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Marcos Alonso !

1. Custos e qualidade do gasto publico

Imagine que o cenario econdémico do Brasil atual fosse o doinicio
dosanos 70, quando aeconomianacional apresentavaaltastaxas de cresci-
mento econémico, pleno emprego, inflagdo toleravel, contas publicas
saudaveis (superavit fiscal estrutural e baixo nivel de divida publica) e
equilibrio nas contas externas. Nesse periodo, conhecido como milagre
econdmico, ndo havia crise do Estado nem crise da economia. Eracom-
preensivel, naguele contexto, que ndo houvesse grande incentivo para
discutir o tema custos no servigo publico. A partir dos anos 80, com a
intensificacdo dacrise fiscal do Estado e amaior exposicdo daeconomia
nacional a competicdo internacional, o Estado foi forgado a reorientar a
politicaecondmicae, em particular, conter suas despesas. Dadaadificul-
dade politica de aumentar a carga tributaria, especialmente a tributacéo
direta, apalavra de ordem passou a ser cortar gastos. A politica de corte
de gastos atravessou a década de 80 e entrou na década atual a cangando
olimitede suas possibilidades. Estapercepcdo ndo serestringiu aos econo-
mi stas académicos, mas passou aintegrar o discurso do Banco Mundial e
do proprio Fundo Monetério Internaciona (FMI).2 Estesorganismosinter-
nacionais vém enfatizando a qualidade do gasto publico, e ndo simples-
mente o corte do gasto publico. Ambos tém se empenhado em introduzir
o tema“ qualidade do gasto publico” na agenda de reformado Estado de
diversos paises, entre eles o Brasil.

Como as informagfes sobre os gastos do governo em geral sdo
organizadas com vistas as necessi dades da administragdo financeira (fluxo
de caixa do Tesouro Nacional), o governo sempre teve nogdo de quanto
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precisariacortar em decorrénciado equil ibrio macroecondmico, mas nunca
soube ao certo como e onde deveria cortar. Ou seja, 0 governo nunca
teve condigBes de promover cortes seletivos de gastos, de modo a ndo
comprometer aindamais o desempenho daadministragdo publica. Assim,
areducdo de gastos com mel horia de desempenho tornou-se umaalternati-
vaimpraticavel, ainda que necesséria. Ao comprometer a qualidade dos
servigos publicos, os cortes de despesa comprometem, por extensdo, a
competitividade da economia nacional, dado o carater sistémico da
competitividade.

A importanciado tema* custos no servico publico” pode ser avali-
ada pelo crescente nimero de iniciativas governamentais em varios pai-
ses na Ultima década e pelo espaco que vem ganhando na literatura
especializada. Sem duvida, a iniciativa mais abrangente e avangada € a
da administracdo publicafederal americana (Governo Clinton).2

No Brasil, o controle dos gastos publicos experimentou um
formidavel avanco a partir de 1986, com a criacdo da Secretaria do
Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda. O desenvolvimento e a
implantacdo do Sistema Integrado de Administragéo Financeira (SIAFI)
significaram umaverdadeirarevol ugcdo nagestdo das finangas publicas
no Brasil. O avanco foi téo significativo que, jano inicio destadécada, o
Brasil passou a ser referéncia internacional no controle informatizado
de gastos governamentais. N&o obstante os avancos, o Siafi, como se
sabe, tinha por objetivo controlar a execucdo da despesa. Este sistema
ndo foi concebido paraapurar custos dos servicos publicos, motivo pelo
qual sua estrutura de dados néo informa os produtos e processos de
trabalho dos 6rgéos do governo. Dai a oportunidade de se propor siste-
mas de custos na presente reforma.

A diferenca conceitual entre despesa e custo tem particular inte-
resse no contexto atual. Enquanto a despesa é o desembolso financeiro
correspondente a atos de gestéo do governo, o custo mede o consumo de
recursos na produc&o de um bem ou servico (custo do produto). O custo
também mede o consumo de recursos pel as atividades das organizacdes
governamentais (custo daatividade ou de processo). Como ilustragédo da
distincdo entre despesa e custo, basta observarmos que, quando aadminis-
trac8o publica compra material de consumo (recurso), sdo feitos dois
langamentos contdbeisde mesmo valor nascontas: 1) despesacom material
de consumo (despesa) e 2) estogue de material de consumo (ativo). A
despesa so € contabilizada como custo no momento em que algumaunida-
de faz a requisicdo do material de consumo junto ao almoxarifado.
A contabilizacdo da despesa como custo requer a apropriagcdo desta a
algum produto (no custeio tradicional) ou aalgumaatividade (no custeio
baseado em atividade). Detalhes sobre as defini¢bes conceituais e a
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classificagd@o dos custos podem ser obtidos no Anexo | deste texto. Por
ora, basta lembrar que as despesas nos mostram como o governo finan-
cia 0S recursos que usa ou potencialmente podera utilizar — despesa
com pessoal, com material de consumo, com equipamento e material per-
manente, com servicos de terceiros, despesas financeiras etc. — en-
guanto os custos nos maostram como o governo financia seus resultados
— custo de umaaula, de umaconsultamedica, de um servico administra-
tivo, custo de umaoperagdo de fiscalizagdo etc. Na contabilidade publica,
as despesas se confundem com gastos do governo. Na contabilidade pri-
vada (lel das S.A.), o género gastos contempla as espécies despesa e
custos (maiores detalhes no Anexo 1).

Com os sistemas de informagao existentes, incluido o Siafi, o go-
verno ndo sabe em que medida cada tipo de despesa contribui para os
resultados obtidos. Mais ainda, ele ndo sabe quais atividades agregam
valor ao resultado final das acfes de governo. Também ignora qual € a
taxade consumo de recursos pel as atividades e quanto custam 0s processos
de trabalho ou os programas governamentais. O governo desconhece,
em resumo, onde ha desperdicio e onde ha eficiéncia na aplicacdo dos
recursos. Defato, o model o de gestéo tradicional do setor pablico prioriza
o controle dos recursos e dos procedimentosformais, e ndo os resultados,
0 desempenho, a eficiéncia.

O conhecimento do custo dos servicos publicos é fundamental para
seatingir umaal ocagdo eficiente de recursos. O desconhecimento dos cus-
toséo maior indicador deineficiénciano provimento dos servigos publicos.

Um exempl o classi co de atividade que consome volumes substan-
ciaisderecursos e que ndo agregaval or aos usuarios de servigos publicos
€ a atividade de controle (administrativo, interno ou externo). Tecnica-
mente tais atividades ndo agregam valor, pois, caso fossem suspensas,
ndo impediriam a prestacdo de servicos ou alterariam a satisfagdo do
cliente ou usuario do servico. Assim, ainda que tais atividades devam ser
executadas por imposi¢éo legal, elas podem e devem ser racionalizadas,
até porgque ndo agregam valor ao usuario dos servicos publicos.

Pelo exposto acima, ndo hadividas de que o tema* custos no servigo
publico” é extremamente oportuno e terd importancia crescente para a
administracdo publica.

2. Custos e governo deresultados

O esgotamento do modelo de gestéo (tradicional ou burocrético)
da administracdo publica, no Brasil e no exterior, € um diagnostico bem
estabel ecido naliteratura especializada e na experiénciainternacional de
reforma do Estado. Enquanto o modelo tradicional enfatiza os controles
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formais e o estrito cumprimento da lei, os modelos de gestéo que vém
sendo propostos e desenvolvidos em programas de reforma da adminis-
trac8o publica enfatizam a melhoria no desempenho ou simplesmente
resultados. E o que Osborne denominou governo de resultados.

Paraque osrecursos e as energias daadministragdo publicaestejam
orientados para resultados, é necessario que o perfil dos gerentes e os
sistemas de informacdes estejam total mente alinhados com essa orienta-
¢80. Se os modelos de gestdo ndo dispuserem de sistemas de informac&o
que avaliem o desempenho presente e apontem as tendéncias do desem-
penho futuro, entdo dificilmente areformaserdbem-sucedida. Paraavaliar
adequadamente o desempenho do servigo publico, écrucia que ossistemas
deinformag&o do governo disponham de umainformagéo gerencial mais
refinada que a despesa: 0s custos.

