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Duas agendas de transformagao digital tém sido conduzidas paralelamente no Brasil: uma para disseminacéo
de sistemas de gestdo financeira interoperaveis; e outra focada em servicos para cidadaos, chamada de “governo
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por 150 municipios a partir da percep¢do dos contadores usudrios desses sistemas. Os resultados apontam um
maior desenvolvimento do mddulo central de contabilidade e menor integragdo e interoperabilidade com médulos
acessorios do prdprio sistema dos governos. A partir de uma matriz de integracdo dos modulos de sistemas de
gestdo financeira e interoperabilidade com sistemas de governo digital, analisamos diferentes cendrios para a
transformacgdo digital de governos locais.
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Interoperability of financial management systems in local governments and opportunities for digital
transformation

Two digital transformation agendas have been implemented in parallel in Brazil, one for disseminating interoperable
financial management systems and the other focused on services for citizens, called “digital government.” Although
these agendas are interconnected, their joint impact is rarely discussed. This article addresses the adoption agenda
for financial management systems in local governments and the potential implications for the digital government
agenda. We analyzed the automation, interoperability, and integration of commercial software contracted by
150 municipalities based on the perception of accountants who use these systems. The results indicate a greater
development of the central accounting module and less integration and interoperability with accessory modules
of the government’s system. Based on a matrix of integration of financial management systems modules and
interoperability with digital government systems, we analyzed different scenarios for the digital transformation
of local governments.

Keywords: interoperability; digital transformation; digital government; municipalities; e-government.

Interoperabilidad de los sistemas de gestion financiera en los gobiernos locales y oportunidades de
transformacion digital

Resumen

En Brasil se llevan a cabo en paralelo dos agendas de transformacion digital, una para la difusion de sistemas de
gestion financiera interoperables y otra centrada en los servicios al ciudadano, denominada ‘gobierno digital’
Aunque estas agendas estan interconectadas, rara vez se discute su impacto conjunto. Este articulo aborda la
agenda de adopcion de sistemas de gestion financiera en los ayuntamientos y las potenciales implicaciones para
la agenda de gobierno digital. Analizamos la automatizacion, interoperabilidad e integracion de softwares
comerciales contratados por 150 municipios a partir de la percepcion de los contadores que utilizan estos sistemas.
Los resultados indican un mayor desarrollo del mdédulo central de contabilidad y una menor integracién e
interoperabilidad con mddulos accesorios del propio sistema del gobierno. A partir de una matriz de integracién de
modulos de los sistemas de gestion financiera e interoperabilidad con los sistemas de gobierno digital, analizamos
diferentes escenarios para la transformacién digital de los gobiernos locales.

Palabras clave: Interoperabilidad; transformacion digital; gobierno digital; municipios; gobierno electronico.

1. INTRODUGAOQ

A adogao de tecnologias da informagao e comunicagdo por 6rgaos publicos tem sido amplificada
e incentivada, tanto para digitalizar e automatizar processos internos quanto para a prestacao de
servigos e comunicagao com a sociedade em geral (Dunleavy et al., 2006; Twizeyimana & Andersson,
2019; Mergel et al., 2019). Essas duas agendas tém sido investigadas separadamente, mas no presente
estudo analisamos essas agendas de modo integrado.

Nas ultimas décadas no Brasil, a regulacao e o incentivo a transformagao digital em governos
podem ser observados em diversas frentes e iniciativas, como o Programa de Moderniza¢ao do
Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros (Promoex), que nos anos 2000 proliferou o
uso de sistemas coletores de dados (Aquino, Lino & Azevedo, 2022); e a politica de governo eletronico
(Diniz, Barbosa, Junqueira & Prado, 2009), com a defini¢ao de pardmetros para inclusdo digital,
acessibilidade, integracao e interoperabilidade de sistemas. Nesse contexto, a interoperabilidade
¢ a capacidade de dois ou mais sistemas em trocar e utilizar as informag¢des que foram trocadas
(Gottschalk, 2009; Unia et al., 2019). Como exemplos de transformacao digital no pais podem-se citar
a disponibilizacdo do Comprasnet a todos os entes por livre adesao; o uso do Sistema de Informacoes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) para coleta de dados fiscais de municipios; a
assinatura eletronica GOV.BR; os padroes de qualidade para servigos publicos digitais (Portaria SGD/
ME n.c 548/2022); e as Estratégias Federal e Nacional de Governo Digital (Brasil, 2024a), que dao
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destaque para o Brasil no segundo lugar do ranking de maturidade de sistemas em uma classificagao
do Banco Mundial entre 198 paises (Dener et al., 2021).

A transformagao digital em governos subnacionais provavelmente se intensificara nos préximos
anos, impulsionada por a¢des da Estratégia Brasileira de Transformagdo Digital (e-digital) e pelas
recomendagdes aos entes subnacionais da Estratégia Nacional de Governo Digital langada em
2023 (Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢ao [MCTI], 2023). Ambas serdo beneficiadas pela
continua exposi¢ao que governos terdo a consultorias e feiras de tecnologia; pela popularizagao de
certas tecnologias — como internet das coisas, computag¢ao em nuvem e software as a service (SaaS);
e por programas de financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento, Banco Mundial e
da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep). Ainda, governos poderao utilizar o Marco Legal das
Startups (Lei Complementar 182/2021) para a modernizagao de tecnologia.

A adogdo de tecnologias digitais por governos tem sido tratada por diferentes literaturas como
os estudos em e-government (Kawabata & Camargo, 2023), e-governance (Dawes, 2008; Meijer,
2015), digital governance (Dunleavy et al., 2006; Luna-Reyes, 2017; Grossi & Argento, 2022) e, mais
recentemente, digital transformation (Mergel et al., 2019; Volodina & Grossi, 2024). Em geral, discutem-
se os beneficios, riscos e as barreiras para adogao de tecnologias, com foco na relagao entre governos
e cidadaos (government-to-citizen). Uma vertente menos explorada nessas literaturas é a chamada
“government-to-government” (Ndou, 2004), cujo foco é a digitalizagdo dos processos internos de
governos (Twizeyimana & Andersson, 2019); a integragao e interoperabilidade de sistemas, bases de
dados e processos (Pardo & Tayi, 2007); e a seguranc¢a dos dados (Frandell & Feeney, 2022). Ainda,
em geral, a literatura trata de adogdo em governo central, ou casos isolados (Cuadrado-Ballesteros
et al,, 2021), e pouco ¢ discutido sobre estratégias nacionais de governo digital, ou sobre processos e
mecanismos de transformagao digital com foco nos governos subnacionais (Mariani & Bianchi, 2023).
Embora algumas publicagdes académicas tratem a interoperabilidade e integracao entre sistemas na
area contabil e de gestdo — como Azevedo et al. (2020a); Azevedo et al. (2020b); Carlsson-Wall et al.
(2022); Cohen et al. (2007); e Irani et al. (2023) — ao menos de forma isolada, em geral as publicagoes
sobre o tema tém sido normativas e realizadas por organismos multilaterais como o Banco Mundial,
recebendo pouca aten¢ao de pesquisas empiricas que demonstrem as implicagdes desse contexto.

Neste artigo tratamos da transformacao digital trazida pela disseminagao de sistemas estruturantes
da gestao, sobretudo os sistemas de gestao financeira de governos (Integrated Financial Management
Information Systems — IFMIS). Tais sistemas sdo considerados centrais para a execu¢do orgamentdria e
contrata¢do de fornecedores para os diversos servigos e programas oferecidos pelos governos (Dener
et al., 2011; Peterson, 2007; Cohen et al., 2007; Dorotinsky & Watkins, 2013; Una & Pimenta, 2016;
Una et al.,, 2019; Gourfinkel, 2021; World Bank, 2024). Tanto na literatura de transformacao digital
ou governo digital quanto na Estratégia Nacional de Transformacao Digital vigente no pais (MCTI,
2023), pouca atenc¢ao tem sido dada a esses sistemas, e partindo de uma natureza consultiva aos entes
subnacionais, ndo aprofunda o tema da interoperabilidade dos sistemas legados com os diversos
aplicativos de servigos eletronicos — apontada como um dos desafios mais criticos na gestdo dos
sistemas (Bharosa, 2022). Cuadrado-Ballesteros et al. (2021) ja haviam questionado a necessidade de
analisar de forma inter-relacionada essas literaturas que se desenvolvem de forma isolada.

Atualmente existem duas agendas distintas e paralelas de transformagdo digital em governos
no Brasil, e que sao implementadas de forma segregada. De um lado, uma agenda de melhoria
dos sistemas de gestao financeira de governos, com foco fiscal e na presta¢ao de contas, apoiada e
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coordenada pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e pelos Tribunais de Contas. A outra agenda
de transformagéo e governo digital, coordenada atualmente pelo Ministério da Gestao e da Inovagao
em Servicos Publicos, valoriza a experiéncia do usudrio, simplificaciao do uso e desburocratizagio.

