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Custos no
servico publicé

Marcos Alonsdé

|. Custos e Qualidade do Gasto Publico

Imagine que o cenario econdémico do Brasil atual fosse o do inicio
dos anos setenta, quando a economia nacional apresentava altas taxas de cres-
cimento econémico, pleno emprego, inflacéo toleravel, contas publicas sau-
daveis (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. Era compreensivel, naquele
contexto, que ndo houvesse grande incentivo para discutir o tema “custos no
servico publico”. A partir dos anos oitenta, com a intensificacdo da crise
fiscal do Estado e a maior exposicdao da economia nacional a competicao in-
ternacional, o Estado foi forcado a reorientar a politica econdmica e, em par-
ticular, conter suas despesas. Dada a impossibilidade politica de aumentar a
carga tributéria, especialmente a tributacao direta, a palavra de ordem passou
a ser cortar gastos. A politica de corte de gastos atravessou a década de oitenta
e entrou na década atual, alcancando o limite de suas possibilidades. Esta per-
cepcéao nao se restringiu aos economistas académicos, mas passou a integrar
o discurso do Banco Mundial e do proprio Fundo Monetario Internacional
(FMI)3. Estes organismos internacionais vém propugnando pela qualidade do
gasto publico, e ndo simplesmente pelo corte do gasto publico. Ambos tém se
empenhado em introduzir a questéo da qualidade do gasto publico na agenda
de Reforma do Estado de diversos paises, entre eles o Brasil.

Como as informacodes sobre os gastos do governo sempre foram organi-
zadasom vistas as necessidades da administracao financeira (fluxo de caixa do
Tesouro Nacional), o governo sempre teve nocao de quanto precisaria cortar, em
decorréncia do equilibrio macroeconédmico, mas nunca soube ao certo como e
onde deveria cortar. Ou seja, 0 governo nunca teve condi¢des de praeorever
tes seletivos de gastos, de modo a ndo comprometer ainda mais o desempenho da
Administracéo Publica. Assim, a reducéo de gastos com melhora de desempenho

* Matematico e Economista pela USP. Mestrado em Economia (USP) e Especialista em Politicas Publicas
e Gestao Governamental, no Ministério da Administracéo Federal e Reforma do Estado.

e-mail do autor: marcos.alonso@mare.gov.br



tornou-se uma alternativa impraticavel, ainda que necessaria. Ao comprometer a
qualidade dos servicos publicos, os cortes de despesa comprometem, por ex-
tensao, a competitividade da economia nacional e das empresas, dado o carater
sistémico da competitividade.

A importancia do tema “custos no servigo publico” pode ser avaliada
pelo crescente numero de iniciativas governamentais em todo o mundo na ultima
década e pelo espaco que o tema vem ganhando na literatura especializada. Sem
duvida a iniciativa mais abrangente e avancada é a da Administracéo Publica Fe-
deral Americana (Governo Clintdn)

No Brasil, o controle dos gastos publicos experimentou um formidavel
avanco a partir de 1.986, com a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda. O desenvolvimento e a implanta¢céo do Sistema Integrado
de Administracéo Financeira (SIAFI) significou uma verdadeira revolugao na
gestéo das financas publicas no Brasil. O avanco foi tdo significativo que, ja no
inicio desta década, 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 execucéao da despesa. Este sistema
nao foi concebido para apurar custos dos servi¢os publicos, motivo pelo qual
sua estrutura de dados néo informa os produtos e processos de trabalho dos
orgaos do governo. Dai a oportunidade de se propor sistemas de custos na
presente Reforma.

A diferenca conceitual entre despesa e custo tem particular interesse
no contexto atual. Enquanto a despesa € o desembolso financeiro correspon-
dente a qualquer ato de gestédo do governo, o custo mede o consumo de recur-
sos na producao de um bem ou servigo (custo do produto). O custo também
mede 0 consumo de recursos pelas atividades das organizacfes governamentais
(custo da atividade ou de processo). Como ilustracdo da distin¢gédo entre despesa
e custo, basta observarmos que quando a Administracdo Publica compra materi-
al de consumo (recurso), séo feitos dois langamentos contabeis de mesmo va-
lor nas contas: 1) despesa com material de consumo (despesa) e 2) estoque de
material de consumo (ativo). A despesa s6 é contabilizada como custo no mo-
mento em que alguma unidade faz a requisicdo do material de consumo junto ao
almoxarifado. A contabilizacdo do gasto como custo requer a apropriagao
deste a algum produto (no custeio tradicional) ou a alguma atividade (no cus-
teio baseado em atividade). Detalhes sobre as definicbes conceituais e a clas-
sificacdo dos custos podem ser obtidos no anexo | deste texto. Por ora, basta
lembrar que as despesas nos mostram como o governo financia 0s recursos
gue usa ou potencialmente podera utilizar — despesa com pessoal, despesa
com material de consumo, despesa com equipamento e material permanente,
despesa com servigos de terceiros, despesas financeiras, etc. — enquanto 0s
custos nos mostram como o governo financia seus resultados - custo de uma



aula, custo de uma consulta médica, custo de um servi¢co administrativo, custo
de uma operacao de fiscalizacéo, etc.

