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“Se fazer fosse tao facil quanto
saber o que seria bom fazer,

as capelas seriam igrejas, e as
choupanas dos pobres, palacios
de principes” .

William Shakespeare
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RESUMO: Este artigo tem como objetivo apresentar
algumas consideracoes sobre um tema que
definitivamente entra no rol de preocupacdes do gestor
publico — o controle de custos. Apesar de exigido em
varios dispositivos legais, o controle de custos tem sido
outra boa intencdo que nao “pesa” na Administracao
Publica. Entretanto, acompanhando a grande mudanca
gue envolve a Contabilidade Publica, que amplia o foco
dos registros contabeis, tratando agora da questao
patrimonial com a mesma importancia que a questao
orcamentaria foi contemplada até hoje, o controle

de custos se incorpora ao rol dos instrumentos que
obrigatoriamente o gestor responsavel deve utilizar, sem
esquecer que a norma recém-editada torna seu uso
obrigatério. E com o foco na boa gestdo que esse artigo
relaciona o cumprimento do principio constitucional da
eficiéncia com a necessidade de se dispor de um bem

estruturado e ativo sistema de custos.

ABSTRACT: This article aims to present some thoughts a theme that
unquestionably becomes part of the public manager concerns, that is,
cost control. Although mandatory in several legal requirements, cost
control has been another good intention that fails in Brazilian Public
Administration. Nonetheless, following the great change that comprises
the Brazilian Governmental Accounting, cost control is incorporated
to the mechanisms that the responsible manager should use, without
forgetting that the new edited rule for Governmental Accounting
makes its use compulsory. Focusing the good management, this article
relates the fulfillment of the constitutional principle of efficiency with
the need of having an active and well-structured cost system.
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INTRODUCAO

A Administracdo Publica é pressionada por uma
sociedade cada vez mais informada e, por con-
seguinte, mais exigente, que cobra do Estado a
prestacao de novos servicos e, ao mesmo tempo,
se preocupa com a qualidade dos servicos pres-
tados. Como o aumento das demandas néo foi
acompanhado pelo crescimento proporcional dos
recursos, resta ao gestor manter sob controle a
qualidade dos gastos publicos. E neste momento
gue a eficiéncia assume um papel fundamental,
permitindo a reducao dos custos sem comprome-
ter a qualidade dos servicos prestados.

A preocupacao com a eficiéncia levou o legisla-
dor a alterar, através da Emenda Constitucional
n° 19 de 4/6/98, o artigo 37 da Constituicao de
1988, inserindo-a entre os principios da Admi-
nistracdo Publica.

A respeito da eficiéncia como um principio, Silva
(2012, p. 673) destaca:

Numa ideia muito geral, eficiéncia significa
fazer acontecer com realidade, o que im-
plica medir os custos que a satisfacdo das
necessidades publicas importam em relacao
ao grau de utilidade alcancado. Assim, o
principio da eficiéncia introduzido agora
no art. 37 da Constituicao pela EC 19/98,
orienta a atividade administrativa no sentido
de conseguir os melhores resultados com os
meios escassos de que se dispde e a menor
custo. Rege-se, pois, pela regra da consecu-
¢ao do maior beneficio com o menor custo
possivel. Portanto, o principio da eficiéncia
administrativa tem como contetdo a relacao
meios e resultados.

A eficiéncia ndo é, entretanto, algo novo intro-
duzido na Constituicao pela emenda citada. No
texto original ela aparece no inciso lll do artigo
74, onde existe a determinacao de que todos os
Poderes deverdo manter um sistema de controle
interno com finalidade de

comprovar a legalidade e avaliar os resulta-
dos, quanto a eficacia e eficiéncia, da ges-
tdo orcamentaria, financeira e patrimonial
nos 6rgaos e entidades da administracao
federal, bem como a aplicacao de recursos
publicos por entidades de direito privado.

Com a emenda, a eficiéncia se associa aos
outros principios antes relacionados no art.
37 — legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade — e passa a ser admitida como uma
regra expressa em sentido amplo, direcionando
e condicionando a aplicacdo de normas infra-
constitucionais.

Historicamente, a preocupacao com a eficiéncia
na Administracao Publica existe desde a edicao
do Decreto-lei 200 de fevereiro de 1967 que,
ao dispor sobre a organizacdo administrativa
do Governo Federal, formalizou o controle
na Administracdo Publica, especialmente o
controle de resultados (arts. 13 e 25, V) e o
fortalecimento do sistema de mérito (art. 25,
I1l), além de estabelecer no artigo 30, § 3°, que
“é dever dos responsaveis pelos diversos érgaos
competentes dos sistemas atuar de modo a
imprimir o maximo rendimento e a reduzir os
custos operacionais da administracdo”.
Cuidou também este decreto-lei de tratar
explicitamente da eficiéncia, ao estabelecer
que a administracao indireta estara sujeita a
supervisao ministerial quanto a eficiéncia ad-
ministrativa (art. 26, lll).