Orgdos internacionais, como Banco Mundial e Fundo Monetério Internacional, em geral focam
no combate a corrupgao e controle fiscal (Una & Pimenta, 2016; Hashim & Piatti-Fiinfkirchen,
2018) e defendem a exceléncia dos sistemas de gestao dependente de elementos como a integracao
dos mddulos acessdrios do sistema ao mddulo central de registro contabil e a automatizagdo de
processos, como fluxo de dados, rotinas de calculo, recuperagdo de dados e acumulagdo. Discute-
se que é desejado, por exemplo, que o fluxo de dados nas diversas fases do ciclo financeiro (p. ex.
execugdo or¢amentaria, compras, pagamentos de fornecedores) tenha menor interveng¢ao humana e
possibilidade de altera¢ao de dados ou erros e, ainda, seja integrado com processos de compras, folha
de pagamento e preparagdo do orcamento para o exercicio fiscal seguinte (Diamond & Khemani,
2006; Unia & Pimenta, 2016; Hashim & Piatti-Fiinfkirchen, 2018).

Porém, muitas vezes tais sistemas de gestao financeira se desenvolvem com o tempo por meio de
adigoes de funcionalidades aos sistemas legados, ou trocas de sistemas com pouca reflexdo estratégica,
como resposta a diferentes regulagdes impostas (Irani et al., 2023), gerando sistemas isolados nos
departamentos sem que haja percep¢ao de que o compartilhamento de dados seria uma prioridade
(Una et al.,, 2019). No contexto brasileiro, a implementacao dos chamados Sistemas Integrados de
Administragao Financeira e Controle (Siafic, embora ao longo do texto utilizamos a sigla em inglés —
IFMIS —, alinhada com a literatura) em municipios tem sido impulsionada pela crescente demanda de
prestacao de contas com informagdes orcamentaria, financeira e contabil pelos Ministérios, Tribunais
de Contas e pelo Tesouro Nacional (Azevedo et al., 2020a, 2020b; Aquino et al., 2022; Lino et al.,
2022). Assim, a agenda de padronizag¢ao de IFMIS desenvolvida majoritariamente com foco fiscal
traz riscos de ndo contribuir para a agenda de governo digital desenvolvida nacionalmente.

Esta pesquisa tem como objetivo analisar a transformacéo digital pela dissemina¢do do padrao
nacional de IFMIS e suas potenciais implicagdes para a agenda de governo digital mais ampla.
Apresentamos o atual estagio dessa agenda pelas caracteristicas dos IFMIS de 150 municipios que
optaram por solugdes contratadas via fornecedores privados, que é o modelo predominante no pais
(Azevedo etal., 2020b). Analisamos a automatizagao de praticas contabeis pelos IFMIS, e a integragao
e interoperabilidade dos diversos médulos dos sistemas de gestao.

A pesquisa justifica-se por explorar de forma conjunta duas estratégias de transformacao digital
em andamento no pais — uma com foco nos sistemas internos dos governos (IFMIS) e outra com
foco em governo eletrénico — que, embora sejam complementares, tém operado de forma isolada,
como discutido por Cuadrado-Ballesteros et al. (2021); Margariti et al. (2022) e Aquino et al. (2022).
A discussao é particularmente relevante para um contexto federativo como o do Brasil, onde a
articulacdo adequada dessas reformas é essencial para o sucesso das reformas digitais em andamento.

Os resultados da pesquisa demonstram a importancia de sua discussao em conjunto, trazendo
implicagdes para gestores de diferentes esferas de governo e organizagdes que estdo conduzindo a
transformagéo digital em governos de forma nao integrada e articulada. Os resultados apontam ainda
que a trajetoria de desenvolvimento dos IFMIS foi impulsionada pela obrigagdo dos municipios em
prestar contas, o que induziu o desenvolvimento do mddulo central de contabilidade e uma menor
integracao com os mddulos acessdrios. A partir desses resultados, propomos uma matriz para
discutir as potenciais consequéncias dessa trajetoria de disseminagdo do padrao de IFMIS voltada
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para a prestacdo de contas. A assimilagdo das iniciativas de governo digital pelos sistemas de gestao
financeira depende da integragao para fluxo confiavel de dados entre os médulos central e acessorios
e da interoperabilidade com os diversos aplicativos destinados a oferecer servigos digitais ao cidadao.

Assim, a pesquisa contribui para a reflexdo da estratégia nacional de governo digital, pois a
transformacao em sistemas estruturantes em governos tem certa dependéncia de caminho (Vergne
& Duran, 2010) na atual trajetéria com foco em prestagdo de contas financeiras. Concluimos
apresentando sugestoes para pesquisas futuras e de intervencao para os lideres das estratégias nacionais
de transformagao digital, dado o contexto verificado nos resultados — por exemplo, a implementagao de
estratégias de digitalizagdo coordenadas entre departamentos, evitando “silos digitais”, em que sistemas
ndo interoperaveis diminuem os beneficios das duas agendas paralelas em curso.

2. TRANSFORMAGAO DIGITAL EM GOVERNOS E 0S SISTEMAS INTEGRADOS DE GESTAQ
FINANCEIRA

A transformagao digital de governos compreende mudangas culturais, organizacionais e na relagao
entre diferentes stakeholders que advém do uso de tecnologia da informagao e comunicagao (Mergel et
al., 2019). Portanto, diferente da mera digitalizacao de processos (transigao de documentos analdgicos
para o formato digital), a transformagao digital ocorre de forma holistica e mais profunda, afetando
processos internos e servicos de maneira continuada e interconectada (Heaton & Parlikard, 2019).
Assim, a transformacao digital ¢ um conceito mais abrangente do que e-government (Gonzalez-Zapata
& Piccinin-Barbieri, 2021), que normalmente foca em interagdes government-to-citizen ou government-
to-government (Ndou, 2004), desconsiderando a interoperabilidade do conjunto de plataformas e
sistemas, necessdria para transmitir grandes conjuntos de dados — gerando o que pode ser chamado
de smart state (Lam, 2005; Heaton & Parlikad, 2019).

Entre os beneficios da transformacao digital estdo a expectativa de maior accountability (Kawabata
& Camargo, 2023) facilitada pela divulgacao de informagdes confidveis (Cuadrado-Ballesteros et al.,
2021), a possibilidade de participagao (Agostino et al., 2022), melhoria na provisao de servigos para
cidadaos e coprodugao (Lember et al., 2019), e 0 aumento de confianga no governo (Twizeyimana &
Andersson, 2019). Entre as barreiras para adogao de novas tecnologias estao a cultura organizacional,
o pouco letramento digital e a vulnerabilidade dos usuérios (Avila et al., 2023; Raihan et al., 2024).

No caso da transformacao digital, a interoperabilidade de sistemas é comumente tratada como
um fator essencial para o seu sucesso (Margariti et al., 2022; Bharosa, 2022), pois essa ¢ a capacidade
de diversos sistemas compartilharem informagdes de forma segura (Brasil, 2024b; IEEE Computer
Society, 1990) a partir da padroniza¢ao de fluxos de informagdes entre eles (Hellberg & Gronlund,
2013). Iniciativas de governos digitais demandam bases de dados e rotinas interoperaveis em multiplas
interfaces e variados aplicativos, segundo uma légica distinta dos sistemas construidos com base em
uma arquitetura unica e rigida.

A adogao de governo digital implica na modificagdo de diferentes processos e integracao a bases de
dados de propriedade do governo, por vezes associados aquelas mantidas por fornecedores privados
— por exemplo, aplicativos para celular ou dashboards online (Pardo & Tayi, 2007). A presenga
de sistemas legados com baixa interoperabilidade, por exemplo, deve ser um ponto de atengao
(Irani et al., 2023; Lam, 2005), pois criam dependéncias ocultas de dados e rotinas mantidas isoladas,
como “silos” de sistemas (Bharosa, 2022). Dependendo da auséncia de interoperabilidade, a decisdo
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da administragdo do governo de substituir os sistemas legados trara custos elevados e interrupgao
ou instabilidade nos servi¢os durante a transicao (Una et al., 2019).

Os chamados sistemas integrados de gestdo financeira de governos (IFMIS na literatura
internacional) sdo sistemas estruturantes integrados em uma tnica plataforma reunindo as fungoes
financeiras e contdbeis em governos (Rodin-Brown, 2008), classificadas em modulos centrais e
acessorios (Hashim & Piatti-Fiinfkirchen, 2018). O chamado general ledger ¢ o moédulo central de
contabilidade que mantém os registros contabeis das transagdes realizadas, ao qual sao integrados
os mddulos acessorios, como licitagdes, contratos e folha de pagamento (Diamond & Khemani,
2006; Rodin-Brown, 2008). A integracao e interoperabilidade do IFMIS permite o fluxo de dados e,
portanto, habilita os servigos digitais orientados ao cidadao, como portais de consulta sobre gastos
publicos, agendamento de servigos publicos e pagamento de taxas e tributos.

A literatura prescritiva destaca duas caracteristicas centrais dos IFMIS que interessam a esta
analise: (i) amplitude e abrangéncia do sistema; e (ii) integragdo dos médulos do sistema. A amplitude
e a abrangéncia dos IFMIS tratam de quais processos e fun¢des do governo sao cobertos pelo IFMIS,
como contabilidade basica; or¢amentac¢ao; registro e gestao de receitas e despesas; gestdo de dividas;
recursos humanos e folha de pagamento; elaboragao de relatérios financeiros e auditoria (Rodin-
Brown, 2008).

