimento das praticas gerenciais correlatas partam da alta administracdo da
organizagao.

Por outro lado, ainda a respeito dos dados da tabela 3, convém que seja analisado,
talvez por meio de novos estudos complementares, o porqué da baixa utilizacao das praticas
de gestdo de custos para a avaliacdo da eficiéncia dos programas de melhoria da qualidade,
assim como para a mensura¢do dos custos da qualidade. Seria por falta de conhecimento ou
por simples desinteresse dos gestores publicos em explorar essa incrivel oportunidade para
evidenciar a relagdo custo/beneficio dos seus projetos e agdes de melhoria da qualidade?
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Tém-se entdo as reflexdes: quanto custa a qualidade de uma organizagdo publica? E
quanto custa o processo “Qualidade” na organizag¢do publica? Os resultados deste estudo
empirico demonstram que, apesar do surgimento de praticas para o gerenciamento do custeio
operacional fazer parte de uma nova etapa de amadurecimento da qualidade no servigo
publico, essa gestdo de custos nas organizacdes publicas ndo aparece, necessariamente, para a
avaliagdo dos proprios custos da qualidade, ou muito menos para o gerenciamento de custos
ambientais (12,5% da amostra).

Pelo diagnodstico da atual situagdo de conhecimento das organizagdes sobre os
conceitos de contabilidade de custos e sistemas de custeio, 15 gestores afirmam haver na sua
instituicdo “pessoal com conhecimento suficiente sobre os temas em questdo”; apenas trés
(18,75%) afirmaram que sua alta direcdo “ndo prioriza a identificacdo de pessoas com o
conhecimento necessario, ou ndo promove capacitacdo sobre gestdo de custos para
colaboradores da organizac¢do”; e cinco organizagdes (31,25%) afirmam que “alguns dos
gestores conseguem definir as melhorias de gestao necessarias para desenvolver, implementar
e manter um sistema de custeio adequado, porém ndo encontram apoio estratégico para o
inicio destas agoes”.

No que se refere a relevancia dada pelas organizagdes da amostra para a
mensuracgao/analise dos custos e sua contribuicao a qualidade da gestdo publica, 11 gestores
afirmaram que na sua organizagdo “a gestdo dos custos ¢ fundamental para garantir o sucesso
do(s) programa(s) de melhoria da qualidade e/ou para a busca da exceléncia da gestdo
publica”; 11 também ¢ a quantidade de organizagdes que consideram a gestdo de custos “algo
essencial para a apuracdo e analise do retorno de investimentos vinculados a agdes e projetos
de melhoria da qualidade no servigo”. Contudo, registrou-se que para quatro organizagdes
(25%) “os seus gestores consideram que a utilizacdo dessas praticas s6 tem valor relevante
para o setor privado, principalmente para industrias, € ndo oferece contribuigdo importante a
qualidade da gestao publica”; ainda assim, trés destas afirmam utilizar sistema de custeio com
plano de contas especifico para a classificacdo dos custos identificaveis na realizacdo dos
servigos/produtos.

A amostra definiu como maior limitador ou impeditivo presente nas organizagdes para
a implementacdo, disseminacdo, continuidade e/ou aprimoramento de praticas de gestdo de
custos os “problemas de resisténcia de gestores e/ou colaboradores quanto as mudancas
necessarias para a utilizagdo de tais praticas de gestdo na organizacdo”. Obteve-se
concordancia de metade delas com esta assertiva, sendo que trés concordaram plenamente.
Ademais, quatro indicaram a “falta de conhecimento sobre o assunto, por falta de capacitagao,
devido a um baixo grau de relevancia dado pela organizacdo que justifique o respectivo
investimento”, e cinco pela “insuficiéncia de cursos, treinamentos e bibliografia”.

Para este mesmo topico de diagndstico, sete (43,75%) organizacdes indicaram “pouca
relevancia conferida ao grau de eficiéncia na utilizacdo de recursos pela organizacio
(consumo vs. resultado), pois suas definicdes de sucesso priorizam apenas a execugdo fisica
de acdes e projetos”. Duas organizagdes relataram no campo “outros fatores” uma mesma
barreira: a falta de cobranga por parte da alta administragcdo para a promocao de tais praticas
de gestao.

No que se refere ao momento de inicio das praticas especificas de gestdo da qualidade
e/ou gestdo ambiental, em quatro (25%) das organizacdes publicas participantes da pesquisa
isto ocorreu somente apds a implementagdo de um sistema de custeio baseado em atividades.
Esta informagdo concorda com a prevaléncia de opinido dos participantes sobre a relagao
entre as praticas de gestdo de custos na administragdo publica e a efetividade de seus projetos
e acdes voltados a melhoria da qualidade, obtendo-se as seguintes indicagdes:
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e 14 organizacdes (87,5%) informaram que “as praticas de gestdo de custos estdo
sendo uma consequéncia da continuidade dos projetos/agdes voltados para a
qualidade da gestdo publica”;

e Para 81,25%, “os dados e informagdes obtidos com o sistema de custeio melhoram
o processo de tomada de decisdes, diminuem a assimetria informacional e
contribuem para a transparéncia junto aos interessados na melhoria da qualidade do
servico publico”; e

e 75% afirmaram que a “existéncia de praticas gerenciais voltadas para a qualidade
nesta organizacdo propiciou um ambiente mais favoravel a implementacdo da
gestao de custos e o uso de um sistema de custeio”.