2.1. Custos e competicdo administrada

Ao longo dos ultimos anos, vem sendo muito destacada a perspec-
tivade seintroduzirem mecanismos competitivos naadministracéo publica,
de modo a melhorar seu desempenho. Trata-se do conceito de competi-
¢do administrada ou do que Osborne chamou de governo competitivo.*
Entretanto, aintrodugdo de mecanismos competitivos ndo significaque a
estratégiacompetitivairaimpregnar todas as atividades governamentais.
Sem davida, uma estratégia cooperativa podera ser bem mais eficaz em
muitas agBes de governo. O sucesso de novos modelos de gestdo da
administracdo publica sera determinado exatamente pelaintegracdo ade-
guada das estratégias competitiva e cooperativa.

Como se sabe, paraa maioria das atividades do servigo publico ndo
prevalece a l6gica de mercado. Por essa l6gica, 0 mecanismo de precos
orienta 0s agentes econdmicos has suas decisdes de comprar ou vender
bens privados. Quando o prego sobe, é porque ha excesso de
demanda do produto. Em caso de excesso de oferta, o prego cai. No caso
dos bens publicos, ndo ha como regular “via pregos’ a producdo e o con-
sumo. E possivel conceituar a oferta, mas ndo a demanda. De fato, os
usuarios atribuem importancia (utilidade) aos servicos publicos, mas, na
acepcao de Samuelson,® “ndo revelam sua preferéncia’. Esse € o caso dos
programas governamentais que promovem mel horiadaqualidadeambiental.
Claramente os cidad&os de uma cidade poluida estardo dispostos a pagar
pelamelhoriadaqualidade do ar. Entretanto, os que ndo pagarem ndo terdo
como ser excluidos do consumo do ar mais limpo. Ou sgja, 0 consumo de
bens publicos é ndo-excludente. Além disso, o consumo de mais ar limpo
por um cidaddo ndo reduz o consumo de ar limpo dos demais. Sendo assim,
0 consumo de bens publicos é ndo-rival. Em resumo, 0s bens ou servigos
publicos apresentam consumo nado-excludente e ndo-rival, razdo pelaqual
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ficadificil estimar o prego que o usuario estariadisposto apagar pelo servi-
CO publico. Em outras palavras, ndo € possivel determinar a curva de de-
manda desses bens.® S&o exemplos de bens publicos: os servigos de
seguranca nacional prestados pelas Forgcas Armadas, 0s servicos de segu-
rangapublica, servicosjudiciarios, entre outros.

A ofertados bens publicos, por outro lado, € bem definida, pois, em
principio, é possivel estimar o custo dos servigospublicos. Trata-se, portan-
to, de um mercado sem o lado da demanda. Consequientemente, ndo ha
sinalizac&o de precos ao mercado. 1sso ndo significa, entretanto, que ndo
sgjapossivel instituir mecanismos competitivos no provimento dos servicos
publicos. A competicéo “ viapregos’ poderiaser substituidapelacomparacéo
dedesempenho “viaindicadores de desempenho” . A comparagéo de desem-
penho poderiaenvolver unidades prestadoras de servigos similares, equipes
detrabalho que desempenham funcdes semel hantes, processos detrabalho
similares etc. A competicdo administrada alcanga também os programas
deterceirizacdo e de concessao/permissao de servigos de utilidade publica.
Assim, ainda que ndo se possa aplicar a regra de mercado, é possivel
maximizar resultados no setor publico. Nesse caso, os indicadores de de-
sempenho, entre eles osindicadores de custos, fariam o papel de“variavel
proxy” dos precos de mercado.

Osindicadores de custos também so cruciais naimplementacdo de
estratégias cooperativas. O sucesso de parcerias da administracéo publica
com ingtitui¢gdes comunitérias, privadas ou com outras esferas de governo
depende, e muito, de medidas de desempenho. N&o faz sentido estabel ecer
parcerias em que o custo das atividades € maior que o custo praticado pela
administragdo publicaou por instituicdes ndo-governamentais, até porque
as parcerias quase sempre utilizam recursos publicos, e estes estdo sujeitos
ao (novo) principio (congtitucional) da eficiéncia. Ou sgja, a concepcao
moderna de parceria pressupde uma adequada gestéo de custos.

3. Evolucéo historica dos sistemas de custos

Ao contrério do setor privado, as experiéncias com sistemas de
custos no servigo publico sdo bem recentes. Salvo algumas experiéncias
isoladas,” pode-se dizer que ndo ha culturade custos no servico publico no
Brasil. 1sso também vale para a maioria das economias desenvolvidas,
especialmente no tradicional setor publico. Ja nas empresas estatais, pela
suarelacdo diretacom o mercado, ainda que em regime monopolista, sem-
pre houve a necessidade de se produzir algumainformagdo sobre custos,
pois o mercado requeria uma regra de formagéo de pregos (dos produtos
produzidos pelasestatais). A legislagdo® impunhaaobrigatoriedade de ava-
liar estoques e de apurar lucros, donde foi reforcada a necessidade de
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sistema de custos. Porém, pelo seu carater monopolista, as empresas esta-
tais nunca tiveram, regra geral, incentivo para apurar custos com maior
acurécia®

No setor privado, 0s sistemas de custos tomaram impulso no inicio
do século, no bojo do movimento de administracéo cientifica. Naquelaépo-
ca, 0s custos eram apurados basicamente nas indUstrias, e os custos de
producdo compunham grande parte do custo total das empresas. O custo
da m&o-de-obra, em particular, tinha grande importancia na composicao
dos custos diretos, sendo um referencial para o rateio dosindiretos. O mé-
todo de custei o por absor¢ao™® tornou-se generalizado nas empresasindus-
triaisao longo deste século. A préprialegisacdo das sociedades andnimeas,
no exterior e no Brasil, estabel eceu a obrigatoriedade da adogdo de siste-
mas de custos para empresas de médio e grande porte. As empresas tam-
bém demandavam sistemas de custos para a precificagdo de produtos.
N&o havia, ou ndo era prioritéria nafase de consolidacdo desses sistemas,
a preocupacdo de se utilizarem medidas de desempenho dos processos de
trabalho ou da organizagdo como um todo. A preocupacdo das empresas
a0 apuréalosfoi, viade regra, ageracdo de relatérios financeiros.

A partir dos anos 70, o progresso tecnolégico e a integragdo da
economiamundial produziram importantes mudancas nas estruturas pro-
dutivas, nas técnicas de administracdo de empresas e ha contabilidade de
custos. Ressaltamos as seguintes mudangas:

— aumento da mobilidade de fatores de producdo em decorréncia
da reducdo dos custos de transportes e de comunicagdes, promovendo
novas reducdes de custos e aumento da competicéo;

— aumento relativo da importancia do setor de servigos em rela-
¢do aindustria (em termos de propor¢édo do Produto Interno Bruto);

— prevaléncia dos custos indiretos em relag@o aos diretos, na
maioria dos processos produtivos (naindUstria e nos servigos);

— prevaléncia dos custos fixos em relagdo aos variaveis, na
maioria dos processos produtivos (naindustria e nos servigos);

— introdug&o da competi¢ao internacional em mercados anterior-
mente ndo-concorrenciais ou protegidos pela economiafechada, aumen-
tando o papel estratégico dos custos,

— maior instabilidade nos padres de mercado (efeitos dapropagan-
da sobre as preferéncias dos consumidores, surgimento de novos produ-
tos, reducéo no ciclo de vida dos produtos, incertezas quanto a custos
financeiros, de commodities e de matérias-primas), produzindo alteragdes
profundas e recorrentes nas estruturas de custos das empresas.

Nas trés ultimas décadas, os custos passaram a ser fator ainda
mai s decisivo nacompetitividade internacional . Nesse periodo, ameto-
dologia de custeio tradicional mostrou suas limitages, produzindo
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profundas distor¢des na apuracéo do custo dos produtos e dos proces-
sos de trabalho. A busca de novas metodologias de custeio passou a ser
crucial paraempresasinseridas em mercados competitivos, especialmente
onde 0s processos produtivos eram complexos e mutantes. Foi ai que sur-
giu, na segunda metade dos anos 80, o Custeio Baseado em Atividade
(ABC). O ABC surgiu originalmente na indistria, mas mostrou-se igual-
mente bem-sucedido no setor de servicos (privados). Recentemente, apartir
do governo Clinton, o ABC teve seu uso generaizado pela administragéo
publica, dentro e forados EUA .