A amplitude, por sua vez, demanda interoperabilidade e integragdo dos diversos modulos
do IFMIS. Enquanto a interoperabilidade garantiria que diversos sistemas operassem de forma
complementar, mas separados (loose coupling) e sem redundéncias de dados e rotinas, a integracao
de moédulos cria um sistema unificado em que os componentes operam de maneira coordenada e
centralizada (tight coupling), formando uma “unidade funcional Gnica” (Scholl & Klischewski, 2007).
A integragdo dos modulos em um sistema de gestdo financeira em governos, por exemplo, asseguraria
a existéncia de dotagdo or¢amentaria antes que a despesa seja realizada e o pagamento seja executado
(Hashim, 2014). Maior integragao facilita dados compartilhados em tempo real, garantindo que as
diferentes unidades administrativas do governo tenham acesso as informagdes financeiras necessarias
para tomar decisdes de forma continua e sincronizada (Peterson, 2007; Una et al., 2019), além de
acompanhamento contdbil instantdneo impedindo ajustes indevidos de dados contabeis (Aquino et
al, 2016), tornando-se, entao, menos propensas a fraude e corrupgao (Carlsson-Wall et al., 2022).

As funcionalidades dos IFMIS também variam para atender as demandas por informagao
de usuarios de outras secretarias, sociedade ou 6rgaos de controle externo. Para atender a 6rgaos de
controle, alguns sistemas automatizados elaboram e enviam relatérios automatizados no layout
requerido, enquanto outros ainda usam calculos manuais em processos contabeis (Azevedo et
al., 2020b). Ao integrar diferentes bases de dados (amplitude), os IFMIS desempenham um papel
fundamental na organizagao de dados financeiros e ndo financeiros que se tornam a base para servigos
e aplicagoes digitais adicionais. Por exemplo, para apoiar iniciativas mais amplas de transformagao
digital, como o acesso dos cidaddos aos estoques de farmacias publicas, o IFMIS deve primeiro
capturar e estruturar informagoes de estoque por unidade de farmacia (como a disponibilidade de
medicamentos) com precisao e em tempo real. Esses dados permitem que aplicativos apresentem
informacodes relevantes e oportunas aos cidaddos, aumentando a transparéncia e a acessibilidade.

A baixa integragao ou capacidade de interoperabilidade dos sistemas tem sido ponto de
preocupagdo em diversos paises (Del Paso et al., 2023) cujos governos ainda operam multiplos médulos
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ndo integrados, assumindo o risco de inconsisténcia de dados e seguranga da informagao (Gourfinkel,
2021; Fritz, et al,, 2017; Jeong & Kim, 2023). Soma-se a esse cenario a falta de planejamento de longo
prazo e equipes especializadas para transformacdo digital, cronogramas de implantagao pouco
realistas e inseguranca em propriedade dos sistemas (Guarda et al., 2015; Cohen et al., 2007). Nesse
contexto, apesar da discussdo (em geral prescritiva) sobre os IFMIS e do marco regulatdrio para sua
padronizagdo no Brasil a partir de 2009, pouco ¢ discutido sobre os impactos desses sistemas operando
como plataforma para transformagéo digital em curso. Argumentamos que o IFMIS funciona como
uma base para a transformacdo digital ampla, incluindo servigos digitais voltados para o cidadao,
pois fornece a infraestrutura essencial para fun¢oes de governo digital mais complexas e dependentes
de dados.

3. AGENDAS DE TRANSFORMAGAO DIGITAL EM GOVERNOS NO BRASIL

Exploramos duas agendas paralelas de transformacao digital que recaem nos governos subnacionais
no Brasil. Uma ¢ a agenda de disseminagdo do padrao de sistemas de gestdo financeira de governos,
com foco fiscal e de prestagdo de contas, apoiada e coordenada pela STN e pelos Tribunais de Contas.
Essa agenda pauta a padronizagdo dos Sistemas Integrados de Administragao Financeira e Controle
(IFMIS — na sigla em inglés) segundo o modelo nacional preconizado pela STN (Decretos 7.185/2009,
10.540/2020 e 11.644/2023; e Leis Complementares 131/2009 e 156/2016) (Brasil, 2009a; 2009b, 2016;
2020; 2023). Os estados e municipios devem adotar tal padrao entre 2023 e 2025. Outra agenda de
transformacao digital estd associada a ampliacdo de oferta de servigos digitais, ou “governo digital’, que
¢ coordenada atualmente pelo Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos. A regulagao
dessa agenda inclui a Lei do Governo Digital (Brasil, 2021) e diversas estratégias que valorizam a
experiéncia do usudrio, simplificagdo do uso e desburocratizagdo. Ambas as agendas (adogao do
padrao nacional de IFMIS e governo digital) tratam de interoperabilidade e integracao de sistemas
de gestao e dados, porém com diferentes objetivos, promovidas por diferentes comunidades e com
dindmicas paralelas e ndo articuladas.

A agenda de governo digital, em especial no governo federal e em alguns estados, tem avangado
de forma rapida desde a implementa¢ao do Comité Executivo de Governo Eletronico ainda nos anos
2000 (Avila et al., 2023), porém a realidade nos municipios ¢ diferente. Por exemplo, em 2024 apenas
16% dos municipios brasileiros faziam parte da Rede Nacional de Governo Digital (Ministério da
Gestao e Inovagao em Servigos Publicos [MGI], 2024), que é um espago voluntario de colaboragao
e disseminagao de iniciativas de transformagao digital entre municipios. De acordo com o Mapa de
Governo Digital (Brasil, 2022), a transformagao digital ocorre majoritariamente nos municipios com
mais de 200 mil habitantes, mas sem coordenagdo entre secretarias e com condigdes precdrias na
integracao de dados entre sistemas.

Paralelamente, a digitalizacdo da gestdo financeira com adogao de softwares de contabilidade,
ampliada ao final da década de 1990 (Aquino et al., 2017), alcangou mais de 85% dos municipios
operando sistemas de gestdo patrimonial em 2015 (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
[IBGE], 2015). Essa agenda foi influenciada pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pela modernizagao
dos Tribunais de Contas, que passaram a usar sistemas de coleta de dados para recebimento de
informagdes or¢amentarias e contabeis dos municipios (Aquino et al., 2022). Para cumprir o envio
de dados como solicitado pelo Tribunal de Contas a que é jurisdicionado, cada municipio passou
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a investir na interoperabilidade dos seus sistemas de contabilidade com os sistemas de coleta de
dados do Tribunal, lidando com prestacdes de contas cada vez mais frequentes (p. ex. mensal em Sao
Paulo) e com maior nivel de detalhamento (p. ex. numero do contrato na movimentagao da execugao
orcamentaria) (Aquino et al., 2022).

Ao mesmo tempo, a STN tem buscado normatizar pardmetros minimos para os sistemas. Entre 2009
€ 2010, a regulagdo determinou a adogao de sistema integrado de administracao financeira e controle
pelos entes da federagao (LC 131/2009), criando os primeiros “requisitos minimos de qualidade” para
os sistemas (Decreto Federal 7.185/2010). Apds 10 anos, o Decreto 10.540/2020 introduziu a seguranga
da informagao (impedindo acesso direto a base de dados ou exclusao de registros), a consisténcia
contabil (tempestividade dos registros), o atendimento a transparéncia e mecanismos de prestacao
de contas e organizagao das informagdes com foco principal em accountability — influenciado pela
Lei de Acesso a Informagio (Avila et al., 2023). O decreto é acompanhado por um anexo detalhado
com 58 itens a serem atendidos como “requisitos minimos de qualidade”.

Nos tltimos 15 anos também se observa o aumento da complexidade e abrangéncia da presta¢ao
de contas e informagoes solicitadas por Ministérios, Tribunais de Contas e pela STN. Isso tornou
fundamental a integragdo do mddulo de contabilidade central dos IFMIS (Azevedo et al., 2020b),
fazendo governos investirem em constantes atualizagdes de softwares de gestao financeira e em
desenvolvimento de novos moédulos (Azevedo et al.,, 2020b; Aquino & Batley, 2022; Lino et al,,
2022; Aquino et al., 2022). Devido a falta de equipes, os municipios passaram a contratar sistemas
comerciais terceirizados com uso de licitagdes publicas, em vez de manter sistemas desenvolvidos
internamente (Azevedo et al., 2020b). As prestagdes de contas para os diversos sistemas de coleta de
dados de Ministérios e Tribunais de Contas passaram a ser cada vez mais automatizadas, muitas vezes
usando linguagem XML e XBRL — conforme os padrdes federais de interoperabilidade (ePING).
Algumas prestagdes de contas, caso ndo entregues segundo as regras vigentes, implicam em punigdes,
como rejei¢ao de contas pelos Tribunais de Contas, inelegibilidade ao recebimento de transferéncias
voluntarias e multas pelo nao atendimento. Especificamente no caso da Saude, falha na entrega
dos dados no Sistema de Informagdes sobre Orcamentos Publicos em Satde (SIOPS) implica em
“presungdo de descumprimento de aplicagdo dos percentuais” constitucionais (Brasil, 2012).