Mesmo nado sendo algo novo e alcada a con-
dicdo de principio constitucional, a eficiéncia
ndo consegue ser tratada pela Administracdo
PUblica como sao, por exemplo, os principios da
legalidade e da impessoalidade. Observa-se que
enquanto nao sdo aceitas condutas que venham
a ofender estes principios, ndo existe a mesma
preocupacao com relacdo aquelas condutas
que atentam contra o principio da eficiéncia.
Talvez essa diferenca possa ser explicada pela
maior capacidade que possuem 0s principios
da legalidade e da impessoalidade de gerar
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regras infraconstitucionais — basta observar que
a legalidade é da esséncia da agao estatal e a
impessoalidade é, em vérias ocasibes, explicita-
mente exigida, podendo ser citada a obrigacdo
da licitacdo para as compras publicas ou da
realizacdo de concurso para o provimento de
cargos publicos. No caso da eficiéncia, por ser
um conceito mais abstrato, formalizar a sua
exigibilidade é algo mais complexo.

Cabe destacar, entretanto, que a menor atengao
ao cumprimento do principio da eficiéncia talvez
seja também decorrente de aspectos culturais
presentes na Administracao Publica que fazem
com que seja aceitavel, por ser inevitavel, um
grau excessivo de ineficiéncia.

E a partir dessas consideracdes que este artigo
analisa a questao da eficiéncia na Administracdo
Publica e demonstra que, na sua aplicacdo, exige-
-se a adocdo de um adequado sistema de custos.

A EFICIENCIA

Modernamente, nas analises econdémicas, sao
adotadas trés medidas para a eficiéncia: eficién-
cia técnica, eficiéncia alocativa e eficiéncia total,
esta Ultima também conhecida como eficiéncia
produtiva. A primeira, eficiéncia técnica, se refe-
re ao uso dos recursos produtivos da forma mais
eficiente, isto €, produzir o maximo possivel
para um dado conjunto de insumos. A segun-
da, eficiéncia alocativa, traduz a capacidade da
organizacdo de usar 0s insumos na Proporcao
otima em funcao dos seus precos. Finalmente,
eficiéncia total ou produtiva é medida a partir
da avaliacdo conjunta das eficiéncias técnica e
alocativa.

As pioneiras contribuicdes para a andlise em-
pirica da eficiéncia datam da década de 1950
e focalizaram a eficiéncia técnica e a funcao
de producao. Koopmans (1951, apud: Fare,
Grosskopf e Lovell, 1994, p. 296) estabeleceu
0 conceito basico de eficiéncia técnica em um
ambiente onde multiplos produtos (outputs) sdo
produzidos a partir de multiplos insumos (inputs):
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uma unidade de producao é tecnicamente
eficiente se um acréscimo em qualquer pro-
duto requer uma reducdo em pelo menos
um outro produto ou um acréscimo em pelo
menos um insumo; ou ainda, uma reducao
em qualquer insumo requer um acréscimo
em pelo menos um outro insumo ou uma
reducao em pelo menos um produto.

Na literatura este conceito de eficiéncia passou
a ser conhecido como Koopmans-Pareto por ser
equivalente ao Otimo de Pareto, assim batizado
em homenagem ao seu criador, 0 economista e
sociologo italiano Vilfredo Pareto (1848-1923).
Segundo este conceito, um arranjo econémico
é eficiente se nado existir qualquer rearranjo que
deixe alguém em melhor situacdo sem piorar
a situacdo dos outros. Assim, uma unidade
é tecnicamente ineficiente se puder produzir
0s mesmos produtos reduzindo pelo menos
um dos insumos ou se puder usar 0s mesmos
insumos para produzir mais de, pelo menos,
um dos produtos.

Cabe aqui destacar que a eficiéncia técnica deve
ser usada com cuidado. Amartya Sen (2004, p.
47-48) observa, em relacao a um determinado
estado social que atinge um étimo de Pareto,
que ndo é possivel assegurar, somente por isso,
um grande éxito. Segundo o autor, trata-se de
um tipo muito limitado de éxito ja que “um
estado pode estar no Otimo de Pareto havendo
algumas pessoas na miséria extrema e outras
nadando em luxo, desde que 0s miseraveis nao
possam melhorar suas condi¢des sem reduzir o
luxo dos ricos”.

Ainda no campo da economia, outra tradicional
avaliacdo de eficiéncia, a eficiéncia alocativa,
vincula-se a ideia de obtencao da producao
do melhor conjunto de bens, empregando o
melhor conjunto de elementos de producao.
Significa, portanto, a escolha do conjunto certo
de produtos, alcancando-se, também, o uso do
conjunto certo de recursos. Assim, a eficiéncia
alocativa trata igualmente a questao de como
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distribuir os recursos, como equipamentos e
mao de obra, na producdo de um determinado
conjunto de bens ou servicos, e a questao do
quanto produzir de cada bem ou servico que
integra o conjunto a ser produzido.