Foge ao escopo do presente texto uma analise comparativa da
evolucdo dos métodos de custeio. Basta para o objetivo deste trabalho
registrar que, ao longo do sécul o, os sistemas de custei o evoluiram muito,
gue o ABC é uma metodol ogia reconhecidamente mais eficaz que suas
antecessoras e que veio paraficar, ndo setratando de um “modismo”. De
fato, 0 ABC superou parte substancial das limitagdes das metodologias
tradicionais, ainda que com implementagdo mais elaborada e onerosa.*?

3.1. Por que apurar o custo dos servigos publicos?

Como jafoi observado acima, acrisefiscal do Estado e aexposi¢éo
dos mercados domeésticos & competi¢do internacional impuseram a neces-
sidade de queareformado Estado privilegiasse aquaidade do gasto publico.
Diferentemente do setor privado, no setor publico as preocupagdes com a
gestéo de custos ndo estdo relacionadas com a avaliagdo de estoques ou
com aapuragdo de lucros, mas sim com o desempenho dos servigos publi-
cos. A melhoria substancial no desempenho de uma organizacdo governa-
mental, por suavez, requer sistemas de informacfes gerenciais que déem
sustentacdo aos seus processos decisorios. Em particular, tais sistemas
devem contemplar medidas de resultados e o custo para obté-los.

A medic¢do de resultados ainda é feita de forma ndo sistemética e/
ou inadequada na administracdo publica federal. Porém, com relacéo a
medic¢&o de custos, asituagdo € aindamais precéria, poisndo hatradicdo
em se medir custos no servico publico. Perguntas bésicas ainda ficam
sem resposta:

Quanto custa uma aula?

Quanto custa um determinado servigo de salide?

Quanto custa a gestdo de pessoal ?

Quanto custa a gestdo de compras?

Quanto custam as auditorias governamentais?

Quanto custam os servicos juridicos?

Quanto custa a gestao de politicas publicas?

Quanto custam os processos de trabalho no governo?
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Quanto custaatender cadacliente de umaorganizagdo governamental ?

Quais atividades agregam val or aos processos de trabal ho gover-
namentais?

Qual é oimpacto em termos de custos nas mudangas organizacionais
propostas ou implementadas?

Qual é aeficiéncia de cada organizagdo do governo?

O governo e a sociedade ndo sabem, regra geral, quanto custam
0s servicgos publicos. Como ndo ha medida de custos, também néo ha
medida de eficiéncia na administracdo publica, dado que aeficiénciaé
arelacdo entre os resultados e o custo para obté-los. Sem um sistema
de avaliacdo de resultados e de custos, a administracéo publica abre
margem paraencobrir ineficiéncia. Como jafoi ressaltado, ainexisténcia
de medidas de desempenho €, por si s6, umaforteindicacdo deineficién-
cianas organizagdes do governo. Sem divida é possivel promover acoes
gue melhorem o desempenho das organi zages do governo sem indicado-
res de custos, valendo-se, para tanto, do feeling dos gerentes e das equi-
pes. Entretanto, a utilizag&o sistemética de indicadores tem avantagem
de propiciar uma avaliagcdo mais criteriosa e consistente, além de
institucionalizar nas préticas organizacionais 0 compromisso com resul -
tados e o valor pelo dinheiro.

A experiéncia nacional e internacional tem demonstrado que a
apuracdo e a divulgacdo de medidas de desempenho constituem um
poderoso instrumento nos processos de mudanca organizacional, até
porque a intensidade da mudanca depende da sua percepcéo. Assim, a
apuracdo e a divulgagdo dos indicadores de resultado e de custos ser-
vem de guia para a mudanca organizacional e, a0 mesmo tempo, de
poderoso incentivo para os agentes de mudanga, pois materializam a
percepcdo da mudanca. As medidas de desempenho prestam-se, entre
outros, para os seguintes objetivos.

— promover areducdo de custos com melhoria da qualidade dos
servigos prestados;

— instrumentalizar o combate ao desperdicio eidentificar ativida-
des que ndo agregam valor ao usuério dos servicos publicos;

— sarvir deguiaparaavaliar oimpacto efetivo das decisdestomadas,

— tornar claraparatodaaorganizacdo (e seus clientes) a percepcdo
de melhoria no desempenho, que € um importante fator de motivagéo;

— promover amudanga da cultura organizacional, introduzindo a
dimensdo de accountability e de value of money;

— subsidiar o processo orgamentério (no conceito original de or-
camento-programa);

— subsidiar a avaliagdo de planos de reestruturagdo e melhoria
de gestéo;
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— servir de par@metro para a competicdo administrada entre uni-
dades prestadoras de servicos similares.

A experiénciainternaciona ealiteraturaespecializada® sdo claras:
ndo € possivel se falar seriamente em qualidade sem se falar em custos.
A adocdo de sistemas de custos €, portanto, condic8o necessaria para a
implantag@o de programas de qualidade. H& melhoria na qualidade dos
servicos prestados quando a administracdo publica consegue prover 0s
mesmos servigos, em quantidade e qualidade,* a custos menores.

Os custos esté@o entre os principais indicadores de desempenho
das organizagdes. Assim, 0s sistemas de custos desempenham um papel -
chave nos processos deci sorios e naavaliagdo do desempenho institucional .
No setor privado, os sistemas de custos orientam as empresas sobre a
guantidade ideal a ser produzida e sobre o corte dos produtos ndo-renta-
veis. No setor publico, o critério relevante ndo € o darentabilidade. Mas
aidentificacdo de custos elevados em rel agdo a padrdes de andlise (custo
histérico, custo de organizagBes ou servigos congéneres etc.) poderdorien-
tar a administracdo publica sobre a necessidade de agdes de melhoriade
processos ou mesmo a sua reestruturacdo, terceirizagdo, outorga de
concessdo, adocdo de parcerias, acbes de descentralizacdo, adogdo de
contratos de gestéo etc.

A correta apuracdo dos custos dos servicos publicos e sua publi-
cidade séo poderosos instrumentos de controle social, permitindo aos
usuarios, aos auditores (internos e externos) a avaliagdo da eficiéncia
dos servicos prestados. De fato, um dos fatoresimpeditivos paraque os
sistemas de controle interno e externo possam avaliar a eficiéncia dos
servigos publicos € justamente a inexisténcia de sistemas de custos.
Dessaforma, o controle acabaficando circunscrito aos aspectosformais
e legais dos atos de gestéo.

3.2. E possivel apurar custos
no servico publico?

Sim, é perfeitamente possivel apurar custos no servico pablico, ainda
gue muitos dos produtos da administracdo publica sejam ofertados em
regime de monopdlio, que ndo sejam bens tangiveis, homogéneos, com
pregos de mercado ndo definidos e processos de producdo estéveis. Além
da histérica falta de motivacdo para a apuragdo de custos no servico
publico, hatambém ainadequacdo dos métodos de custeio tradicionais as
caracteristicas do servico publico. Tal inadequacdo é um problema téo
serio que uma estratégia de modernizagdo do servigo publico, com base
no custeio tradicional, certamente traria beneficios de alcance limitado e
novos problemas para o mesmo. Como no custeio tradicional o custo é
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determinado pelos centros de custos e critérios de rateio, a administra-
¢ao publica poderia ter problemas com a escolha inadequada desses
dois elementos, comprometendo os esforgos de avaliagdo institucional
que venham a ser empreendidos. De fato, as freqlentes mudancas de
estrutura dos 6rgéos e entidades governamentais determinam uma
redefinicéo dos centros de custos, instabilizando a apuragcdo dos mesmos
pelo método do custeio por absorcéo. Por outro lado, o peso dos custos
fixos e indiretos é elevado no setor publico, tornando ainda mais proble-
maética a escolhados critérios de rateio. Dai sustentarmos atese de que a
administragdo publica deve ser dotada de sistemas de custosABC, e ndo
de sistemas de custos tradicionais.

Se sA0 necessarios e tecnicamente vidvel s, entdo por que 0s custos
nunca foram apurados no servigo publico?

As razdes sd0 em parte culturais e em parte econémicas. Real-
mente, a primeira vista, parece desnecessario apuré-1os quando o fun-
damental, no servico publico, éo cumprimento dalei. Cumprindo alei, o
servigo publico é eficaz, e ponto final. “ Eficiéncia é um conceito priva-
do”, portanto, estranho ao setor publico. Esse vem sendo o paradigma
do setor publico. Néo faz parte de sua cultura a consciéncia de que ndo
basta cumprir a lei, mas que é necessario cumpri-la com bom
desempenho, com economia de recursos e com a satisfacao dos usuari-
os desses servigos. A eficiénciaso adquiriu status de principio constitu-
cional recentemente.®

Como as atividades estatais sempre foram executadas em regime
demonopdlio, consolidou-se, historicamente, apercepcdo dequeofinancia-
mento indireto por meio deimpostos cobririaqual quer custo dos servicos
publicos, dai a desnecessidade de apuré-los. E, como 0 nome ja sugere,
osimpostos financiam atividades (monopolistas) do Estado, sem que este
precise fazer um esforgo especial parajustificar seus custos.