4, METODOLOGIA

Analisamos a agenda de transformacao digital dos IFMIS e suas potenciais implica¢des para a
agenda de governo digital mais ampla, em uma amostra de IFMIS contratados em 150 municipios.
Os dados foram coletados entre abril e junho de 2024, através de questionario eletronico respondido
por contadores de prefeituras, incluindo questdes com escala likert (0 a 10) sobre: (i) modelo de
propriedade do sistema em uso, (ii) requisitos para integracdo e uso do sistema, (iii) adequagdo aos
requisitos minimos, e (iv) automatizagao relacionada as praticas contabeis. Os itens coletados incluem
atributos presentes na literatura de boas praticas de IFMIS e no levantamento IPSAS (International
Public Sector Accounting Standards) Accounting Maturity Questionnaire da Comissao Europeia,
especificamente na sessdao D “Sistemas de TI do Governo’, que retine informagdes sobre os sistemas
de tecnologia de informagao em operagao pelos governos para apoiar as suas fung¢des financeiras
(Eurostat, 2020). As questdes utilizadas no instrumento serviram como ponto de partida para a
elaboracao do questiondrio desta pesquisa.
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Os respondentes foram acessados por e-mails enviados aos contadores cadastrados no sistema
SIOPS (informagdes enviadas ao Ministério da Saude), além de envio de pedidos registrados pela
Lei de Acesso a Informacéo e da divulgac¢ao do link do questionario no portal do Conselho Federal
de Contabilidade (CFC). Previamente ao envio aos respondentes, foi realizado um pré-teste com
académicos, contadores, consultores, um ex-Secretario da Fazenda e auditores para ajuste de escalas
e clareza dos quesitos, além da aprovagdo prévia em comité de ética.

Obteve-se no total 424 respostas, sendo analisadas as 150 respostas completas de municipios que
contratam IFMIS comerciais, que é a escolha predominante entre municipios de diversos portes na
federacdo (Azevedo et al., 2020b). Foram excluidas as respostas incompletas. Os respondentes sdo
profissionais experientes no setor publico (18,7 anos de atua¢ao, em média), na maioria concursados
(67%) e formados em contabilidade (86%). Em seguida, os dados coletados no questiondrio
foram complementados com dados secundarios sobre o municipio, como populacao, territério e
caracteristicas da gestdo municipal. A amostra tem municipios de diversos portes quanto a populacao
atual, mas na maioria sdo de médio porte (73 mil habitantes) (Tabela 1).

A analise foi desenvolvida em trés etapas. Primeiro, analisamos a trajetdria e o foco da agenda de
transformacao digital dos IFMIS pela predominancia de certas caracteristicas dos IFMIS presentes
na amostra pelas frequéncias desses itens. Comegamos observando a automatizagao da geragao de
relatdrios e registros contabeis no mdédulo de contabilidade. Comparamos as médias entre municipios
abaixo e acima de 50 mil habitantes, dado que o porte populacional do municipio tem sido uma
varidvel usual em analises sobre transformagio digital (Avila et al., 2023). Uma das razdes, por
exemplo, ¢ a legislacdo que amplia prazos para municipios com menos de 50 mil habitantes, como a
Lei da Transparéncia (LC 131/2009).

TABELA1  DESCRITIVA DA AMOSTRA (MUNICIPIOS APENAS COM SISTEMAS TERCEIRIZADOS)

N Média Desvio-padrao Min Max Fonte

Sobre 0 municipio

Populagéo (mil habitantes) 150 73,24 166,3 1,6 14047 (1)
Sobre a prefeitura

Percentual de sistemas informatizados (%) ¢ 150 61 14,5 20,8 95,8 2
Trocou de IFMIS nos dltimos 5 anos 150 0,25 0,43 0 1 3)
Sobre 0s respondentes

Formacao contabil (0/1) 150 0,87 0,31 0 1 3)
Concursado (0/1) 150 0,63 0,54 0 1 3)

Fontes: (1) Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (BGE) (2021); (2) IBGE (2019); (3) Dados da pesquisa. (*) Sistemas informatizados: variavel elaborada
com dados do IBGE Munic que indica o percentual de sistemas entre 23 sistemas.
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Em seguida, analisamos como as quatro possiveis formas de fluxo de informagao (papel, arquivos
digitais, fluxo digital executado manualmente e fluxo digital em tempo real) observadas no pais entre
o médulo contabil em relagdo a oito modulos acessorios estdo associadas com as fungdes de execucio
or¢amentdria, licitagdes, contratos, gestdo do patrimdnio, almoxarifado, tributos, rentincia fiscal e
recursos humanos. Por fim, terminamos a analise da trajetéria da transformagao digital dos IFMIS
observando a seguranca dos dados contabeis, tendo como parametro o Decreto Federal 10.540/2020,
que trouxe os requisitos de seguranca — como a¢des vedadas e tratamento adequado para o registro
contabil, além de atendimento aos prazos de encerramento —, seguida de teste de diferenca de médias
com o mesmo porte de municipios.

Por fim, exemplificamos o efeito da interoperabilidade em trés servigos digitais que dependem de
fluxo de dados com o IFMIS: as emissdes eletronicas de nota fiscal eletronica, de certiddo negativa
de débitos e do documento de arrecadagao municipal. A presenca desses servigos nos municipios da
amostra foi identificada pelo levantamento do IBGE (2019). A partir dessa exemplificagdo, propomos
uma matriz de integragdo e interoperabilidade do IFMIS e possiveis efeitos nos servigos de governo
digital.

5. AUTOMATIZAGAO, INTEROPERABILIDADE E INTEGRAGAO DOS IFMIS

A Tabela 2 mostra a frequéncia da automatizacdo do mddulo de contabilidade em dois grupos de
atividades: (i) geracao de relatdrios internos e externos; e (ii) registros contabeis. Ambas as atividades
refletem, em maior ou menor grau, aimplementagao de politicas contabeis. As frequéncias observadas
na amostra indicam que a interoperabilidade é valorizada, mas sobretudo na conexao do médulo de
contabilidade com os sistemas de coleta de dados de Tribunais de Contas e da Secretaria do Tesouro
Nacional.

Nao observamos o ciclo virtuoso entre interoperabilidade e automatiza¢do (quanto mais
interoperaveis os sistemas, mais facil é automatizar processos; e quanto mais processos automatizados,
maior a capacidade de interoperabilidade entre eles). O que vemos sdo municipios que automatizam o
modulo de contabilidade para a prestagdo de contas, mas nado avangam na automatiza¢ao de médulos
acessorios e outras rotinas contabeis. Isso indica a supervaloriza¢ao do mddulo de contabilidade
para a prestagao de contas, e que a interoperabilidade do IFMIS com os coletores de dados de
orgaos de controle externo, ministérios e autoridade fiscal tem sido considerada mais relevante que
a interoperabilidade com moédulos acessorios do proprio IFMIS.
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TABELA 2 AUTOMATIZAGAO DE ATIVIDADES NO MODULO DE CONTABILIDADE

L . Coeficiente Médias municipios de Diferenca de
Automatizag@o das atividades Media Desv[o- de grande e pequeno portes média
geral padrao variacéo < 50mil > 50mil (p-value)
Geracdo automatizada de relatorios
Relatorio para Lei 4.320/64 8,85 2,04 0,231 8,84 8,86 0,9585
Relatorios fiscais 8,66 2,22 0,257 8,82 8,28 0,1747
Portal da Transparéncia 8,28 2,38 0,288 8,5 7,7 0,0776*
Relatorios gerenciais 7,81 2,67 0,343 7,99 7,4 0,2171
Registros contabeis automatizados
Controle e registro do imobilizado 7,85 2,51 0,320 8,15 7,15 0,0256**
Depreciagdo do ativo imobilizado 7,64 2,7 0,353 7,84 717 0,165
Receita por competéncia 7,4 3,11 0,421 7,73 6,62 0,0451**
Reavaliagdo do ativo imobilizado 7,04 2,99 0,426 7,3 6,42 0,0987*
Controle e registro do ativo intangivel 6,26 3,41 0,546 6,63 5,37 0,0381**
Amortizagdo do ativo intangivel 6,17 3,41 0,553 6,54 5,31 0,0426**
Provistes 6,1 3,46 0,567 6,53 5,08 0,0187**
Registro de beneficios a empregados 5,46 3,62 0,664 5,67 4,97 0,2815
Impairment 4,48 3,71 0,829 4,65 4,08 0,393

Notas: (1) Nimero de observagdes = 150; (2) As praticas contabeis estdo ordenadas pela média geral; (3) Diferenca de média: comparando 0s grupos “abaixo de
50 mil habitantes” versus “acima de 50 mil habitantes”. Teste utilizado: Teste ndo paramétrico de Mann-Whitney; (4) Coeficiente de variacdo calculado conforme
Graf-Vlachy (2018) e (5) Os nimeros em negrito indicam a maior média apurada na comparacéo entre oS portes de municipios, nos casos apurados com
significancia. Significancia: (*) 10%; (*)5%; (***) 1%.