O conceito de eficiéncia total comecou com
Farrel (1957) ao propor que a eficiéncia de
uma empresa tem dois componentes: técnico
e alocativo. Segundo o autor, esses componen-
tes uma vez considerados simultaneamente
fornecem uma medida da eficiéncia total. O
trabalho original de Farrel foi feito com foco
nos insumos, dai serem as medidas por ele
definidas conhecidas como orientadas para
os insumos. Medidas de eficiéncia orientadas
para os insumos respondem a questao: quan-
to os insumos podem ser proporcionalmente
reduzidos sem alterar o volume de producdo?
Reformulando-se a questao para quanto podem
ser os produtos proporcionalmente expandidos
sem alterar a quantidade utilizada de insumos,
chega-se a outra medida de eficiéncia, agora
orientada para produtos.

Existem varios modelos para o célculo da efici-
éncia total, seja com foco nos insumos ou nos
produtos, todos muito complexos e que exigem
o conhecimento detalhado dos métodos de
producdo e dos insumos utilizados.

Esta complexidade nao existe, entretanto, quan-
do a eficiéncia é observada na perspectiva da
ciéncia da administracdo. Nesta perspectiva a
preocupacao é guanto aos resultados obtidos
por uma dada organizagao, resultados que sdo
avaliados em trés dimensdes distintas:

e dimensao técnico-operacional, onde
sdo avaliados o uso dos recursos e os
resultados obtidos a luz das relacdes
de producao que ocorrem no interior
da organizacdo. Nessa dimensdo as
medidas utilizadas sao a produtividade
e a eficiéncia;

e dimensao tatica, que tem como re-
feréncia o cumprimento dos objetivos

e das metas organizacionais. Nela é
medida a eficacia da organizacao;

e dimensdo politico-estratégica, que
busca determinar em que medida o
governo consegue CUMprir sua missao
institucional. Aqui é medida a efetivida-
de da organizacao.

Esses conceitos sao usados com frequéncia
como sinénimos, mas tém diferencas, ainda
que sutis:

e efetividade é vista como a expressao
do desempenho de uma organizacdo
em funcado da relacdo entre os resulta-
dos alcancados e os objetivos propostos
ao longo do tempo;,

e eficacia significa o cumprimento dos
objetivos e das metas organizacionais,
fazer o que é preciso fazer para alcancar
determinado objetivo;

e eficiéncia vincula-se a forma de rea-
lizar determinada tarefa/atividade. Se
realizada de acordo com as normas e
padrbes estabelecidos, considera-se
gue ela estara se realizando de forma
eficiente.

N&o se confunde eficacia com eficiéncia, uma
vez que eficacia esta especificamente relaciona-
da ao resultado do trabalho realizado, ou seja,
se este é adequado a um fim proposto. Pode
ocorrer que o produto em si seja considerado
adequado, no entanto, o seu processo se dé
sem eficiéncia, levando a um resultado final
nao apropriado.

Também para a Administracdo Publica, a efi-
cécia esta relacionada ao alcance das metas,
vale dizer, o grau com que um programa go-
vernamental produz os resultados previamente
definidos dentro dos prazos estabelecidos.
Bugarin (1995, p. 47) destaca a possibilidade,
em relacdo a uma dada organizacao publica,
que ela “seja altamente eficaz e ao mesmo
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tempo bastante ineficiente. Isso ocorre quando
ela gera os seus resultados a custos exorbitan-
tes. Dai a necessidade de se operar a custos
minimos, de forma econémica”.

Da analise desses conceitos pode-se inferir que
a efetividade, ao referir-se ao resultado global
atingido ao longo do tempo por determinada
organizacao, implica a busca e realizacdo, ao
mesmo tempo, dos imperativos de eficacia e
eficiéncia.

EFICIENCIA E ECONOMICIDADE

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece no
artigo 70:

A fiscalizacdo contabil, financeira, orca-
mentdaria e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indi-
reta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencoes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Tal dispositivo constitucional estabelece outro
principio para a Administracdo Publica, o da
economicidade, que, segundo Ricardo Lobo
Torres (2008, p. 99), foi introduzido no artigo 70
da Constituicao por influéncia da Constituicdo
Alema e significa “controle da eficiéncia na

gestdo financeira e na execucdo orcamentaria,
consubstanciada na minimizacdo de custos e
gastos publicos na maximizacdo da receita e
da arrecadacao”.

Vale observar que esse conceito faz com que
o controle da economicidade n&o se restrinja a
economia de gastos, pois abrange também a
receita e, principalmente, a justa adequacéo e
equilibrio entre receitas e despesas.

Reforca a importancia desse principio o fato de
estar explicitamente disposto na Lei 8.443/92,
gue define as atribuicoes do Tribunal de Contas
da Unido (TCU). Assim dispbe expressamente
a lei:

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido,
6rgao de controle externo, compete, nos
termos da Constituicao Federal e na forma
estabelecida nesta Lei:

[.]