Por ultimo, e ndo menosimportante, os agentes politicos do Estado
e parte daprépriatecnocracia da administragdo publicaresistem aapura-
¢ao decustos, pois, apartir deles, terdo dejustificar seu (baixo) desempe-
nho. Valem as maximas:

“Todos séo | ogicamente afavor daavaliacéo, mas, em sa.conscién-
Cia, ninguém gosta de ser avaliado.”

“Avaliacdo € uma coisa muito boa ... para os outros!!”

3.3. A apuracdo de custos trara
cortes orcamentarios?

A apuracdo de custos contribuird, sem davida, paraaidentificacdo
das atividades que adicionam ou ndo valor ao usuario do servico e para
combater eficazmente desperdicios. Entretanto, a reducéo de custos
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unitarios ndo implicanecessariamente reducado global de despesas. Quem
determinao montante da despesa sio os condi ci onantes macroecondmicos
e politicos, tais como evolucdo das receitas tributarias e do estoque da
dividapublica, situacéo do balanco de pagamentos, padréo de respostaas
demandas sociais, legislacdo em vigor etc. A adocdo dos sistemas de
custos devera alterar ndo propriamente 0 montante da despesa, mas sua
composi ¢do, assim como a quantidade e a qualidade dos servigos presta-
dos, em decorréncia da melhoria de desempenho. Ou sgja, a gestéo de
custos produzira efeitos al ocativos na despesa governamental .

4. Como apurar custos no servico publico?

As medidas de desempenho, entre elas 0s custos, 6 fazem sentido se
vinculadas asistemas de avaliacdo de desempenho ingtituciona . As concep-
¢Besmodernasde avaiagdo ingtitucional pressupdem um minimo deplanga-
mento estratégico e de gestéo de processos de trabalho nas organizacdes.
N&o setrata, portanto, de medir por medir, massim demedir o que érelevan-
teparaaavaiacdo do desempenho corrente e paraaidentificacdo de tendén-
cias (ou descontinuidades), com relacdo ao desempenho futuro.

O bom desempenho das organizacfes governamentais depende da
utilizac&o racional dosrecursos disponiveis nabuscadas metas priorizadas
no planejamento estratégico. Também depende de acBes que realinhem as
tendéncias da organizacado com seus objetivos estratégicos. Nesse contex-
to é que se devem buscar medidas de desempenho. Se a énfase da avalia-
¢ao recai meramente na medi¢do (ou nos métodos de custeio), corre-se 0
risco da organizagdo atingir padrdes eficientes na prestacdo de servigos
guetém poucaimportanciaparaos usuérios ou cidadaos, comprometendo-
se a eficacia e a efetividade das atividades que deveriam ser prioritarias
paraaadministracdo publica.

O plangjamento estratégico define os objetivos que a organizacdo
quer atingir no futuro (horizonte de planejamento), assim como 0s
macroprocessos (as grandes fungdes da organizac&o). Tais definicdes
devem ser consistentes com amissdo e avisao de futuro da organizag&o.
O detalhamento operacional dos objetivos estratégicos produz adefinicéo
das metas para um determinado periodo, ao passo que o desdobramento
dos macroprocessos resultana defini cdo/redesenho dos processos de traba-
Iho. Na defini¢do dos novos processos de trabalho, ou no mapeamento
dos ja existentes, procede-se a uma descrigdo razoavel mente detalhada
das atividades que os compdem. Esse mapa de processos e a lista de
atividades s80 a matéria-prima para 0os modernos sistemas de custos.
Como sera visto mais adiante, o0 método ABC parte da hipétese
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fundamental segundo a qual sdo as atividades, e ndo os produtos, que
CONsSomMem recursos na organizagdo. S&o as atividades que geram custos.
Assim, um sistema de custo ABC essencialmente mostra quais sdo as
atividades e como elas geram 0s custos.

A potencialidade do uso da metodologia ABC nos processos de
mudangaorganizaciona enos programas de qualidade tem sido destacada
na literatura especializada: “o melhor local para controlar custos é no
nivel dos processos. Quando se depende de um sistema de contabilidade
orcamentariae de verbas, muitas decisdesfinanceiras séo tomadas arbitra-
riamente. Ao invés de reducgdes de custos seletivas e focalizadas, é-se
forcado aadotar reducdes (lineares horizontais) e outras abordagensradi-
cais. Namaioriados casos, isso acontece simplesmente porgque os gerentes
denivel superior ndo tém idéiade quais partes do processo agregam mais
valor aos produtos e servicos e quais as que agregam menos. Os funcio-
narios no nivel dos processos séo capazes de determinar esse valor, mas
precisam ter um indicador do custo real. O custo baseado em atividade
fornece esse tipo de informacéo” .

5. Fundamentosdo ABC

A hipétese fundamental (e revolucionaria) do ABC é de que os
custos sdo gerados pelas atividades. Como consequiéncia, pelo
mapeamento das atividades, pode-se fazer uma descri¢do mais acurada
daforma pela qual os recursos s&o consumidos dentro de uma organi-
zacdo. O mapeamento identificara quais atividades agregam valor ao
produto e quais ndo agregam. Para cada atividade é avaliada a taxa de
consumo de recursos. Pode-se, inclusive, comparar o custo da ativida-
de com o valor que ela adiciona ao produto (andlise custo-valor de
Yoshikawa).'” Enfim, o ABC mostra como se formam os custos nas
organizagdes, enquanto que o custeio tradicional selimitaaapurar quais
s80 os custos. Este método também serve para simular o impacto sobre
a estrutura ele da organizacdo decorrente da eliminagdo, modificacéo
ou criagdo de uma atividade.

5.1. ABC: esguema conceitual

O processo detrabal ho é conceituado como uma cadeiade ativida-
des que transformam insumaos em produtos, de modo a adicionar valor
ao cliente. Ou sgja, as atividades sdo o link entre os insumos e 0s
produtos. Para quantificar a relacéo entre uma atividade e um insumo,
usa-se um gerador de custos (cost driver) de recursos. As taxas de
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consumo de recursos, associadas a cada cost driver, podem ser tecni-
camente determinadas (medic¢des) ou estimadas com base em padrdes
referenciais (de benchmarking) ou em hipéteses. Para quantificar a
relacdo entre uma atividade e um produto, ou outro objeto de custeio
(cliente, unidade, projeto, canal de distribuicao etc.), usa-se um gerador
de custos (cost driver) de atividade.'®

Asatividades ndo rel aci onadas diretamente com produtivos poderdo
compor processos de suporte a clientes, processos de desenvaolvimento de
projetos etc. Quase todas as despesas sao apropriadas como custos aalgu-
ma atividade definida na lista de atividades da organizagdo. Assim, o
quantum de despesas (indiretas ou fixas) ndo identificadas com alguma
atividade ficareduzido a um minimo, quando comparado aos métodos de
custeio tradicionais. Tais residuos serdo objeto derateio peloscritériostra
dicionais ou contabilizados como despesas (que ndo s3o custos).

Como exempl o, podemosidealizar um processo de trabal ho tipico
daareameio de qual quer organizacdo governamental. Vamos denomina-
lo gestdo da despesa com pessoal. Algumas das principais atividades
desse processo sao:

— cadastramento de novos servidores (Al);

— atualizagdo do cadastro (A2);

— manutencdo do cadastro de pessoal (A3);

— andlise de peticdes (de diarias, de férias, beneficios etc.) dos
servidores (A4);

— atendimento no bal c8o, telefone, intranet (A5);

— preparacdo da folha de pagamento (A6);

— preparacdo de relatérios sobre a despesa com pessoa (A7).

Algunsdosinsumos utilizados nesse processo s80: pessoa, material
de consumo e servigos deinformatica, todos rubricas de despesado Siafi.