Fonte: Elaborada pelos autores.

A automatizagao para a geragao de relatdrios passa pela recuperagao de dados e registros existentes
em bases de dados, e pela organizagdo e impressao em formato digital de arquivos com diferentes
formatos (pdf, csv, xml, xbrl). Tal automatizagdo pode ser afetada pelo grau de customizagao
necessaria para a elaboracdo do relatério em questdo. Por exemplo, os respondentes observam
maior automatizagdo nas tarefas de geracdo de relatérios requeridos pela Lei 4.320/64 e pela Lei de
Responsabilidade Fiscal para atender as demandas dos Tribunais de Contas e da STN. Esses relatérios
tém layouts pré-definidos e, portanto, sao facilmente operacionalizaveis pelas solugdes comerciais
terceirizadas, oferecendo uma automatizagdo padrio que se aplica a todos os usudrios do mesmo
software. J4 os relatdrios de transparéncia dependem de customizagdo para integragdo com o portal
de transparéncia existente no municipio, sendo mais provavel serem automatizados em municipios
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de menor porte, que em muitos casos terceirizam o desenvolvimento do portal de transparéncia para
fornecedores de servigos. Ja os relatdrios gerenciais que poderiam ser customizados pelo préprio
ente, a depender das demandas dos gestores locais, sao aqueles com menor nivel de automatizagao.

Outro tipo de atividade automatizada no mddulo central de contabilidade sdao os registros
contabeis. Diferentemente da automatizacao de relatérios, a automatizagdo de registros ocorre nas
etapas de coleta e entrada dos dados de transagdes e eventos no banco de dados, na etapa de calculos
para apuracgdo de valores das transagdes, e na acumulagdo dos registros em contas contabeis. Essa
automatizagio reflete a parte mais complexa da implementagio das politicas contabeis em curso na
federagao e pode ser diretamente afetada pelas iniciativas de transformacao digital, que sao geradoras
de atividades, transagdes e consultas aos bancos de dados.

A maior automatizagao esta nos registros mais simples, como “controle e registro do imobilizado’, e
¢ menor nas “novas” politicas contabeis que se tornaram obrigatorias a partir de 2016 e que demandam
mais julgamentos profissionais e estimativas, como “registro de beneficios a empregados” (média 5,4)
e “impairment” (média 4,5). A percepgao de automatizagao de algumas delas é maior para contadores
de municipios de menor porte.

Assim, a automatizacdo do modulo central de contabilidade do IFMIS vem sendo direcionada
para a geragao de relatdrios especialmente requeridos por autoridades ou érgaos de controle, e nao
alcanca atividades mais complexas (como relatdrios gerenciais e muitas politicas contabeis, com maior
complexidade) — indicando uma lacuna na interoperabilidade no que diz respeito a informacoes
internas mais dindmicas e personalizadas.

Portanto, nos tltimos 15 anos a prestagdo de contas tem sido o principal direcionador da fun¢ao
do moédulo de contabilidade, sobrevalorizando a automatizagao da geragdo de relatorios para prestagao
de contas, mesmo ndo automatizando as atividades de coleta, registro, calculo e acumulagao de contas
contabeis. Nesse periodo, os Tribunais de Contas e a STN, por exemplo, ampliaram o escopo, a
abrangéncia e o nivel de detalhes e informacdes nas prestacdes de contas trimestrais e anuais (Aquino
& Batley, 2022; Lino et al., 2022; Aquino et al., 2022).

Essa hipertrofia na prestagdao de contas e a menor automatizagdo em outras partes do médulo
de contabilidade limitam a capacidade dos municipios quanto ao uso da informac¢io contabil e
financeira para gestao de servigos e politicas publicas. Muito embora algumas dessas atividades sejam
essencialmente contabeis (como redugdo do valor contabil ao valor recuperavel — impairment) e
ndo possuam relagdo direta com a prestacao de servigos, outras sdo cruciais para uma transformacao
digital mais ampla — como a automatizagdo de estoques/almoxarifado, que afeta a verificagao de
medicamentos disponiveis a populagao e processos de compra segundo variagdo da demanda.

Contudo, dentro da prestagao de contas, alguns 6rgaos de controle possuem maior ascendéncia
na coleta de dados, o que molda a priorizagdo da automatizagao ao que ¢ pedido por aqueles drgaos
(cf. Lino etal., 2023). A Tabela 3 apresenta a percep¢ao dos contadores sobre o nivel de automatizacao
dos IFMIS para diferentes stakeholders como Tribunais de Contas (pelos seus Sistemas de Coleta de
Dados) e STN (pela Matriz de Saldos Contabeis) em comparagdo aos demais.
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TABELA3  INTEROPERABILIDADE E AUTOMATIZAGAO DA GERAGAO DOS DIFERENTES RELATORIOS
PREPARADOS PELO CONTADOR MUNICIPAL

Stakeholder SCD Matriz de RREO RGF Receita SIOPE SIOPS
principal (TC) Saldos (STN) (STN) Federal (ME) (MS)
Contabeis (RFB)
(STN)
Tribunal de
8,5 85/84 85/78( 85/79( 85/7,7(™) 85/59(™) 85/6,1()

Contas
Secretaria do

4 4 4 7 Kk 4 7 Kk 4 77 Kk 4 Kk 4 1 K k!
Tesouro Nacional o &° 8, 84/78(™) 84/79(™) 84/77(™) 84/59(™) 84/61(™)

Notas: (1) Os valores apresentados sdo as médias de concordancia (0 a 10) com relacdo a geracdo automatizada de relatorios para os referidos sistemas/
stakeholders; (2) Diferenca de média: comparando a automatizacéo para prestacdo de contas aos Sistemas de Coleta de Dados (SCD) dos Tribunais de Contas
(TCs) e para Matriz de Saldos Contébeis da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) versus a automatizagéo para prestagdo a outros sistemas de coleta de dados do
Ministério da Educagdo (ME) [Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Educagéo (SIOPE)], Ministério da Saude (MS) [Sistema de Informagdes sobre
Orcamentos Publicos em Satde (SIOPS)], da prépria STN [Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREQ) e Relatdrio de Gestao Fiscal (RGF)] e relatdrios
para EFD-Reinf da Receita Federal do Brasil (RFB). Teste utilizado: Teste nao paramétrico de Wilcoxon para amostras pareadas e (3) Os asteriscos indicam a
significancia dos testes de média: (***) 1%.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Entre os sete relatorios analisados, a interoperabilidade e automatizagdo mostra-se maior para a
prestacao de contas via Matriz de Saldos Contabeis (STN) e Sistemas de Coleta de Dados (TCs), em
comparag¢do com a prestacao de contas aos Ministérios de Educagao e Sadde. O maior desenvolvimento
entdo fica centrado no mddulo de contabilidade, em assuntos de execugdo orgamentaria e contabil.

Analisando outros moédulos do IFMIS, observamos que a integragao varia consideravelmente.
Pela defini¢do do Decreto 10.540/2020 (Brasil, 2020), a integracdo apenas ocorre quando o
compartilhamento de dados nao possui intervengio humana. A integragao melhora a confiabilidade
das informagdes orcamentdrias, financeiras e contdbeis de governos. A interven¢do humana no
fluxo de informagdes entre os médulos desqualificaria a “integra¢ao”, geraria retrabalho e ampliaria
possibilidades de erros, fraudes e corrup¢ao (Carlsson-Wall et al., 2022). Assim, em virtude da pressao
de autoridades fiscais e drgaos de controle, além do fato de que os IFMIS operam com moédulos
de contabilidade automatizados na geragao de relatorios para prestagdo de contas — o maior foco
na interoperabilidade do modelo de contabilidade —, menor investimento é feito para integragao e
interoperabilidade dos médulos acessdrios.

A Tabela 4 apresenta os diversos mddulos acessorios do IFMIS ordenados pela frequéncia do tipo
de conexio de fluxo de informacio entre cada médulo acessério com o modulo de contabilidade.
Havendo integracao, o fluxo aconteceria sem interven¢do humana, porém, outros fluxos de informagao
encontrados ocorrem com intervengdo humana, como quando uma informagao digital ¢ disparada
por comando do proéprio contador — o que ainda garantiria interoperabilidade. Contudo, nos casos
de troca de arquivos digitais (download do mddulo acessdrio, para posterior upload no médulo de
contabilidade) ou impressdo em papel e posterior entrada manual dos dados no mddulo
de contabilidade nado ha interoperabilidade entre os sistemas.
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TABELA4  TIPOS DE FLUXO DE INFORMAGAO DE MODULOS ACESSORIOS COM 0 MODULO DE
CONTABILIDADE

Modulos do IFMIS Fluxo de informacoes Fluxo de informacoes  Fluxo de informagdes Integrados (fluxo de
em meio fisico (papel) por arquivos digitais  digitais, disparadas pelo informacao digital
contador em tempo real, sem
interferéncia humana)

Execucdo Orgamentdria 2,0 9,3 28,7 60,0
Compras e Licitagdes 8,7 10,7 39,3 41,3
Contratos e Convénios 20,0 11,3 35,3 33,3
Gestao do Patrimonio 17,3 14,0 43,3 25,3
Almoxarifado 26 16,0 34,7 23,3
Gestdo de Tributos 12,7 18,0 46,7 22,7
Renuncia Fiscal 30,7 15,3 34,0 20,0
Recursos Humanos 17,3 32,0 38,0 12,7

Notas: (1) Nimero de respostas = 150. (2) Enfases foram adicionadas na principal forma de cada area listada (nimeros em negrito).
Fonte: Elaborada pelos autores.