§ 1° No julgamento de contas e na fiscali-
zacao que lhe compete, o Tribunal decidira
sobre a legalidade, de legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo e das
despesas deles decorrentes, bem como so-
bre a aplicacao de subvencdes e a rentincia
de receitas. (grifo nosso)

Uma sintese de todos estes conceitos, que per-
mite entender suas relagdes, é apresentada na
figura abaixo, extraida do Manual de Auditoria
Operacional do TCU:

Efetividade

l Economicidade l
Compromisso Insumos Acao/Producao Produto Resultados
objetivos == recursos == agoes == bens e servigos == objetivos
definidos alocados desenvolvidas providos atingidos
o Eficiéncia 4
Eficacia

Fonte: Manual de Auditoria Operacional — Tribunal de Contas da Uniao.
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Exige-se, portanto, do gestor publico um com-
portamento ativo, criativo e desburocratizante,
gue busque a eficiéncia e a economicidade.
Isto impde uma nova configuracao para a
Administracdo Publica, levando-a dos modelos
burocraticos aos gerenciais, dos modelos volta-
dos a eficacia para os modelos que buscam a
eficiéncia. Estes novos modelos, pautados pela
eficiéncia e economicidade, ndo se limitam
ao campo da acdo administrativa, alcancando
também a gestdo orcamentaria, que deve
adaptar-se as novas técnicas gerenciais, e onde
desponta como instrumento fundamental o
exame das relacdes custo/beneficio na producao
de bens e servicos.

O SISTEMA DE CUSTOS E A EFICIENCIA

Diz a tradicao que nao héa por gue avaliar custos
no setor publico, o que é justificado pelo fato de
gue a sociedade repassa, por meio de tributos e
contribuicoes parafiscais, 0s recursos necessa-
rios para cobrir os desembolsos orcamentarios
e guando estes forem insuficientes, endivida-se
o Estado. Com isso, ndo ha a cultura de avaliar
técnica e cientificamente os valores unitarios dos
bens e servicos que serao colocados a disposicao
da sociedade.

Como consequéncia, perde-se toda a contribui-
¢do que a contabilidade de custos pode oferecer
ao administrador publico na implementacao
de um modelo de gestdo fundamentado na
eficiéncia e economicidade.

Entre as varias caracteristicas do sistema de
custos e que sdo importantes quando da adogao
do novo modelo de gerenciamento do Estado,
onde cabe ao gestor a aplicacdo e a avaliagcdo
dos principios constitucionais da eficiéncia e
economicidade, cabe destaque para:

e Subsidio a tomada de decisdo — sob
o enfoque gerencial, o primeiro aspecto
que se destaca no controle de custos é
sua capacidade de subsidiar as escolhas

gue se efetivam mediante a decisao de
um agente. Uma escolha tem sempre
dois fundamentos: o sacrificio e o re-
sultado ou vantagem, sendo que no
setor publico esta escolha tem como
fundamento o uso de um menor volume
de recursos para producao do maior
beneficio social. Essa caracteristica do
sistema de custos é reforcada pelo fato
de os organismos financiadores exigi-
rem, com mais frequéncia, que o setor
publico tome decisdes mais racionais so-
bre a alocacao dos recursos que utilizam
para a realizacdo das suas obrigacdes,
em especial as de natureza social.

e Subsidio a prestacao de contas —sobre
os atos de gestao existe hoje a exigéncia
de informacoes mais precisas e de facil
acesso e compreensao, especialmente

Exige-se, portanto, do
gestor publico um
comportamento ativo,
criativo e
desburocratizante, que
busque a eficiéncia
e a economicidade.
Isto Impde uma nova
configuracao para a
Administracao Publica,
levando-a dos modelos
burocraticos aos
gerenciais
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por parte dos stackholders —todos aque-
les que, diretamente ou indiretamente,
sao afetados pelas acoes governamen-
tais ou influenciam na sua realizacao.
e Subsidio ao processo politico — a re-
alizacao das politicas publicas obriga o
Executivo a realizar acoes politicas junto
ao Legislativo, Judiciario e organizacoes
da sociedade. Essas negociacdes sdo
caracterizadas pelo conflito quanto a
fixacao de objetivos e determinacao de
conteudos das politicas. Um sistema
de custos ird prover o Executivo de
argumentos importantes para obter a
aprovacao de suas propostas.

e Controle do desperdicio — ora, estan-
do a eficiéncia associada a maximizacao
dos recursos, o desperdicio é o vildo
deste principio, pois representa um
aumento do custo, fazendo com que o
Estado produza menos ou seja obrigado
a extrair mais recursos da sociedade.
A reducdo dos desperdicios contribui
para ampliar os beneficios sociais gera-
dos a partir da mesma quantidade de
recursos, e para isso é fundamental a
implementacao de sistema de controle
de custos, que é a ferramenta ideal
para apurar e avaliar a aplicacdo dos
recursos, o0s insumos, na producao de

qualquer utilidade. A inexisténcia de
um sistema de custos faz com que o
desperdicio fique disfarcado de custo
social, sendo repassado a sociedade
mediante aumento de tributos.

e Otimizacao do uso dos recursos dispo-
niveis — sendo o Estado essencialmente
um prestador de servicos, a avaliacdo do
seu desempenho exige o conhecimento
de duas variaveis: producao e custo. A
avaliacdo é realizada pela comparacao
dessas variaveis em dois estagios: o real
e o potencial ou programado. Cabe a
contabilidade de custos determinar os
valores reais e confronta-los com os
valores potenciais, onde o potencial
de producéo é determinado a partir da
capacidade existente — instalacoes fisi-
cas, equipamentos e recursos humanos
disponiveis —, e o custo programado
¢é determinado a partir de valores de
referéncia relativos aos usos dos fatores
de producao. Desse confronto obtém-se
uma medida do nivel de uso dos recur-
s0s, permitindo ajusta-los no sentido da
melhor utilizacdo.