Com os sistemas de informacéo existentes, incluido o SIAFI, o governo
néo sabe em que medida cada tipo de despesa contribui para os resultados obti-
dos. Mais ainda, o governo nao sabe quais atividades agregam valor ao resultado
final das acGes de governo. Também ignora qual é a taxa de consumo de recur-
sos pelas atividades e quanto custam os processos de trabalho ou os programas
governamentais. O governo desconhece, em resumo, onde ha desperdicio e
onde ha eficiéncia na aplicacéo dos recursos. De fato, 0 modelo de gestao tra-
dicional do setor publico prioriza o controle dos recursos e dos procedimentos
formais, e néo os resultados, o desempenho, a eficiéncia.

O conhecimento do custo dos servicos publicos é fundamental para o
atingimento de uma alocacéo eficiente de recursos. O desconhecimento dos cus-
tos € o maior indicador de ineficiéncia no provimento dos servi¢os publicos.

Um exemplo classico de atividade que consome volumes substanciais
de recursos e que nao agrega valor aos usuarios de servicos publicos € a ati-
vidade de controle (administrativo, interno ou externo). Tecnicamente tais
atividades ndo agregam valor pois, caso fossem suspensas, ndo impediriam a
prestacao de servicos ou alterariam a satisfacédo do cliente ou usuario do ser-
vico. Assim, ainda que tais atividades devam ser executadas, por imposi¢cao
legal, elas podem e devem ser racionalizadas, até porque nédo agregam valor ao
usuario dos servicos publicos.

Pelo acima exposto ndo ha davidas que o tema “custos no servic¢o pu-
blico” é extremamente oportuno e devera ter importancia crescente para a
Administracao Publica.

[I. Custos e Governo de Resultados

O esgotamentodo modelo de gestéo (tradicional ou burocratico) da Ad-
ministracdo Publica, no Brasil e no exterior, constitui um diagnéstico bem esta-
belecido na literatura especializada e na experiéncia internacional de Reforma
do Estado. Enquanto o modelo tradicional enfatiza os controles formais e o es-
trito cumprimento da lei, os modelos de gestdo que vém sendo propostos e de-
senvolvidos em programas de reforma da Administracdo Publica enfatizam a
melhora do desempenho ou simplesmente resultados. E o que Osborne denomi-
nou de “Governo de Resultados”.

Para que os recursos e as energias da Administracdo Publica estejam
orientados para resultados, € necessario que o perfil dos gerentes e os sistemas
de informagdes estejam totalmente alinhados com esta orientacdo. Se os mode-
los de gestao governamentais nao dispuserem de sistemas de informacao que
avaliem o desempenho presente e apontem as tendéncias do desempenho futuro,
entdo dificilmente a Reforma serd bem sucedida. Para avaliar adequadamente o



desempenho é crucial que os sistemas de informacéo do governo disponham de
uma informacao gerencial mais refinada que a despesa, qual seja: 0s custos.

[1l. Custos e Competicdo Administrada

Ao longo dos ultimos anos vem sendo muito destacada a perspectiva de
se introduzir mecanismos competitivos na Administracao Publica, de modo a
melhorar seu desempenho. Trata-se do conceito de “competicdo administrada”,
ou o que Osborne denominou de “governo competifiv&ntretanto, a intro-
ducdo de mecanismos competitivos nao significa que a estratégia competitiva
ira impregnar todas as atividades governamentais. Sem duvida, a estratégia coo-
perativa podera ser bem mais eficaz em muitas acdes de governo. O sucesso de
novos modelos de gestdo da Administracao Publica sera determinado pela
integracdo adequada das estratégias competitiva e cooperativa.