Fluxos de informacdo baseada em registros em papel indicam baixa interoperabilidade entre
os mddulos acessorios e o moédulo central de contabilidade, enquanto no outro extremo os fluxos
automatizados sem interven¢do humana sdo casos totalmente integrados. Casos em que os dados de
almoxarifado (42%) ainda sdo compartilhados em papel ou arquivos digitais (p. ex. pdf ou planilhas)
dificilmente serdo alvo de iniciativas de governo digital bem-sucedidas.

Apesar de a adogdo de diversos modulos de forma segregada ser aceita nos primeiros estagios
da transi¢cdo de processos analdgicos para digitais (Lino et al., 2022; Del Paso et al., 2023), nessa
etapa os mddulos ficam sujeitos a menor compartilhamento e falhas, como relatado por Jeong e Kim
(2023) no caso da Coreia do Sul. No caso brasileiro, uma agenda de transformagao digital para gestdo
financeira tem alongado essa fase, direcionando o foco dos municipios essencialmente a prestagao
de contas fiscais e orgamentdrias.

6. INTEROPERABILIDADE E A SEGURANGA DOS DADOS COM FOCO CONTABIL

A seguranca dos dados no caso dos IFMIS trata de consisténcia no registro das informagdes
e inviolabilidade de dados. Os pardmetros sdo tratados no Decreto 10.540/2020, que trata dos
requisitos minimos do IFMIS e descreve as praticas vedadas visando a seguranga da informacao e
do encerramento de movimentos. A seguranga dos dados também é um dos pontos de atengdo da
agenda de governo digital (Organization for Economic Co-operation and Development [OECD],
2018), porém associada a cyber seguranga e vazamento de dados pessoais.

Na primeira parte da Tabela 5 observamos como os contadores percebem a seguranga dos sistemas
em uso. Para serem seguros e confidveis, os sistemas, chamados de “locked flows”, devem registrar as
informagdes contabeis no momento da transa¢ao (Una & Pimenta, 2016), e ndo por meio de uma
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funcionalidade de atualizagdo posterior por lote. Na percep¢ao dos contadores que responderam a
pesquisa, a seguranca da informacdo gerada ainda nao ¢ garantida pelos sistemas com atualizagdo
por lote (que executam a contabilizagdo em momento posterior ao registro dos eventos contabeis),
nem pela substituicao dos sistemas que possibilitam a exclusao e alteragdo de registros passados ou,
ainda, a alteragao direta da base dos registros. Ainda, a percep¢ao de menor seguranca de informacao
mostra-se superior para municipios de pequeno porte (p-value significante).

TABELA5  CONFORMIDADE DOS IFMIS ANALISADOS EM RELAGAO AO DECRETO 10.540/2020

< 50mil > 50mil
Acoes vedadas e requisitos de seguranca da informacao

Atualizacéo contabil por lote (art. 4°, § 10) 7,67 3,65 0,475 7,95 7,02 0,1535
Exclusdo de registros (art. 4°, § 1) 49 4,37 0,892 5,43 3,66 0,0226***
Retroagir movimentos (art. 4°, § 6, IV) 4,66 4,28 0,919 5,35 3,04 0,0023**

Alteracdo na base de dados

2,59 3,67 1,417 2,81 2,06 0,2521
(art. 14,§ 2; art. 4°,§ 10)

Registro e tratamento da informacao contabil

Contabilizagdo simultanea das transacoes

8,74 2,41 0,276 8,77 8,66 0,8086
(art. 4°,§ 10)
Centralizag&o no Poder Executivo 801 233 0.262 875 9.8 0.1986
(@rt.1°,§1)
Existéncia de sistema tnico no ente

8,49 2,79 0,329 8,5 8,46 0,9394
(art. 1°,§ 6)
Excluséo das duplicidades na consolidagao 6.9 364 0527 706 651 0.3936

(art. 4%, § 1)
Atendimento aos prazos de encerramento dos movimentos

Até 30 de janeiro (encerramento anual)

6,24 411 0,658 5,88 7,06 0,1072
(art. 6°, 1)
Até 30 de margo (encerramento anual) 6.04 435 072 6.28 5.46 0.2925
(art. 6°, 11l)
Até 25° dia (encerramento mensal) (art. 6°, I) 6,43 4,02 0,624 6,29 6,75 0,5223

Notas: (1) Nimero de respostas: 150; (2) Ordenado pela média geral; (3) Diferenca de média: comparando os grupos “abaixo de 50 mil habitantes” versus
“acima de 50 mil”. Teste utilizado: Teste ndo paramétrico de Mann-Whitney; (4) Coeficiente de variagdo calculado conforme Graf-Viachy (2018) e (5)
Significancia: (*) 10%; (**)5%; (***) 1%.

Fonte: Elaborada pelos autores.
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A centralizagdo em um tnico IFMIS coordenado pelo Poder Executivo aumenta a percepgao de
confiabilidade da informagdo gerada, o que levaria a uma maior coordenagio. Essa caracteristica é
valorizada por autoridades de outras esferas (o que seria relevante para a consolida¢do das contas) e
garante que a prestagao de contas abranja o municipio como um todo sem duplicidade, e com o devido
tratamento a transagdes intra-entidades. Porém, a mesma confianca ndo se observa em relagdo ao
atendimento aos prazos. Destaca-se que a menor seguranc¢a dos dados pode indicar baixa qualidade
da informagéo gerada e oportunidades para fraudes.

Assim, nos IFMIS analisados, dada a supervalorizagdo da prestagdo de contas orgamentaria, o
modulo central de contabilidade ganha capacidade de automatizar a gera¢ao de dados para prestagao
de contas — mesmo ndo automatizando algumas atividades de registro contabil e nao integrando
modulos acessorios — e, em geral, nao reduz os riscos de violagdo de dados ou exclusdo de registros.

A énfase observada dos mddulos de contabilidade e sistemas IFMIS nas prestagdes de contas
¢ especialmente relevante se considerarmos os efeitos da dependéncia do caminho tratados pela
literatura (Vergne & Durand, 2010), que tornam eventuais mudangas posteriores nos sistemas e fluxos
de informacdes pouco provaveis. Assim, o contexto observado, com menor foco em funcionalidades
principais na contabilidade, em servigos publicos, e com menor seguranga das informagoes, tenderia a
persistir por mais tempo. Essa persisténcia viria dos custos ja incorridos na implantagao dos sistemas
e das rotinas organizacionais associadas, com uma hibridizagdo incompleta de reformas de artefatos
digitais, como discutido por Aquino & Batley (2022).

7. DISCUSSAQ DA INTEROPERABILIDADE DE IFMIS NA AGENDA DE GOVERNO DIGITAL

A literatura sobre governo digital tem evoluido de maneira relativamente independente da agenda
de IFMIS. No entanto, argumentamos que ha forte conexao entre elas, especialmente com relagdo a
centralidade da integra¢ao e interoperabilidade de sistemas para o sucesso no desenvolvimento dessas
agendas (Lam, 2005; Gottschalk, 2009; Margariti et al., 2022).

Com base nas caracteristicas dos IFMIS (relacionadas a automagao, integragao de mdodulos centrais
e acessorios, e interoperabilidade com sistemas de prestacao de contas) descritas na se¢ao anterior, esta
secao analisa trés servicos de governo digital que possuem potencial interoperabilidade com o IFMIS.
Por tratarem de tributos, as informacoes relevantes para esses servigos dependem diretamente dos
dados contabeis e orcamentarios organizados nos IFMIS. Assim, destacamos que no atual estagio de
desenvolvimento, a trajetdria de transformacao digital do IFMIS nao estd necessariamente conectada
a de governos digitais.

As solugdes de governo digital, associadas as questdes fiscais e tributdrias, possuem potencial
para ter a interoperabilidade facilitada com o mddulo central de contabilidade usualmente mais
desenvolvido. A seguir discutimos trés exemplos: emissao da nota fiscal eletronica, do documento
de arrecadagdo municipal ou de certidao negativa de débitos. Apesar das trés solugdes serem um tipo de
emissdo de documento, cada um desses servicos aciona modulos de contabilidade e de tributos
de forma distinta.