e Subsidio a gestao dos recursos huma-
nos — na atividade estatal, essencialmen-
te a prestacao de servicos, expressiva
parcela do gasto total é relativa a
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pessoal, tanto que a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal estabeleceu limites para
esse gasto. Com um sistema de custos,
o administrador publico passa a dispor
de dados precisos sobre o insumo mao
de obra, que serdo Uteis no momento
de tomar decisoes, seja sobre aumentos
salariais, seja para reduzir gastos com
pessoal para atender o disposto na Lei da
Responsabilidade Fiscal, sem cometer, no
caso de cortes, equivocos que venham
a prejudicar a prestacdo de servicos
fundamentais a sociedade.

CARACTERISTICAS DO SISTEMA DE
CUSTOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Observa-se, pelo exposto, que cada vez mais
é exigido do setor publico a apresentacdo de
informagdes detalhadas sobre receitas, despe-
sas, crédito publico e resultados, necessarias
tanto ao processo administrativo que envolve
a tomada de decisdo, planejamento, gestao e
controle, quanto ao processo politico de dis-
cussdo, aprovacao e implementacao das acoes
governamentais, processo gue envolve nao sé o
Legislativo, mas a sociedade organizada.

Essa exigéncia torna-se explicita a partir da
Lei Complementar n® 101, de maio de 2000,
que no artigo 4°, |, letra “a” determina que
a Lei de Diretrizes Orcamentarias estabele-
cerd normas relativas ao controle de custos
e avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recursos do orcamento,
além de dispor, no seu art. 50, § 3° que a
Administracdo Publica devera manter siste-
ma de custos que permita a avaliacdo e o
acompanhamento da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial.

O ponto de partida, para a construgdo de um
sistema de custos adequado a tais exigéncias,
é identificar algumas caracteristicas da Admi-
nistracdo Publica que a tornam diferente da
atividade privada:

® as organizacoes publicas sao, na sua
esséncia, prestadoras de servicos onde,
ao contrario das atividades privadas, o
custo ndo mantém uma relacao direta
com as receitas, ja que o financiamento
dos servicos se da, principalmente, atra-
vés de tributos pagos pela sociedade
em geral e ndo somente pelos que se
utilizam desses servicos;

e 05 servicos prestados pelas organiza-
coes publicas tém, em geral, um carater
continuo, pois se vinculam a demandas
que se mantém ao longo dos tempos;
ha, entretanto, momentos em que o
servico ou produto é demandado com
tempo de duracao limitado;

e alguns dos produtos (outputs) resul-
tantes das acoes desenvolvidas pelo
Estado sdo intangiveis, havendo, pois,
dificuldade na sua avaliacéo.

Considerando que a atuacdo governamental se
dé através de programas, onde cada programa
representa um resultado final e é composto por
um conjunto de agdes, que podem ser projetos
ou atividades, quando do desenho do sistema
de custos a preocupacgao primeira é que ele
permita o conhecimento da formacdo dos
custos dos programas, bem como dos projetos
e atividades que os compdem. Deve também
permitir a apuracao dos custos segundo areas
de responsabilidade, areas que podem ser
determinadas a partir da identificacdo na estru-
tura organica dos responsaveis pela execucao
das acOes que compdem os programas ou a
partir das funcées de governo, as atribuicoes
constitucionais da entidade: satide, educacao,
cultura, seguranca publica, legislativa, justica,
entre tantas.

O desenho deve também considerar a ne-
cessidade de o sistema identificar eventuais
desvios ao final de cada perfodo de apuracéo,
lembrando que na area publica essa questao se
reveste de maior complexidade, dado que nela
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os desvios nem sempre ocorrem por problemas
gerenciais, podendo ter origem em fatores
de natureza politica — alocacdo nem sempre
seguindo critérios meramente técnicos —, em
fatores econdmicos e demograficos —aumento
do desemprego ou crescimento da populagao
— ou ainda nas limitagdes impostas pelas obri-
gacdes constitucionais de gastos minimos em
areas como educacao e salde, entre outras.

O SISTEMA DE INFORMAGCOES DE
CUSTOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O sistema de informacbes de custos na Ad-
ministracdo Publica tem por objetivo registrar,
processar e evidenciar os custos dos bens e
servicos produzidos e ofertados a sociedade
pelo setor publico. Para isso ele deve, segundo
a Norma Brasileira de Contabilidade Técnica do
Setor Publico (NBC T 16), especialmente a NBC
T 16.11 que trata do Sistema de Informacao de
Custos do Setor Publico (SICSP), ser capaz de:

(@) mensurar, registrar e evidenciar os
custos dos produtos, servicos, progra-
mas, projetos, atividades, acoes, 6rgaos
e outros objetos de custos da entidade;
(b) apoiar a avaliacao de resultados e
desempenhos, permitindo a compara-
cdo entre os custos da entidade com
os custos de outras entidades publicas,
estimulando a melhoria do desempenho
dessas entidades;

(c) apoiar a tomada de decisao em pro-
cessos, tais como comprar ou alugar,
produzir internamente ou terceirizar
determinado bem ou servico;

(d) apoiar as funcoes de planejamento
e orcamento, fornecendo informacoes
que permitam projecoes mais aderentes
a realidade com base em custos incorri-
dos e projetados;

(e) apoiar programas de reducao de cus-
tos e de melhoria da qualidade do gasto.