Assim, um cost driver de recurso que vincula o recurso despesa
com pessoal aatividade cadastramento de novos servidores poderiaser o
nimero de servidores novos cadastrados. Um cost driver que vincula o
recurso despesa com servigos de informética a atividade processamento
dafolha de pagamento poderia ser o nimero de servidores.

Ja o produto folha de pagamento tera custos gerados a partir de
vérias das atividades acima (A1, A2, A3, A6 e A7), apropriados por cost
driversde atividade como tempo de processamento, nimero de atualiza-
¢bes do cadastro etc.

Com a finalidade de gerar relatérios sobre custos, podem ser
associados atributos as atividades. Os atributos séo esquemas de
codificagdo associados a cada atividade, que facilitam a geracéo de
relatérios de custos para anélises especificas. Exemplos de atributos:
nivel hierérquico daatividade, naturezadaatividade, volatilidade do custo
da atividade etc.
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5.2. Por que adotar uma metodologia de
custos téo sofisticada quanto o ABC se 0 setor
publico ndo tem sequer uma cultura de custos?

Além das vantagensjédestacadas em rel ac8o aos sistemastradicio-
nais, 0 ABC é particularmente adequado ao setor publico porque:

1) foi concebido paraapurar custos ndo somente de produtos (bens
ou servicos), como também de outros objetos de custel 0: processos, clientes,
projetos, metas, programas de governo, unidades governamentais, entre
outros. Esse ponto é maisrelevante do que pode parecer aprimeiravista.
O custeio tradicional restringe os objetos de custeio aos produtos. Porém,
em muitas areas do servicgo publico, ficaaté um pouco dificil identificar,
deformaprecisa, qual é o produto. Essadificul dade vem sendo constata-
danos |evantamentos de processos feitos nos Ultimos anos em 6rgdos do
governo federal. Os produtosdo setor publico tipico sdo, regrageral, servi-
¢0s hdo-homogéneos, de natureza complexa e sem similar no mercado;

2) o custo total de um produto é obtido pela agregacdo do custo
indireto ao direto. E o custo indireto depende de critérios de rateio um
tanto arbitréarios. Além do mais, devido ao progresso tecnol 6gico, 0s custos
fixos e indiretos vém tendo um peso crescente na composi¢cdo do custo
total de muitos produtos, tornando ainda mais problematica a defini¢do
arbitrériade critérios derateio;

3) os sistemas ABC tém uma arquitetura flexivel, particularmente
adequada a organizagbes compl exas, com processos em constante mutacao,
compativeis com altos padrdes tecnol 6gicos;

4) o ABC é uma ferramenta poderosa em programas de
reestruturacdo e de melhoria de gestdo, pois ndo apenas apura 0s custos
jaincorridos, como também é particularmente (til parasimular osimpac-
tos sobre custos decorrentes de agOes de melhoria de processos ou de
reengenharia dos mesmos. Em particular, o ABC instrumentaliza cortes
seletivos de despesa em programas de gjuste fiscal, minimizando o im-
pacto negativo desses programas.

5.3. A implantacéo de sistemas de custos
depende da convergéncia dos sistemas de
informag0es ja existentes no governo?

Categoricamente, ndo! O ABC vai se aimentar das informactes
sobre a despesa (informada pelo Siafi), daslistas de atividades das organi-
zacOes com 0s respectivos cost drivers e objetos de custeio, sendo seu
processamento totalmente paralelo (rodaem redelocal) ao do Siafi e Siape,
ndo interferindo de forma alguma na execugado orcamentaria e financeira.

RSP

50



Defato, aconvergénciade sistemasé crucial parao funcionamento
de sistemas corporativos como o SIPE (Sistema Integrado de Pessoal) e
0 SIADS (Sistema | ntegrado de Administraco de Servigos), ou mesmo o
Siape e 0 Siafi. Outros sistemas de informagdes do governo também de-
penderdo dareferidaconvergéncia. Também foi importante parao PAGG
(Programade A companhamento dos Gastos do Governo),*° pois somente
apos a unificacdo databela de 6rgaos dos dois sistemas (Siafi e Siape), €
quefoi possivel gerar os relatérios de gastos por Unidade de Controle de
Gasto (UCG). Ta néo é o caso dos sistemas de custos ABC.

5.4. Por que implantar sistemas de custeio
ABC, se 0 governo ja dispbe do PAGG?

Porque os sistemas de custos ABC informam custos, enquanto
gque o Siafi e 0 PAGG informam despesa. Assim, 0s sistemas de custos
ABC irdo complementar as informagdes ja disponibilizadas pelo Siafi,
inclusive os relatérios de gasto por UCG, gerados pelo PAGG.

A novidade, no PAGG, é a geracéo de relatérios que informam a
execucdo da despesa com base nos niveis hierarquicos mais elevados da
estrutura de cada 6rgéo. E certo que o PAGG acrescenta informacdes
Utelsem rel acdo asinformagdes anteri ormente disponibilizadas pel o Sidfi,
pois associa a despesa executada com os gestores de nivel hierarquico
mais elevado (DA S-6), avancando na diregdo da accountability. Porém,
0 PAGG sofredamesmalimitacdo do Siafi: ele desconhece os produtos e
0s processos de trabal ho das organi zagGes governamentais. Assim como
osdemaisrelatériosdo SIAFI, 0 PAGG informadespesa (por UCG), mas
ndo informa custos. Dai por que a proposi ¢do de um sistemade custos na
metodologiaABC nao é contraditériaou se superpde ao PAGG. Ao contr&
rio, asinformacdes sobre custos complementam asinformacdesjadispo-
niveis sobre as despesas do governo e ddo maior consisténcia a essas. E
0 quejase mostrou possivel (e necessario) no setor privado, ndo havendo
por gque ndo ocorrer no setor publico.

5.5. Outras caracteristicas do ABC
5.5.1. Padronizacao dos sistemas ABC

Ao contrario dos sistemas de informac&o sobre a despesa do go-
verno, os sistemas de custos ndo apresentam uma estrutura de dados
padronizada (como o plano de contas da Unido), pois os custos de cada
organizacdo governamental dependem danaturezados servicos prestados
edaformapelaqual sdo executados (conforme 0 mapa dos processos de
trabalho). Ou sgja, os sistemas de custos devem ser desenhados sob medida
para as necessidades de cada organizag&o governamental. Com o passar
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do tempo, aexpansdo de sistemasABC pelaadministragéo publicatorna-
ra possivel (e desgjavel) o aproveitamento das listas de atividades de
algumas organizacfes governamentais por outras (benchmarking). Até
porque muitas atividades sdo executadas de forma similar em diversas
organizacdes. Esse é o0 caso, por exemplo, de atividades e processos
de trabalho da érea meio. Nesses casos, as organizagdes que estiverem
implantando ou aprimorando sistemas ABC poder&o se beneficiar dos
dicion&rios de atividades, cost drivers e atributos j& definidos no servico
publico, copiando-os ou adaptando-os.

5.5.2. Prazos e custos

Um projeto de implantacdo de um sistema de custos ABC pode
apresentar resultados apreciaveis em curto prazo (seis meses), uma vez
iniciado o desenvolvimento do mesmo. O custo de desenvolvimento ede
implantagdo de tal sisteman&o devera ser elevado se comparado aoutros
projetos de modernizagdo ou reestruturagdo governamental.

5.5.3. Condicionalidades

E importante ressaltar que a implantacdo de sistemas de custos
nao depende da acdo conjunta de 6rgdos de governo, nem de alteracdo
na legislagdo em vigor. Depende apenas de determinagdes internas da
organizagdo governamental que se propuser a empreender tal projeto.

5.5.4. Impacto na execugao orcamentaria

Outra caracteristica importante dos sistemas de custos ABC é a
seguinte: a apuragdo dos custos ndo ird interferir na execucéo orcamen-
tériaefinanceira. Defato, oscustos poderéo ser apurados periodicamente
(mensalmente, por exempl o), sem ser necessario condicionar aexecucao
orcamentéria ou financeira. Nesse sentido, a apuracdo dos custos sera
paralela a execucdo orcamentaria/financeira, ndo necessitando ser on
line. Também n&o havera necessidade de se alterar a estrutura de dados
do Siafi edo Siape. O sistema de custos vai processar informacoes gera-
das pelo Siafi/Siape, com base no mapa de processos de trabalho da or-
ganizacdo governamental .