Na emissdo da nota fiscal eletronica (consulta e registro de dados), a partir do Cadastro Nacional
de Pessoas Juridica (CNPJ) da empresa e dos dados do servigo prestado, por meio do servigo de
governo digital a empresa emite diretamente a nota fiscal, que alimenta o sistema de gestao de tributos,
armazena os recebiveis de Impostos sobre Servigos (ISS) no IFMIS, assim como armazena informagoes
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para futura prestagdo de contas a Receita Federal nos casos em que a prefeitura é tomadora do servigo.
Ja na emissao eletronica do documento de arrecadagao municipal (consulta e registro de dados), os
créditos lan¢ados no sistema de tributos permitem ao usuario consultar pelo CNPJ e pelo periodo
de referéncia, e emitir o boleto com as parcelas selecionadas, podendo gerar juros e multas, cddigo
de barras ou nimero de identificagdo para posterior baixa do titulo. A rotina extrai dados do sistema
de tributos, emite o boleto e alimenta o IFMIS com informagoes de atualizagdes de juros e multas.
Ainda, a rotina possibilita aos cidadaos emitirem guias de pagamentos para servigos diversos, como
licenciamento, aprovac¢ao de edificagdes, taxas diversas como de emissao de alvard, e todos os demais
servigos disponibilizados pela prefeitura, cuja funcionalidade ja deveria gerar a ordem de servigo
do pedido realizado e possibilitar a emissao da guia de pagamento. Por fim, na emissao de certiddo
negativa (apenas consulta de dados), o servigo de governo eletrénico aciona o IFMIS consultando a
existéncia de débitos associado ao CPF ou CNPJ em questao.

A Tabela 6 mostra para os 150 municipios analisados os trés servicos de governo digital
desenvolvidos, independentemente da existéncia de integracao do IFMIS com o mddulo acessorio
de gestao tributaria. Isso ndo seria uma limitagdo no caso da emissao da certidao negativa de débitos
e emissdo de documento de arrecadagdo, pois ambos os servigos apenas consultam o médulo de
gestdo tributdria. Contudo, no caso de emissao de nota fiscal eletronica, 79,7% dos 69 municipios
que operam modulos nao integrados possuem algum servigo de emissao de nota fiscal eletronica
provavelmente sem retornar o crédito a ser pago no mddulo de contabilidade de forma automatica.

TABELA6  SERVIGOS ELETRONICOS DISPONIBILIZADOS

Madulo central com integragéo Médulo central sem integragao
Servicos eletronicos automatica com gestao de tributos* automatica com gestao de tributos
(n=81) (%) (n =69) (%)
Possui emissdo da nota fiscal eletronica 67,9 79,7
Possui certidao negativa de débitos 39,5 56,5
Possui emisséo de arrecadagéo municipal 43,3 62,3

Nota: * significa troca de dados baseada em papel ou planilhas Excel.
Fonte: Servicos de governo digital informados ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2019).

O que se observa com esses resultados é que a agenda de transformagao digital de IFMIS, focada em
prestacao de contas, ndo tem apoiado a interoperabilidade mesmo para servigos que sao tipicamente
inerentes ao modulo de contabilidade, como no caso dos tributos. Mesmo para assuntos tributarios
oferecidos aos cidadaos por meio de praticas de governo digital nao se observa um padrio positivo
no sentido de desenvolver interoperabilidade dos dados, em que as transagdes poderiam alimentar
automaticamente saldos em contas a receber no IFMIS, manter valores atualizados com multas e juros
em atraso de pagamentos e consultar as informagdes em diferentes bases de dados.

Dito isso, propomos uma matriz que relaciona a integracao de mddulos centrais e acessorios a
interoperabilidade com sistemas de governo digital (Quadro 1). Como discutido na se¢do anterior,
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os IFMIS foram historicamente desenvolvidos com foco na prestagdo de contas as autoridades
de controle, sem necessariamente considerar as demandas de governo digital. Assim, as possiveis
rotas de transformagdo digital — representadas pelos quadrantes da matriz — ajudam a entender
como diferentes niveis de integracdo podem ser alinhados as questdes de interoperabilidade. Essa
abordagem permite explorar as interconexdes entre a prestagao de servicos digitais aos cidadaos e
as caracteristicas dos IFMIS.

Em municipios que operam IFMIS em um estagio de maior fragmentagdo (1), baixa integragdo
dos moédulos do IFMIS e baixa interoperabilidade com sistemas de e-government, as bases de dados e
processos operam desconectados entre si. Este é o caso em que o fluxo de informagao se da em papel
ou entrada de dados com interven¢ao humana. A fragmentagao reduz a confiabilidade da troca de
informagdes entre drgaos governamentais (G2G). Se ocorrerem trocas de informagdes government-to-
citizen (G2C) ou government-to-business (G2B), operardo com dados que nao sao refletidos nos outros
sistemas, demandando duplicidade, consumindo recursos nao previstos, ou mesmo sem o devido
reflexo orcamentario e contabil. Esse é um cendrio de baixa transparéncia, sem uma visdo unificada
e confidvel, que muitas vezes transfere o dnus de acompanhamento do processo para o cidadao. Por
exemplo, a emissao de nota fiscal eletronica nao gera nenhum registro em contas a pagar ou tributos
a receber no IFMIS e ndo permite a rastreabilidade das informagoes, caso surja a necessidade de
uma conciliacao ou auditoria. Tampouco permite armazenar informagdes das empresas prestadoras
de servigo para encaminhamento posterior a Receita Federal, o que demanda retrabalho e aumenta
riscos de multa pela informagao incorreta.

QUADRO 1 MATRIZ DE INTEGRAGAO E INTEROPERABILIDADE DE SISTEMAS

Interoperabilidade do IFMIS com sistemas de governo digital

Baixa Alta

(2) Integracao e foco financeiro (4) Expansdo da transformacao digital

IFMIS integrado com modulos acessorios, — Servigos digitais sdo otimizados com compartilhamento

tendo consisténcia nas informagbes de dados e rotinas. Qualidade do servigo aprimorada
Alta financeiras e contdbeis. Novos servicos pela experiéncia responsiva ao cidaddo, a empresas e

digitais surgem em sistemas isolados. outros 6rgdos de governo.

G2G maduro e E-gov nascente. E-gov em todas as dimensdes (G2G interno e externo,
G2B e G2C).

(1) Fragmentacao (3) Fragmentacdo e foco em servicos

Sistemas isolados, bases de dados e Maddulos do IFMIS ndo integrados, mas conectados com

processos  desconectados.  Provavel  sistemas de governo digital. Risco de dados duplicados,
Baixa  entrada manual de dados, baixa seguranga  inconsistentes e de falta de controle sobre a informagéo

de dados. Informagdo sem confiabilidade  compartilhada.

para G2G e ineficaz para G2C ou G2B. E-gov sem reflexo orcamentario.

Iniciativas de E-gov desarticuladas.

Integracdo de médulos do IFMIS
(central e acessorios)

Notas: G2G — government-to-government, G2B — government-to-business, G2C — government-to-citizen.
Fonte: Elaborado pelos autores.
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A medida que a integra¢do dos modulos do IFMIS aumenta (2), amplia-se a coeréncia e consisténcia
dos processos internos de contabilidade e gestao financeira. Contudo, a integragao se da de forma
isolada e com baixa interoperabilidade com sistemas de governo digital. Embora o IFMIS seja coeso
internamente, os dados e as rotinas nao sao usados nos novos canais digitais, como aplicativos méveis
ou portais de servigos para cidadaos e empresas. Sobretudo, os dados que refletem demandas e recursos
consumidos ou comprometidos com os servigos digitais ndo serao plenamente refletidos no IFMIS.
Por exemplo, a emissdo automatica da certiddo negativa de débitos seria realizada por consultas
manuais por servidores, ou mesmo com a emissao de informagdes parciais informando-se apenas a
negativa de tributos, deixando de consultar outras fontes de informagao, como multas ambientais.

Alternativamente, se 0 municipio avang¢a em iniciativas de governo digital sem ter avangado na
integragdo dos mdédulos do IFMIS (3), a interoperabilidade com sistemas de governo digital também
sera afetada pela fragmentagdo. Isso ocorre porque é o IFMIS que evita que recursos financeiros e
ndo financeiros sejam comprometidos para mais de uma agdo. No caso do Brasil, por exemplo, é
comum encontrar contradi¢des entre as informagdes compartilhadas com diferentes sistemas, como
STN e Tribunais de Contas (Teixeira, 2020; Santos, Cardoso, Buchbinder & Vasarhelyi, 2024), o que
compromete a sua confiabilidade. Além disso, a falta de controle centralizado sobre a informagao
compartilhada aumenta os riscos de seguranga e dificulta a governanc¢a dos dados, intensificando os
desafios para a conformidade regulatoria e a eficacia dos processos de prestagao de contas e servigos.
Por exemplo, a emissao de guias de pagamento eletronicas permitiria ao cidadao realizar pagamentos a
administragdo publica. Porém essa informacao apenas seria conhecida pela contabilidade no momento
do recebimento do débito, dificultando, por exemplo, uma gestao sobre as informagoes das guias de
pagamento emitidas e mesmo a execu¢ao da contabilidade por competéncia, que reconheceria as
transagdes no momento da ocorréncia do fato gerador, e nado apenas no momento de seu recebimento
(regime de caixa).