A norma estabelece que o SICSP é formado por
trés elementos:

e Sistema de acumulacdo de custos —
que, segundo a norma, “corresponde a
forma como os custos sdo acumulados e
apropriados aos bens e servicos e outros
objetos de custos e esta relacionado ao
fluxo fisico e real da producao”. Por
estar fortemente associado a forma
de produzir, o sistema de acumulacao
de custos pode ser resumido em dois
modelos basicos: por ordem de servico
ou por processo. O primeiro modelo
ocorre quando a producdo de um bem
ou servico se da em funcao do atendi-
mento de pedidos externos ou internos
com especificacdes predeterminadas do
servico ou produto demandado, e com
tempo de duracao limitado (por exem-
plo, obras e benfeitorias); o segundo,
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por processo, que a norma chama de
continuo, é o indicado quando a pro-
ducéo ocorre de forma continua, sendo
que a acumulacdo se da ao longo do
tempo.

e Sistema de custeio — estad associado
ao modelo de mensuracao e depende
do tipo de informacao de que os ges-
tores necessitam. Podem ser adotadas
diferentes unidades de medida baseadas
em dados reais, historicos, estimados e/
ou predeterminados, dando origem as
unidades de medida mais comuns que
sdo. custo corrente, custo historico,
custo estimado e custo padréo.

e Método de custeio — estd associado
ao processo de identificar e associar o
custo ao objeto que esta sendo custea-
do. Corresponde, portanto, ao processo
adotado para a apropriacao de custos,
sendo os principais: direto, variavel,
por absorcao, por atividade e pleno. Os
diversos métodos estdo detalhados a
sequir.

TERMINOLOGIA

Para bem compreender os métodos de custeio é
importante fixar previamente alguns conceitos.

e Objeto de custo: é a unidade que se
deseja mensurar e avaliar os custos.
Pode ser um produto, um servico, um
programa, um projeto ou uma atividade,
um érgao, uma funcao de governo ou
qualquer outra unidade em funcao do
interesse do gestor, desde que identifica-
veis a partir de informacdes do sistema
orcamentario e do sistema patrimonial.
e Gasto: é o dispéndio de um ativo ou
criacao de um passivo para obtencao de
um produto ou servico, correspondendo
a aquisicdo de produtos ou servicos, o
que implica sacrificio financeiro, imedia-

to ou ndo, para a entidade.

e Desembolso: corresponde ao paga-
mento resultante da aquisicao de bens
OU Servicos.

e |nvestimento: é o gasto levado para o
ativo em funcao de sua vida util ou de
beneficios atribuiveis a periodos futuros;
tém-se como exemplos a matéria-prima,
que é um gasto contabilizado tempora-
riamente como investimento circulante,
€ uma maquina que é um gasto que se
transforma num investimento perma-
nente.

e Custos: gastos com bens ou servicos
utilizados para a producdo de outros
bens ou servicos. Sdo compostos pelos
fatores utilizados na sua producdo —
matéria-prima, mao de obra e outros
encargos. A matéria-prima é um inves-
timento na sua aquisicao, que, no mo-
mento de sua utilizacdo na fabricacao
de um bem, transforma-se em custo; ja
a energia elétrica é um gasto que passa
imediatamente para custo, enquanto o
gasto de aquisicao de uma maquina é
um investimento (ativo) que é parcela-
damente transformado em custo, via
depreciacdo, quando do seu uso na
producao.

e Despesa: bem ou servico consumido
direta ou indiretamente para a obtencdo
de receitas. Martins (2003, p.18) afirma
gue “todos os custos que sao ou foram
gastos se transformam em despesas
guando da entrega dos bens ou servicos
a que se referem. Muitos gastos sao
automaticamente transformados em
despesas, outros passam primeiro pela
fase de custos e outros ainda fazem a
via sacra completa, passando por inves-
timento, custo e despesa”.

e Custo fixo: nao é influenciado pelas
atividades desenvolvidas; seu total per-
manece constante, independentemente
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do nivel de atividade.

e Custo variavel: seu total varia propor-
cionalmente a variacdo nos niveis de
atividade.

e Custo direto: pode ser facilmente e
adequadamente associado ao objeto de
custo em consideracao.

e Custo indireto: aguele em que inexiste
uma facil e simples associacao ao objeto
de custo, necessita de um critério de
rateio para ser apropriado a ele.