Como se sabe, para a maioria das atividades do servi¢o publico néo pre-
valece a l6gica de mercado. Por esta l6gica, 0 mecanismo de precgos orienta 0s
agentes econdmicos nas suas decisdes de comprar ou vender bens (e servigos)
privados. Quando o preco sobe é porque ha excesso de demanda pelo produto.
Em caso de excesso de oferta, o preco cai. No caso dos servigcos publicos, nédo
ha como regular a produgdo e o consumo “via precos”. E possivel conceituar a
oferta, mas ndo a demanda. De fato, os cidadaos atribuem importancia (utilida-
de) aos servi¢os publicos, mas, na acepcédo de Saméefedio revelam sua
preferéncia”. Este é o0 caso dos programas governamentais que promovem
melhoria da qualidade ambiental. Claramente os cidadéos de uma cidade poluida
estardo dispostos a pagar pela melhoria da qualidade do ar. Entretanto, os que
ndo pagarem nao tém como serem excluidos do consumondésdimpo. Ou
seja, 0 consumo de bens publicos é ndo-excludente. Além disso, o consumo de
mais ar limpo por um cidadao néo reduz o consumo de ar limpo dos demais. Ou
seja, 0 consumo bens publicos é ndo-rival. Em resumo, 0s bens ou servigos pu-
blicos apresentam consumo n&o-excludente e nédo-rival, razéo pela qual fica di-
ficil estimar o preco que o usuario estaria disposto a pagar pelo servigo publi-
co. Em outras palavras, néo € possivel determinar a curvandediz por estes
bens’. S&o exemplos de bens publicos: os servicos de seguranca nacional presta-
dos pelas forgas armadas, 0s servicos de seguranca publica, servicos judiciari-
0S, entre outros.

A oferta dos bens publicos, por outro lado, é bem definida, pois, em
principio, € possivel estimar o custo dos servigcos publicos. Trata-se, portanto,
de um “mercado sem o lado da demanda”. Consequentemente, ndo ha sinalizagao
de precos ao mercadsto nao significa, entretanto, que nao seja possivel ins-
tituir mecanismos competitivos no provimento dos servi¢cos publicos. A com-
peticdo “via precos” poderia ser substituida pela comparacéo de performances



“via indicadores de desempenho”. A comparacao de desempnho poderia envol-
ver unidades prestadoras de servi¢os similares, processos de trabalhos simila-
res, etc. A competicdo administrada alcanca também os programas de
terceirizacdo e de concessao de servigos de utilidade publica. Assim, ainda que
nao se possa aplicar a regra de mercado, € possivel otimizar resultados no setor
publico. Neste caso, os indicadores de desempenho, entre eles os indicadores
de custos, fariam o papel de “variavel proxy” dos precos de mercado.

Os indicadores de custos também sao cruciais na implementacao de es-
tratégias cooperativas. O sucesso de parcerias ha Administracdo Publica com
instituicGes comunitarias, privadas, com outras esferas de governo, e muito, de
medidas de desempenho. N&o faz sentido estabelecer parcerias em que o custo
das atividades é maior que o praticado pela Administracdo Publica ou por insti-
tuicbes ndo governamentais, até porque as parcerias quase sempre utilizam re-
cursos publicos, e estes estdo sujeitos ao (novo) principio constitucional da
eficiéncia. Ou seja, a concepgao moderna de parceria pressupde uma adequada
gestao de custos.

IV. Evolucdo histérica dos sistemas de custos

Ao contrario do setor privado, as experiéncias com sistemas de custos no
servigo publico sdo bem recentes. Salvo algumas experiéncias i§gadias
se dizer que ndo ha cultura de custos no servico publico no Brasil. Isto também
vale para a maioria das economias desenvolvidas, especialmente no setor publico
tipico. J& nas empresas estatais, pela sua relacdo direta com o mercado, ainda
gue em regime monopolista, sempre houve a necessidade de se produzir alguma
informacé&o sobre custos, pois o0 mercado requeria uma regra de formacéao de
precos (dos produtos produzidos pelas estatais). A legiSlapalbém impos a
necessidade de avaliar estoques e de apurar lucros, donde foi reforcada a ne-
cessidade de “algum” sistema de custos. Digo “algum” pois, pelo seu carater
monopolista, as empresas estatais nunca tiveram, regra geral, incentivo para
apurar custos com maior acurdéia

No setor privado, os sistemas de custos tomaram impulso, no inicio do
século, no bojo do movimento de Administracao Cientifica. Naquela época, os
custos eram apurados basicamente nas inddstrias e 0s custos de producéao
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 portanto um referencial para o rateio dos custos indiretos. O método
de custeio por absorc&dornou-se generalizado nas empresas industriais ao
longo deste século. A propria legislacdo das sociedades anbnimas, no exterior
e no Brasil, estabeleceu a obrigatoriedade da adocao de sistemas de custos
para empresas de medio e grande porte. As empresas também demandavam



sistemas de custos para a precificacdo de produtos. N&ao havia, ou nao era
prioritaria, na fase de consolidacdo dos sistemas de custos, a preocupacao de
se utilizar medidas de desempenho dos processos de trabalho ou da organiza-
¢ao como um todo. A preocupacao das empresas ao apurar custos foi, via de
regra, a geracao de relatoérios financeiros.