Finalmente, com altos niveis de integracao entre seus mddulos e interoperabilidade plena com
sistemas de e-government (4), a transformagao digital poderia atingir seu potencial pleno. Esse cenério
possibilita que dados sejam compartilhados de maneira rapida e segura entre diferentes plataformas.
Além disso, por conta dos fluxos de dados constantes entre sistemas de presta¢ao de servigos e IFMIS,
os governos podem adaptar-se rapidamente as demandas dos usudrios, promovendo a qualidade na
prestagao de servigos. Nesse contexto, as informagoes sdo alimentadas e consultadas em todas as bases
de dados, tanto de servigcos quanto do IFMIS. Possivelmente o cidadao nao necessita preencher as
informagdes em mais de um sistema para que o processo tramite. Por exemplo, ao solicitar aprovacgio e
licenciamento de um projeto de edificagdo, o processo tramita automaticamente entre os setores,
e a guia de pagamento da taxa ¢ gerada de forma automatica. O IFMIS recebe automaticamente a
informagao, e registra o crédito a receber, assim como o pagamento. Quando o processo é finalizado e
o servigo é atendido, o cidadao nao necessita apresentar (geralmente em papel) a guia de recolhimento
do pagamento, pois as informagdes estdo prontamente disponiveis, e a base de dados para a geragao
da certiddo negativa seria automaticamente atualizada.

A integracao de modulos do IFMIS e a interoperabilidade deste com sistema de governo digital sao
atributos distintos da arquitetura de sistemas de informagao contéabil, mas afetam o desenvolvimento
das agendas paralelas de transformacéao digital em governos (agenda de melhoria dos sistemas de
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gestao financeira de governos e governo digital), influenciando ndo somente a confiabilidade das
informacdes e o seu custo de geragao e disponibilizagdo, mas também a qualidade da transparéncia
publica e do servico prestado ao cidadao.

8. CONCLUSOES E IMPLICAGOES

Nos tltimos 15 anos, duas agendas de transformacao digital de governos com focos distintos vém
sendo conduzidas em diferentes fases de desenvolvimento: (i) uma sobre gestao financeira e IFMIS; e
(ii) outra sobre governo digital. Dado que a adesao a estratégia nacional de governo digital é voluntaria
(MCTI, 2023), o engajamento de prefeituras ainda ¢é restrito, como se observa pelo baixo numero
de municipios que aderiram @ Rede GOV.BR. J4 na agenda digital de gestdo financeira, Tribunais de
Contas e a STN exercem grande pressao para entrega de dados com regularidade, o que levou ao
desenvolvimento dos mddulos centrais de contabilidade, mas nédo a interoperabilidade com modulos
acessorios do proprio IFMIS.

Ao desenvolverem sistemas de coleta de dados e reforcarem a conformidade com o Decreto
10.540/2020, os 6rgaos de controle induzem o desenvolvimento de IFMIS restritos ao médulo
contabil, com baixa automatizagao de praticas contdbeis (Aquino et al., 2022; Lino et al., 2022) e fraco
desenvolvimento de médulos acessorios, consequentemente com menor interoperabilidade com
sistemas relacionados a prestacao de servi¢os. Durante esse periodo, a agenda de desenvolvimento
de IFMIS foi conduzida com grande pressao sobre municipios, aquecendo o mercado de consultoria
e de softwares de gestao financeira especializados na prestagao de contas automatizada (Azevedo et
al., 2020b; Lino et al., 2022).

Os resultados trazem novas evidéncias empiricas para implicagdes da integracao de sistemas
contabeis, propostas na literatura normativa como em Ufa & Pimenta (2016) e Una et al. (2019).
Ainda, a presente pesquisa adiciona ao debate a interoperabilidade dos IFMIS com a transformagao
digital de servigos publicos, indicando, como efeito colateral de uma agenda de transformacao digital
fiscal, que as funcionalidades do IFMIS séo tracionadas pelas demandas por prestacdes de contas e
nao pelas funcionalidades principais dos sistemas de contabilidade, ou mesmo pelos requisitos da
digitalizagao de servigos publicos. Adicionalmente, os resultados indicam a necessidade de tratar a
transformacéo digital como uma mudanga estrutural e integrada, conforme propdem Mergel et al.
(2019) e Lam (2005), considerando as agendas de transformagao digital em curso em conjunto.

Oferecemos duas contribui¢des para a literatura em transformacao digital e governo digital.
Primeiro, agendas de transformacdo digital simultaneas e ndo articuladas na federagdo podem
suscitar o desenvolvimento de sistemas estruturantes com baixa interoperabilidade, comprometendo
a rastreabilidade das informacgdes e a implementacao plena de politicas publicas baseadas em
infraestrutura digital. No caso em questao tratado pela pesquisa, a interoperabilidade do médulo
central de contabilidade do IFMIS com sistemas de coleta de dados de Tribunais de Contas e da STN
foi fortalecida, e o foco esteve no moédulo de contabilidade, com a finalidade de compliance externo. A
integracdo de outros mddulos e a criagao de sistemas dedicados, por exemplo, a servigos de educagao
e saude tém sido menos comum entre os municipios analisados. A falta de interoperabilidade entre
modulos acessoérios do IFMIS e sua baixa integragdo ao moédulo de contabilidade podem representar
uma barreira para posterior desenvolvimento de interoperabilidade com os sistemas de governos
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digitais que serdo propostos, afetando a gestao plena da tributagdo e a adogao de informagoes contabeis
por competéncia.

Segundo, na analise sobre os diferentes niveis de integracao e interoperabilidade do IFMIS,
contribuimos para as literaturas de governo e transformacao digital ao evidenciar a necessidade
de um alinhamento entre sistemas de gestao financeira e plataformas digitais de servigos publicos.
As discussdes contribuem para a compreensdo sobre como a integragao entre mddulos central
e acessorios do IFMIS e a interoperabilidade com sistemas de governo digital podem atrasar ou
acelerar a transformacao digital no setor publico. Essa abordagem leva em consideragdo aspectos
operacionais dos IFMIS, mas também a experiéncia do usuario final e a responsividade do governo
de forma mais ampla.

A importancia da interoperabilidade para a introdugao de novas tecnologias e seus impactos
estruturais nas rotinas ou bases de dados nao esta no escopo deste estudo, mas vale a mengao. Alguns
exemplos sdo a migragao para computagao em nuvem, o uso de inteligéncia artificial, além da adogao
de blockchain na gestao orgamentdria e de smart contracts para aquisicdo e pagamento de fornecedores.
Caso a nova tecnologia possa ser implantada em mddulos especializados e a interoperabilidade seja
mantida com o médulo central de contabilidade, a adogdo da tecnologia é facilitada.

Em termos de pesquisas futuras, poderiam ser mapeadas as falhas de interoperabilidade entre
sistemas estruturantes de contabilidade e as solu¢des para governos eletrénicos, observando em maior
granularidade porque tais falhas persistem no tempo e, ainda, os efeitos dessas falhas. Como base
para a andlise, a Matriz de Integracao e Interoperabilidade de sistemas proposta no artigo poderia
ser utilizada. Pesquisas futuras podem ainda explorar como tais falhas sdo percebidas e aceitas por
gestores publicos, analistas de politicas publicas envolvidos com transformacao digital, auditores e
desenvolvedores de solugdes de software, explorando casos comparados em municipios com baixa
interoperabilidade e outros que alcangaram elevados niveis de interoperabilidade e integragdo. Os
resultados podem sugerir boas praticas ou alertas para governos, consultorias, fornecedores de
softwares, consorcios intermunicipais e Tribunais de Contas.

Ainda, trazemos implicagdes praticas para lideres das estratégias nacionais de transformagao digital,
gestores locais e agentes operacionais. O Ministério da Gestao e da Inovagao em Servigos Publicos e a
comunidade que coordena a estratégia de governo digital em nivel subnacional, como a Rede GOV.
BR, devem incluir a anélise dos IFMIS na discussao de interoperabilidade e, se possivel, articular com
a STN e os Tribunais de Contas agdes para favorecer o surgimento de sistemas que, além de serem
suficientes na prestagdo de contas, se alinhem a logica de governo digital. Os principais fornecedores de
IEMIS comerciais podem se engajar na Rede GOV.BR e propor versdes dos softwares mais adaptadas
ainteroperabilidade com aplicativos méveis de terceiros. Localmente, governos estaduais e consorcios
municipais podem propor desafios para startups em temas de Gov.tech e smart cities, envolvendo no
processo os fornecedores de IFMIS. Gestores publicos responsaveis por estratégias de digitalizagao
podem observar eventuais “silos digitais” entre setores, quando sistemas ndo interoperaveis inibem
ou impedem beneficios coordenados das multiplas agendas de transformacao digital.

Por fim, a pesquisa oferece insumos para aprimoramento de iniciativas de stakeholders, como o
Mapa de Governo Digital e o Indice de Efetividade de Gestio Municipal coordenados pelos Tribunais
de Contas, que podem passar a agregar novas dimensdes que discutam a interoperabilidade do IFMIS
em operagdo com os sistemas de governo digital, além de analisar com maior énfase as especificidades
das integracdes entre os sistemas estruturantes, que vém recebendo pouca atengao.
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