5.5.5. Grau de detalhamento do ABC

O desenvolvimento de sistemas de custos devera passar pelo crivo
da andlise de custo-beneficio, pois 0 gasto implantagdo/manutencéo de
sistemas de custos depende diretamente do grau de complexidade desses
sistemas. Assim, o grau de complexidade dos sistemas de custos deve
ser confrontado com o beneficio das informagdes gerenciais por eles
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geradas. Como bem observaram Kaplan& Cooper: “o nimero de ativida-
des é fungdo do proposito do modelo e da dimensdo e complexidade
organizacional gue esta sendo estudada’.

5.5.6. Custos e capacitacdo gerencial

Ao longo deste trabalho procuramos mostrar que o0 custo € uma
ferramenta poderosa paramel horar o desempenho das organizagBes gover-
namentais. Se € assim, entdo devem ser desenvolvidas as competéncias
para implantar sistemas de custos e gerenciar corretamente as informa-
¢Oes por eles geradas. Ha de se fazer um grande esforgo de capacitacdo
da administracdo publica para a gestdo (estratégica) de custos, pois a
revolugdo dos custos sO serd vitoriosa se 0s gestores abragarem a causa.
Nestadirecdo, ndo poderiamos deixar deregistrar ainiciativapioneirada
Escola Nacional de Administracéo Publica (ENAP), que a partir de me-
ados de 1998 passou a ministrar o curso “ Gerenciamento de custos no

servico publico”.

Gestdo de custosABC/ABM

Controle de despesas e custeio tradi-
cional

Os custos sdo determinados pelas ativi-
dades e pelos cost drivers

Os custos sdo determinados pel os centros
de custos e pelos critérios de rateio

Poderaser umainovacao introduzidapela
reformaadministrativa

Tipico do modelo tradicional de adminis-
tracdo publica

Finalidade principal:
Melhorar o desempenho das organiza-
¢desgovernamentais

Finalidade principal:
Controle dadespesa, assegurando alegali-
dade dos atos de gestéo

Mostra as causas do mau desempenho e
como melhorélo

Mostra que hamau desempenho, mas ndo
identificaas causas

Parametrizaafuncéo al ocativado governo,
gerandoindicadoresdecficiénciaeeficacia
Enfase nos resultados e nos custos uni-
térios

Parabenizaapoliticafiscal

Enfase nos insumos (pessoal, compras,
contratos etc) e nos agregados fiscais.

Influenciao comportamento dos gestores
das organizag6es governamentais

Influencia basicamente os sistemas admi-
nistrativos (financeiro, orcamentério e de
controle interno)

Accountability

Impessoalidade

Responsabiliza pessoalmente os gesto-
reg/dirigentes

Responsabiliza os sistemas (financeiro,
orcamentério e de control e interno).

N&o-obrigatoriedadelegal :

N&o tem obrigatoriedade legal, mas é de
ato interesse paraaadministragdo

Obrigatoriedadelegal:

E de uso obrigatério, conforme o dispos-
to na Constituicéo Federal, nalei federal
n° 4.320/64 e demais disposi¢des legais.
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6. Conclusao

Ja estd bem amadurecida a necessidade de o setor publico no Bra-
sil implantar sistemas de custos. Tais sistemas ndo precisardo reproduzir
toda a evolug3o dos sistemas de custos do setor privado. E possivel e é
desgjavel que os sistemas de custos governamentais sejam desenhados
na metodologia ABC, queimando etapas que o setor privado jatrilhou e
maximizando os beneficios que as informacfes geradas por tais sistemas

propiciardo. A experiéncia americana recente ndo deixa dividas sobre a
viabilidade dessatese.
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Anexoll

Alguns conceitos utilizados neste trabalho
Accountability

“Sob a épticada Teoria dos Contratos, sempre que alguém (prin-
cipal) delega parte de seu poder ou direitos a outrem (agente), este
assume a responsabilidade de, em nome daquele, agir de maneira
escorreita com relacao ao objeto da delegacédo e, periodicamente, até
o final do mandato, prestar contas de seus desempenhos e resultados.
A esta dupla responsabilidade, ou seja, agir de maneira escorreita e
prestar contas de desempenhos e resultados, da-se o nome de
accountability.” (Nakagawa[94], p.19)

Acuréacia

E uma qualidade da informago quantitativa, no caso custos,
gue da maior eficacia ao processo decisorio. Distingue-se, portanto,
da exatiddo, que é uma qualidade que propicia maior eficiéncia no
processo decisorio.

Gastos do governo

Séo sacrificios financeiros que o governo faz com vistas ao
financiamento de suas atividades ou de suas decisoes.

Eliseu Martins define como terminologia para custos industriais:
“Gasto é o sacrificio financeiro com que aentidade arca, para a obtencdo
de um produto ou servigo qualquer, sacrificio esse representado por en-
trega ou promessa de entrega de ativos (normamente dinheiro)”.

Despesa do governo

E o gasto do governo, que tem como contrapartida reducéo no
saldo da conta caixa.

Pelalel n° 4.320/64, as despesas sdo contabilizadas pelo regime de
competéncia do exercicio, ou sgja, pela data do fato gerador e néo pelo
seu efetivo desembolso financeiro. A despesa €, portanto, contabilizada
guando incorrida (autorizada) e ndo quando € paga.

No setor publico, todos os gastos sao contabilizados como despe-
sas (orcamentarias ou extra-orcamentérias). O mesmo ndo ocorre no
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setor privado, dai termos feito a distingdo entre gastos e despesas do
governo. Na contabilidade de custos tradicional, s6 so contabilizados
como custos os gastos direta ou indiretamente rel aci onados com a produ-
¢d0. Os demais gastos sdo contabilizados como despesas. Exemplo: des-
pesas financeiras, despesas com vendas, despesas administrativas etc.
Assim, 0 esguema contabil tradicional comeca pela separagéo entre des-
pesas e custos, depois separa os custos diretos dos indiretos e finalmente
procede-se ao rateio dos custos indiretos.

Eliseu Martins define como terminol ogiaparacustosindustriais (pri-
vados): “Despesa é 0 gasto com bem ou servico consumido direta ou
indiretamente na obtencdo de receitas.”

Custo de produto

S&o gastos incorridos na elaboracdo de um bem ou na prestacéo
de um servico.

O gasto sb é contabilizado como custo quando é consumido no
processo de producdo do bem ou servico.

Eliseu Martins define como terminologia para custos industriais:
“Custo é 0 gasto relativo abem ou servico utilizado naproducéo de outros
bens ou servicos.”

Processo de trabalho

E uma cadeia de atividades que transforma recursos (ou insumos)
em produtos. Tais atividades devem ser aguelas que agreguem valor ao
cliente ao qual é destinado o produto.

Considera-se bem caracterizado um processo de trabalho numa
organizacao quando estdo identificados os fornecedores dos insumos,
0sinsumos, acadeiade atividades (com o respectivo padrao tecnol 6gico),
0s produtos e os respectivos clientes. Adicionalmente, na anélise de
processos, hormalmente: a) atribui-se um nome ao processo; b) identi-
fica-se o responsavel pela gestdo do processo e c) identificam-se os
indicadores de desempenho.

Custo de processo de trabalho

Sao gastosincorridos na execugdo das atividades que compdem o
processo de trabal ho.

Este € um conceito rel evante nametodol ogiaABC: quem consome
0s recursos das organizagoes sdo as atividades.

Custo direto

E aparcela do custo total que é univocamente identificada com o
produto (ou com o processo de trabal ho).

RSP

56



Custo indireto

E aparcelado custo total que n&o pode ser identificadadiretamen-
te com um produto (ou processo) especifico, ainda que sgja essencial
para a producdo do mesmo. Depende, portanto, de critérios de rateio
(entre os produtos, processos ou outros objetos de custeio).

Departamentos

S30 as unidades minimas na estrutura organizacional gue seréo
objeto de controle para a contabilidade de custos. Cada departamento
terd um responsavel pelos seus custos (centro de responsabilidade).

Assim, nem toda unidade da estrutura € um departamento sob a
Optica do controle de custos.

Centro de custos

E o locus onde s30 acumulados os custos indiretos para posterior
alocacdo (rateio) aos produtos ou a outros departamentos.

Normal mente, acada departamento corresponde um centro de cus-
tos. Pode haver casos, entretanto, de mais de um centro de custos hum
departamento.?°

Custo fixo
E aparcelado custo total que n&o varia com o nivel de produgéo.
Custo variavel

E aparcelado custo total que variacom o nivel de producdo. Quanto
maior o volume de servigo prestado, maior o custo variavel.