METODOS DE CUSTEIO

Como j& citado neste texto, existem varios mé-
todos de custeio, cujas caracteristicas estao des-
critas abaixo. Assim, a escolha do método deve
estar apoiada na finalidade do sistema de custos
— planejamento, decisao ou controle —, mas deve
também levar em conta a disponibilidade de
dados e o volume de recursos necessarios para
obtencdo dos dados necessarios. As entidades
podem adotar mais de uma metodologia de
custeamento, dependendo das caracteristicas
dos objetos de custo.

Custeio direto

Custeio direto é aquele que apropria aos
produtos apenas os “custos diretos”, fixos ou
variaveis, desde que possam ser perfeitamente
identificaveis com o produto. E, portanto, o
custeio que aloca, sem qualquer tipo de rateio
ou apropriacdo, todos os custos diretamente a
quaisquer objetos de custo, sejam eles produtos,
centros de responsabilidade, centros de resulta-
do ou quaisquer outros de interesse do gestor.

Custeio variavel

Somente os custos varidveis sao apropriados aos
produtos ou servicos. Isso abrange os materiais
diretos, mao de obra direta e custos indiretos
de fabricacdo variaveis. Os custos fixos sao
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considerados despesas do periodo.
Utilizando-se esse custeio, pode-se calcular
a margem de contribuicdo de cada produto,
facilitando a tomada de decisdes sobre o mix
de producéao e atendimento a pedidos especiais
para novos mercados etc. Daf, a recomendacao
de grande parte dos especialistas em custos de
ser este método restrito a analises internas para
tomada de decisao.

Custeio por absorcao

Corresponde ao método de custeio em que se
apropriam todos os custos de producao, quer
fixos ou varidveis, quer diretos ou indiretos, e
tdo somente os custos de producdo, aos pro-
dutos elaborados. Sao, portanto, reconhecidos
como custo do produto elaborado apenas os
custos de producao, sendo os demais gastos
considerados como despesas, impactando no
resultado do periodo em gue ocorrerem.

Os custos indiretos sao associados aos produtos
por meio de rateios com base no consumo
dos custos diretos mais significativos, como
mao de obra ou horas de maquina. No caso
de organizagbes mais complexas, 0s custos
indiretos sdo inicialmente associados a todos
os departamentos; no segundo momento, 0s
custos dos departamentos de apoio sao distri-
buidos aos de producao e, por ultimo, destes
para os produtos e/ou servigos.

E 0 método derivado da aplicacio dos princi-
pios de contabilidade universalmente aceitos
e, portanto, adequado a legislacdo tributaria e
societdria da maioria dos paises.

Custeio pleno

Também denominado integral, o custeio pleno
trabalha com a ideia de que ao custo do produ-
to devem ser agregados nao apenas o0s custos
de producao, mas também as demais despesas
da organizacao, inclusive as administrativas e
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financeiras. A forma de associacao entre os
custos indiretos e as despesas aos produtos é a
mesma que a do custeio por absor¢do. Método
gue serve especialmente para a gestao, mas ndo
é admitido para fins tributarios nem societérios.

Custeio baseado em atividades - Acti-
vity Based Cost (ABC)

E 0 método de custeio que procura reduzir sen-
sivelmente as distor¢des provocadas pelo rateio
arbitrario dos custos indiretos. Vale lembrar que
o emprego de modernas tecnologias tem contri-
buido para uma cada vez maior automacao dos
processos produtivos, elevando o peso relativo
dos custos indiretos no custo total, tornando
critico o rateio desses custos. Outro fator que
provoca a exigéncia de uma melhor alocacdo
dos custos indiretos é a grande diversidade de
produtos fabricados numa mesma planta indus-
trial, cabendo destacar que ele esta presente
no setor publico, responsavel pela prestagao de

uma grande quantidade de servicos de varias
naturezas.

Este método de custeio trabalha com a premis-
sa de que as entidades sdo formadas por um
emaranhado de atividades conectadas entre si,
formando uma estrutura responsavel por tudo
que se realiza dentro da organizacdo. Os custos
sdo gerados pela execucdo das atividades, e
seu conhecimento explica como os recursos
foram consumidos para dar origem a produtos
€ Servicos.

O método ABC, inicialmente, distribui os recur-
sos entre as diversas atividades que consumiram
esses recursos. A distribuicdo é feita utilizando
direcionadores de custos. No segundo estagio,
através dos direcionadores de atividades, que
determinam o quanto de cada atividade é con-
sumido por cada um deles, os recursos consumi-
dos, por atividade, sao distribuidos aos objetos
de custo. A figura abaixo ilustra o método.

O custeio por atividades, que possui compo-
nentes do custeio pleno, na medida em que

ESQUEMA DE FUNCIONAMENTO DO METODO ABC

Recursos

Direcionadores
de custos

Atividade 1

Atividade 2

Atividade 3

Direcionadores
de Atividades

Produtos, Servicos, Programas, Projetos, Atividades
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trabalha com todos os custos e despesas, é, para
muitos estudiosos da contabilidade de custos,
o sistema de custeio mais adequado para a
Administracdo Publica, pois permite trabalhar
com diversidade de produtos e o que mais se
adapta a tomada de decisdes.