Talvez o resultado mais polémico da pesquisa seja aquele referente a concordancia
com a assertiva “Nao h4 nenhuma relagdo entre a efetividade dos programas de melhoria da
qualidade e as iniciativas para a gestdo de custos no servigo publico, uma vez que estas
ocorrem apenas em cumprimento as defini¢cdes ja presentes na LRF (LC 101/2000)”. Quatro
participantes (25%) concordaram com ela, sendo que um deles afirmou concordar
plenamente.

Em analise mais aprofundada, percebe-se que os dados acima demonstram coeréncia
com as respostas indicadas para as mesmas organizagdes no topico em que se verifica a
relevancia dada ao gerenciamento dos custos e sua contribuicdo a qualidade da gestao publica,
pois, todas elas discordaram da afirmacgdo de que “a gestdo dos custos ¢ fundamental para
garantir o sucesso do(s) programa(s) de melhoria da qualidade e/ou para a busca da exceléncia
da gestdo publica” e ndo consideram a gestdo de custos “algo essencial para a apuragdo e
analise do retorno de investimentos vinculados a agdes e projetos de melhoria da qualidade no
servico”. Outrossim, os mesmos respondentes afirmaram que os gestores de sua organizagao
“consideram que a utiliza¢do dessas praticas s6 tem valor relevante para o setor privado,
principalmente para industrias, e ndo oferece contribuicdo importante a qualidade da gestao
publica”.

Por tais constatacdes, pode-se afirmar com seguranca que a hipotese defendida neste
estudo — que existe importante relagdo entre desenvolvimento da gestdo de custos na
administracdo publica e a efetividade de seus programas de melhoria da qualidade — foi
rejeitada por somente um quarto das organizagdes publicas pesquisadas. Mesmo assim, deve-
se considerar que as referidas institui¢cdes estdo entre aquelas da amostra que indicaram menor
quantidade de praticas relacionadas a gestdo de custos e que, coincidentemente, também sao
aquelas que apontaram pior nivel de conhecimento sobre os conceitos de contabilidade de
custos e sistemas de custeio, bem como pior comprometimento da alta direcdo com o processo
de gestdo de custos da organizacao.

Em outra ponta desta comparagdo, destacamos aquelas organizagdes que apresentaram
maior envolvimento com as praticas de gestdo de custos e confirmaram a relagdo dessas
praticas com a efetividade de seus programas de melhoria da qualidade. Todas estas citaram a
aplicagdo de uma grande variedade de ferramentas gerenciais e podem ser consideradas
referenciais para futuros estudos de casos sobre o tema em questao. Sdo elas:

v 22° Batalhdo de Infantaria do Exército Brasileiro, Palmas/TO (administragdo direta /
Executivo Federal);

v" FURNAS Centrais Elétricas S/A (sociedade de economia mista);

v'  INMETRO - Instituto Nacional de Metrologia, Normaliza¢do e Qualidade Industrial
(autarquia — Executivo Federal);
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v Prefeitura Municipal de Panambi/RS (administragdo direta / Executivo Municipal);

v TJ/RJ — Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro (administragdo direta /
Judiciario Estadual).

Convém ainda ressaltar que uma das empresas publicas da amostra, vinculada ao
Poder Executivo Federal, e uma unidade organizacional de administra¢do direta do Estado do
RJ também se encontraram nessa situacdo de destaque, no entanto, até o fechamento deste
trabalho ndo havia sido obtida a anuéncia dos respectivos representantes para divulgacdo da
organizagao.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A partir do estudo bibliografico para os dois temas que se interligaram na linha de
pesquisa deste trabalho pdde-se observar que o desenvolvimento do processo de gestdo de
custos na administracdo publica brasileira ainda ¢ um assunto nascente, mas em ampla
ascensdao. O Poder Publico tem demonstrado nos ultimos cinco anos grande interesse em
conhecer solugdes gerenciais que possam levar suas instituigdes a praticarem a identificacao,
mensuracdo, analise e gerenciamentos dos custos do servigo publico, e nota-se que estas
solugdes estdo surgindo naquelas organizagdes publicas que obtiveram sucesso na
implementa¢do e manutencao de seus programas de melhoria da qualidade. Qualidade de seus
processos organizacionais e de seus produtos/servicos, com foco no cidaddo: o beneficiario
final da gestdo publica, considerado pelos novos ensinamentos académicos o verdadeiro
“acionista” do Estado, maior interessado no “valor agregado” gerado pelos resultados da
Administragcdo Publica.

Por esta razdo, entende-se que este estudo empirico contribui significativamente para a
identificacdo e divulgagdo de algumas das organizacdes publicas que estdo se tornando
verdadeiras incubadoras do desenvolvimento da gestdo de custos apropriada a continuidade
efetiva daquele processo de melhoria da qualidade da gestdo publica, iniciada no Brasil a
partir da década de 90.

De acordo com os resultados da pesquisa, a relagdo defendida pelo autor realmente
existe e o diagnostico que se obteve para este contexto da administragdo publica brasileira
oferece um enorme campo para novas exploracdes cientificas. Como exemplo, lembramos
que os proximos trabalhos poderdo investigar com melhores detalhes as caracteristicas dos
modelos de gestdo de custos daquelas organizacdes envolvidas no presente estudo; ou, ainda,
ampliarem esta amostra — visto que nao se obteve participagdo de entes do Poder Legislativo —
e detalharem o referido diagnostico por meio de visitas as instalagdes das organizagdes
participantes.
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