Custo médio

E obtido peladivisio do custo total pelo volume de produc&o reali-
zado (ou de servico prestado).

A unidade de medidado custo médio depende da unidade de medi-
dado produto (ou servico).

Custo marginal

E avariago no custo total decorrente de um aumento no nivel de
produgéo.

S6 ndo hadistingdo entre o custo médio e o custo marginal quando
0 custo total é proporcional ao nivel de producdo. Nos demais casos,
mesmo quando afungdo custo total é linear (com custo fixo diferente de
zero), hadistingdo entre o custo médio e o marginal.
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Anexoll

Programa de Acompanhamento dos
Gastos do Governo — PAGG

O PAGG, instituido por decreto em junho de 1997, compreende um
conjunto de agBes que visam gerar relatérios de controle da despesa exe-
cutada pelas principais unidades administrativas® da estrutura dos 6rgaos
da Administragéo Direta, denominadas Unidades de Controle de Gasto
(UCGs). O decreto formaizou uma demandado ministro Bresser Pereira,?
feitano 2° semestre de 1996, que queria saber o valor das despesas execu-
tadas pel as princi pai s uni dades admini strativas de cadaministério.

Inicialmente, sdo identificadas parao Siafi as unidades escolhidas
pelo ministério para serem objeto de controle de gasto pelo PAGG, ou
sgja, sao definidas as UCGs. Para cada UCG é criada uma Unidade
Gestora Responsavel (UGR), que é o endereco no SIAFI onde sdo tota-
lizadas as despesas associadas diretamente a Unidade de Controle de
Gasto, que estamos denominando de despesas diretas. Além das despe-
sas diretas, 0 PAGG prevé, na sua concepgdo original, a apropriacéo das
despesasindiretas, ou seja, despesas gerais do ministério gue ndo podem
ser diretamente identificadas em cada UCG. Despesas como: servigo de
energiaelétrica, agua, vigilancia, limpeza, suporte darede deinformatica
etc. seriam rateadas entre as UCGSs a partir de critérios de rateio padro-
nizados, tais como nimero de servidores de cada UCG, &rea ocupada
pela UCG etc. Tais critérios estdo contidos no algoritmo de rateio que
sera executado pelo modulo gerencial do Siafi. Assim, adespesatotal da
unidade seria apurada de acordo com o esquema a seguir:

Despesatotal = Despesadireta + Despesaindireta
daunidade (UCG) (Rateio no modulo Siafi)

As despesas diretas sdo lancadas nas respectivas UGRs (Unida-
des Gestoras Responsaveis) do Siafi. Paratanto, foi necessario refazer a
tabelade UGR’sdo Siafi, de modo que a cada UCG correspondesse uma
UGR. Esta forma de apurar a despesa direta das UCGs por meio das
UGRs do Siafi é bastante conveniente, pois aproveita a estrutura de da-
dos do Siafi e ndo interfere na execugdo orcamentaria e financeira, dado
gue as notas de empenho e as ordens bancarias sdo geradas pelas UGEs
(Unidades Gestoras Executoras). As despesas diretas referentes a forga
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de trabalho® vém sendo obtidas, de forma andloga, a partir do Siape.?
Para tanto, foi necessario refazer a tabela das UORGS® e atuadlizar a
forca de trabaho lotada em cada unidade administrativa. Em suma, as
UGRs e as UORGs fazem o papel de centros de custos, e as UCGs, 0
papel dos departamentos, na linguagem da contabilidade de custos. As
despesas indiretas da UCG deverdo ser apuradas a partir do rateio das
despesas gerais centralizadas nas UGEs. Os relatérios do PAGG conte-
réo ainda agregacgtes ou detalhamentos das despesas por UCG que
forem consideradas relevantes pel os dirigentes de cadaministério. O mais
importante no relatério € a responsabilizacdo do dirigente da unidade
administrativa com a despesa da mesma.

Notas

1 Oautor expressaseu agradecimento aDra VeraPetrucci, Diretorade Pesquisae Difuso da
ENAP, pelaboaacol hidadadaao texto aindaem suaversdo preliminar; a Dr. JoséNivado
Gomes Cordeiro, Subsecretério de Gestdo Interna, pel o apoio instituciona dado ao trabalho
no ambito do Ministério daAdministracéo; ansProfessoresM asayuki NakagawaeWellington
Rocha (USP), Ledo Carvaho (FGV) e Jameson Reinaux (UnB), pelasidéiasiuminosas; ao
Celso eAndré Sanseverino, daABC Cogting, pelacooperacdo valiosa; a0 MauricioMuniz,
coordenador do curso de custos da ENAP, pelas dicas preciosas, aos ComandantesAlceu e
Hiram, do Ministério daMarinha, pelatrocade experiéncias.

2 Tanzi, Vito in “Qualidade do gasto ptiblico”, palestra proferidano Seminario Interna-
cional de Finangas Publicas. Setembro de 1996. Brasilia: ESAF/MF.

3 Ver as publicaces dos autores Kaplan & Cooper, Kehoe, Littman & Carr, Kaplan &
Norton, citadas nas referéncias bibliogréficas, e as seguintes paginas da Internet:
“ Performance Economic Review e ABC Technologies’ .

4 Ver Oshorne& Gaebler, citado na bibliografia, especialmente o capitulo “Governo
Competitivo”.

5 A teoria dos bens piblicos, devida principalmente a PA.Samuelson, classifica os
bens econdmicos em: a) bens publicos (ou bens piblicos puros); b) bens semi-publi-
cos; ¢) bens privados.

O bem privado tem as caracteristicasde consumorival e excludente. Ou sgja, 0 consumo
de maior quantidade de um bem privado por um consumidor, dada a oferta, implica
menor consumo para os demais consumidores (consumo rival). Por outro lado, s tem
acesso ap consumo do bem privado os consumidores que pagarem por ele. Os demais
consumidores sdo excluidos do consumo (Principio daExclusao). O bem pablico (puro),
a0 contrério, ndo apresentarivalidade no consumo e nem exclusdo para quem ndo paga
(espontaneamente) por ele. E o caso dadefesanacional, dasegurancapublica, do corpo
de bombeiros, da salde publica, da justica publica, da qualidade ambiental etc. Para
essesbens o usuério atribui utilidade, mas* néo revelasuapreferéncia’, pois, decidindo
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ndo pagar, 0 usuario ndo pode ser excluido do consumo do servigo. Ndo € possivel,
portanto, aestimativadacurvade demanda. O financiamento do custo de producdo ndo
pode ser feito pelo mercado. Serafeito, entdo, viatributos. Os bens semipublicos, como
os servicos de educacgdo e salide, apresentam consumo rival e excludente, mas apresen-
tam também externalidades. Ou seja, 0 beneficio social émaior que o beneficio privado
(internalizado pelo consumidor), o que também justificaaintervencéo governamental.
Ver Mussgrave ou Pindyck& Rubinfeld, citados nasreferéncias bibliogréficas.

6 Neste caso, ateoriaeconémicafalaem curvade® pseudo-demanda’, indicando que os
consumidores atribuem algum nivel de utilidade ao consumo do bem publico, mas*“ néo
revelam suapreferéncia’.

7 Seéverdade quendo haculturade custosno setor puiblico, também devem ser registradas
algumasiniciativasimportantes nestaareano ambito federal. O ministério daAeronéu-
tica dispde de um sistema de custos desde os anos 70. Porém, tal sistema apresenta-se
defasado e javem sendo objeto de reformulagao pelo proprio ministério. O Ministério
daMarinhatambém disp6e de um sistema de custo-padréo para as atividades de manu-
tencdo ereparo de embarcagdes. O Hospital Marcilio Dias, vinculado ao mesmo minis-
tério, também dispde de um sistema de custos (custo-padréo). Entretanto, as experién-
cias mais interessantes que tivemos oportuni dade de conhecer no setor piblico federal
foram a da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos e a da Telemig. Essas duas
empresas estatais ja possuiam sistemas tradicionais de custeio, considerados
insatisfatorios. Essas empresas empreenderam esforgos no sentido de desenvolver sis-
temas de custo na metodologia ABC, a partir do segundo semestre de 1997. Pelas
informagBes a que tivemos acesso, a implantagdo do ABC vem sendo muito bem-
sucedida. Ambas as empresas desenvolveram seus sistemas com suporte do software
OrosABC, daABC Technologies. A Embrapa, empresafederal de pesquisaagropecuéria,
vem desenvolvendo nos tltimostempos um sofisticado sistemade avaiagdo ingtitucional,
na metodologia Balanced Scorecard (BSC). O BSC da Embrapa esta sendo
complementado este ano por um sistema de custos ABC.