Os diversos métodos de custeio e sua
aplicabilidade no setor publico

No setor publico, a dificuldade em identificar a
metodologia de custos mais adequada sempre
esteve presente. O estudo de Villela (apud SILVA,
2007), resumido no quadro abaixo, apresenta as
metodologias de custeio e destaca e comenta as
que podem ser aplicadas no setor publico.

O quadro destaca os métodos de custeio por
absorcao, baseado em atividades (ABC) e

custeio pleno, como aplicaveis nas entidades
publicas. O custeio por absorcao é viavel por
sua compatibilidade com o orcamento, mas
apresenta dificuldades, inerentes ao método,
para a definicdo dos critérios de rateio de distri-
buicado dos custos indiretos. O custeio baseado
em atividades (ABC) é também indicado pelo
fato de, ao partir dos custos das atividades
para depois apropria-los aos produtos, permitir
uma nitida identificacao das atividades que ndo
geram valor e que, por isso, adicionam custos
desnecessarios aos produtos e servigos. Por
Gltimo, mas ndo menos importante, o custeio
pleno também pode ser aplicado, j& que é mais
facil apropriar todos os custos e despesas aos
produtos pela inexisténcia, no setor publico,
de separagao entre o setor produtivo e o0s
demais setores.

Aplicabilidade dos métodos de custeio no setor publico

< p . o Aplicavel ao A
Método de custeio Conceito basico (Resumo) servigo publico Por qué
Teoria composta de um processo e
de aprimorzs)mento contiguo aser Despreza os cuitlo.s T'XQS' ?tf m-se
Contabilidade de ganhos | aplicado nos processos de producao 5 EIED &) R EA
; e : Pl Nao como foco os ganhos que, na
(Teoria das Restricoes) por meio de um raciocinio que Administracio Pablica. em certas
identifique e busque sempre melhorar AN FIGETD AT AR}, (S @
a restricao do sistema. circunstancias, sao intangiveis.
E 0 que somente aloca os custos Naotlev?. i con5|deratgaodos
o T - variaveis, ficando os fixos separados & CUSLOS 11X0S COMO CUSLOS Ca
Custeio direto ou variavel i e g e Qe i s Nao atividade produtiva e sim do
periodo 2 perfodo; tem como foco o célculo
: da margem de contribuicéo.
Tem aplicacdo gerencial e,
exceto com relacao a itens nao
Apropriacao de todos os custos monetérios como depreciacao,
Custeio por absorcao de producao aos bens e servicos Sim amortizagao e exaustao, pode ser
produzidos. compatibilizado com o orcamento
anual, embora exista dificuldade
no rateio dos custos indiretos.
E 0 método que primeiro rastreia Nao segrega Cui-tqu eddespesas,
Custeio baseado em 0s custos para as atividades e, em Si mas separala “é' aades que
atividades seguida, para os produtos e outros m GJTEGEEI) VIOl @D GUE NED
objetos de custo. adicionam valor aos produtos ou
Servicos.
N&o existe, em principio,
Trata do custeio pleno com a o Admlrjlstéagao prlbllcada
3 apropriacao de todos os custos . SEGEEEGOUEMISIE e
Custeio pleno (RKW) L g A g b Sim producéo e de distribuicdo e
proouc despesas vendas; sendo atividade sem fins
: lucrativos, ndo tem muito sentido
segregar custos de despesas.

Fonte: Villela apud Silva (2007, p. 9).
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CONCLUSOES

Hoje em dia é cada vez maior a exigéncia de que o gestor publico tenha um
comportamento ativo, criativo e desburocratizante, centrado na busca da
eficiéncia e da economicidade. Isto impde uma nova configuracdo para a
Administracdo Publica, onde nado sdo mais aplicaveis os modelos meramente
burocraticos e sim aqueles que integram a acdo administrativa com a gestao
orcamentaria e financeira, e o exame das relacdes custo/beneficio na producao
de bens e servicos desponta como instrumento fundamental.

Até recentemente a adocao deste instrumento esbarrou na falta, no setor
publico, de uma cultura de avaliar técnica e cientificamente os valores unita-
rios dos bens e servigos que sdo colocados a disposicdo da sociedade. Com a
mudanca da norma contabil aplicada ao setor publico, que ao dar importancia
a questdo patrimonial introduz, como obrigatéria, a apuracao dos custos, vive-
-se 0 momento de mudar esta situacdo. Esta mudanca ndo deve ser encarada
apenas como necessaria para que se cumpra uma obrigacdo — a sua adocao
permite melhorar consideravelmente o sistema de gestao, seja na tomada de
decisbes, no planejamento ou no controle, mas também as relacées com o
Legislativo e, especialmente, com a sociedade, quando da discussao e apro-
vacao das a¢cdes governamentais.

Trata-se, entretanto, de uma mudanga muito grande e complexa. Simplesmente
adotar técnicas ja consolidadas na area privada nao levara a bons resultados
— ha sim que se conhecer o que ali foi utilizado com bons resultados, mas
criar solucdes adequadas a uma realidade distinta, onde o resultado nao é
medido apenas pelo seu valor monetario, mas pela capacidade de atender
necessidades e interesses da sociedade.
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