8 Referimo-nos, no caso brasileiro, alei das Sociedades por Acdes, lei n° 6.404/76, que,
entre outras disposi¢oes, estabeleceu a obrigac&o legal de determinadas demonstra-
¢Oes contabeis.

9 Ver conceito deacurécianoAnexo .

10 v/er “ Contabilidade de Custos”, de Eliseu Martins, citado nasreferéncias bibli ogréficas.

11 Entre as institui ges governamentais nos EUA e Canadé que implantaram sistemas de
custosABC, podemos citar a ReceitaFedera , aForcaAérea, aMarinha, 0 Exército, o
Ministério daAgricultura, aAgénciade Servigos Gerais (GSA), entre outros.

12 parauma andlise das diferencas entre o ABC e os métodos de custeio tradicionais, ver
nas referéncias bibliogréficas Kaplan & Cooper, citado.

13Vide Deming, W.E. (1982). Qualidade: arevolugéo daadministracdo, cap.1.

14 Mantidos o nivel de satisfacdo dos usudrios e a qualidade intrinseca do servico.

15 Com apromulgagdo da emenda constitucional n° 19, em junho de 1998.

16 Citacao do livro “ Exceléncianos Servicos Plblicos’, de David Carr e lan Littman, Ed.
Qualitymark, 1991, p.74; ver também: A Estratégiaem A¢ado de Robert Kaplan e David
Norton, Harvard Business School Press, 1.997; ABC - Custo baseado em atividade de
Massayuki Nakagawa, ed. Atlas, 1993.

17 Ver Nakagawa, citado nasreferéncias bibliogréficas.

18 ver K aplan& Cooper ou Nakagawa, citados nasreferéncias hibliogréficas.

19 sobre 0 PAGG, ver anexo I1.

20 ver Eliseu Martins, Cap. 6, secio 6.3.
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21Emsua concepcao original, 0 PAGG previa a apuracdo das despesas das secretarias e
dos departamentos. Porém, até o fina de 1998, estavam sendo apuradas apenas as
despesas das secretarias.

22 por determinag@o do ministro Bresser, formulamos a primeira versdo do PAGG, na
época denominado Projeto Contabilidade Publica Gerencial. O modelo conceitual do
PAGG ja estava delineado no documento de nossa autoria, de novembro de 1996,
intitulado “ Contabilidade Publica Gerencial: em buscada Qualidade do Gasto Publico”,
aprovado pelo Ministro do MARE, Bresser Pereira, pelo Secretario Federal de Contro-
le, Domingos Poubel, e pelo entdo Secretario do Tesouro Nacional, Murilo Portugal.
Tivemosacolaboracdo de variosdirigentes de areastécnicasdo Ministério daAdminis-
tracdo, do Ministério da Fazenda e do Ministério do Plangjamento e Orcamento. J&
naquela época a ertavamos para o fato de que 0 PAGG eraum sistema de apuragdo da
despesa por unidade administrativa, e que seria fundamental para o servico publico a
implantacdo de sistemas de custos propriamente ditos. Posteriormente, jaem 1997, foi
instituido um grupo detrabalho interministerial que teve aresponsabilidade de coorde-
nar o PAGG. A Coordenacédo Executiva coube, apartir dai, ao Dr. Jodo Elias, da Secre-
taria Federal de Controle, do Ministério da Fazenda.

23 A forcadetrabal ho é o conjunto de pessoas que efetivamente parti cipam dos proces-
sos de trabal ho da organizagéo, independente de seu vincul 0. Esse conjunto pode ser
apurado apartir dos servidores do quadro de pessoal da organizagdo governamental,
mais os servidores requisitados e ocupantes de cargos DA S sem vinculo, menos os
servidores cedidos ou licenciados, mais o pessoal contratado (terceirizados ou estagi-
arios). O relevante, em termos gerenciais, € o custo daforcadetrabaho, endo o valor
dafolhade pagamento, de acordo com afonte pagadora.

Ministérios como o da Administragdo (MARE) cedem muitos servidores a outros
ministérios; porém, adespesado pessoal cedido €incluidanafolhade pagamento do
MARE. Numa andlise de desempenho, a despesa com o0 pessoa cedido deve ser
descontada do custo da forga de trabalho, pois o pessoal cedido efetivamente ndo
presta servigos para a organizagdo. Por outro lado, em muitos 6rgaos, a forca de
trabal ho é substancial mente composta por servidores requisitados (é o caso da Presi-
dénciadaRepublica). O custo dos requisitados deve, nesses casos, compor aforgcade
trabalho da unidade.

Por contadesse conceito, 0 PAGG passou adenominar de gastos as despesas apropriadas
pel as Unidades de Control e de Gastos, independentemente daUnidade Pagadora (UPAG).

24 O Siagpe é 0 Sistema Integrado de Administracio de Pessoal. Trata-se de um banco de
dadosinformatizado quetem como principal finalidade gerar afolhade pagamentosdo
pessoal civil do Poder Executivo Federal.

25 UORG, unidade organizacional, e UPAG, unidade pagadora, séo conceitos que definem
aformapelaqual a estrutura do Siape processa a despesa com pessoal. Tais conceitos
s20 similares aos conceitos de UG, Unidade Gestora, do Siafi.
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Resumo
Resumen
Abstract

Custosno servico publico
Marcos Alonso

A melhoriado desempenho daadministrago plblicaé uma necessi dade que vem sendo
evidenciada nesta década. Primeiro, porque o padréo da inser¢éo do Brasil na economia
mundial requer melhor desempenho do setor publico, dado o carédter sistémico da
competitividade. Segundo, porque a crise fiscal do Estado exige que o governo fagamais
com menos recursos. Dai a prioridade para a qualidade do gasto publico. A proposta
apresentada é que o governo desenvolva e implante sistemas de custos baseados em ativi-
dade (ABC), pois estes apresentam aflexibilidade necessériapara o setor de servigos e sdo
ferramentas Uteis nos processos de reestruturacdo e de melhoria da gestdo. Os sistemas
ABC sdo superiores aos métodos de custeio tradicionais, pois: 1) reduzem asdistorgdesdo
rateio dos custos indiretos e fixos; 2) ndo apenas apuram custos, mas também mostram
como e onde seformam os custos, favorecendo umamudanca efetivade atitude dos gestores.

Costosen € serviciopublico
Marcos Alonso

Lamejoriadel desempefio de laAdministracion Publica es una necesidad que viene
evidenciandose en estadécada. En primer lugar porque el patrén de lainsercién de Brasil
enlaeconomiamundial requiere un buen desempefio del sector publico, debido al caracter
sistémico de lacompetitividad. En segundo lugar porquelacrisisfiscal del Estado exige
gue el gobierno hagamas con menos recursos. Por ese motivo se hace prioritario calificar
los gastos publicos. Esta propuesta advierte que el gobierno desarrolle e implante siste-
mas de costos basados en actividades (ABC), pues estos presentan |aflexibilidad necesaria
parael sector de serviciosy son herramientas Utiles paral os procesos de reestructuracion
y paralamejoriadelagestion. Los sistemasABC son superiores alos métodos de costeo
tradicionales, pues: 1) reducen las distorciones en ladistribucion delos costosindirectos
y fijos; 2) no solamente descubren los costos, sino que también muestran como y donde
ellos seforman, incentivando un cambio de actitud efectivo de los gestores.

Costsin publicservice
Marcos Alonso

Theneed toimprove the performance of Public Administration hasbecomeincreasingly
evident in this decade. Firstly, because the pattern of Brazil’sinclusion in world economy
requires better performance of the public sector, given the systemic character of
competitiveness. Secondly, because the fiscal State crisis requires the government to do
morewith lessresources. Thus, priority should begiventothequality of public expenditure.
The proposal presented isfor the government to develop and implement activity based on
cost systems (ABC), as these possess the necessary flexibility for the service sector and
are useful toolsin restructuring and management improvement processes. TheABC systems
are superior to the traditional costing methods since: 1) they reduce distortions of indirect
and fixed cost alocation; 2) they not only find costs, but also show how and where costs
areformed, which encourages effective changein the attitude of managers.

Contato com o autor: marcos.alonso@mare.gov.br
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