A partir dos anos setenta, o progresso tecnolégico e a integracao da
economia mundial produziram importantes mudancas nas estruturas produtivas,
nas técnicas de administracdo de empresas e na contabilidade de custos. Ressal-
tamos as seguintes mudancgas:

- aumento da mobilidade de fatores de producdo em decorréncia da re-
ducédo dos custos de transportes de comunicac¢des, promovendo novas reducdes
de custos e aumento da competicéo;

- aumento relativo da importancia do setor de servicos em relacédo a
industria (em termos de proporc¢éo do Produto Interno Bruto)

- prevaléncia dos custos indiretos em relagdo aos custos diretos na mai-
oria dos processos produtivos (na industria e nos servigos);

- prevaléncia dos custos fixos em relacéo aos custos variaveis na maio-
ria dos processos produtivos (na industria e nos servicos);

- introducéo da competicao internacional em mercados anteriormente
nao- concorrenciais ou protegidos pela economia fechada, aumentando o papel
estratégico dos custos;

- maior instabilidade nos padrdes de mercado (efeitos da propaganda
sobre as preferéncias dos consumidores, surgimento de novos produtos, redu-
¢ao no ciclo de vida dos produtos, incertezas quanto a custos financeiros, cus-
tos de commodities e de matérias-primas), produzindo alteracdes profundas e
recorrentes nas estruturas de custos das empresas.

Especialmente nas trés ultimas décadas, os custos passaram a ser fator
ainda mais decisivo na competitividade internacional. E justamente neste periodo
a metodologia de custeio tradicional mostrou suas limita¢des, produzindo pro-
fundas distor¢cdes na apuracgao do custo dos produtos e dos processos de trabalho.
A busca de novas metodologias de custeio passou a ser cruciainpaesas
inseridas em mercados competitivos, especialmente onde 0s processos produti-
VoS eram complexos e mutantes. Foi ai que surgiu, na segunda metade dos anos
oitenta, o Custeio Baseado em Atividade (ABC). O ABC surgiu originalmente
na inddstria, mas mostrou-se igualmente bem sucedido no setor de servi¢os
(privados). Recentemente, a partir do Governo Clinton, o ABC teve seu uso ge-
neralizado pela Administracdo Puablica, dentro e fora dos'EUA

Foge ao escopo do presente texto uma analise comparativa da evolucéo
dos métodos de custeio. Basta, para o objetivo deste trabalho, registrar que,
ao longo do século, os sistemas de custeio evoluiram muito, que o ABC &
uma metodologia reconhecidamente mais eficaz que suas antecessoras, e que



nao se trata de um “modismo”. De fato, o ABC superou parte substancial das
limitacGes das metodologias tradicionais, ainda que com implementacédo mais
elaborada e custoSa

V. Por que apurar o custo dos servi¢cos publicos?

Como ja foi observado acima, a crise fiscal do Estado e a exposicédo dos
mercados domeésticos a competicdo internacional impuseram a necessidade de
gue a Reforma do Estado privilegiasse a qualidade do gasto publico. Diferente-
mente do setor privado, no setor publico as preocupac¢des na gestdo de custos
nao estao relacionadas com a avaliacdo de estoques ou com a apuracéao de lu-
cros, mas sim com o desempenho dos servi¢os publicos. A melhora substancial
no desempenho de uma organizacao governamental, por sua vez, requer siste-
mas de informacdes gerenciais que déem sustentacdo aos seus processos deci-
sorios. Em particular, tais sistemas devem contemplar medidas de resultados e
do custo de obté-los.

A medicao de resultados ainda é feita de forma né&o sistematica e/ou
inadequada na Administracéo Publica Federal. Porém, com relacdo a medicéo
de custos a situacao € ainda mais precaria, pois ndo ha tradicdo de se medir cus-
tos no servico publico. Perguntas basicas ainda ficam sem resposta:

Quanto custa uma aula?

Quanto custa um determinado servico de saude?

Quanto custa a gestao de pessoal?

Quanto custa a gestao 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?

. Quanto custa atender cada cliente de uma organizacéo governamental?

10. Quais atividades agregam valor nos processos de trabalho governa-
mentais?

11. Qual é o impacto em termos de custos nas mudancgas organizacio-
nais propostas ou implementadas?

12. Qual é a eficiéncia de cada organizacao do governo?

O Governo e a Sociedade nao sabem, regra geral, quanto custam os
servigos publicos. Como ndo ha medida de custos, também ndo ha medida de
eficiéncia na Administracdo Publica, dado que a eficiéncia é a relacéo entre
resultados e o custo de obté-los. Sem um sistema de avaliacao de resultados e
de custos a Administracdo Publica abre margem para encobrir ineficiéncia.
Como ja foi ressaltado anteriormente, a inexisténcia de medidas de desempe-
nho é, por si s, uma forte indicacéo de ineficiéncia nas organiza¢des do go-
verno. Sem duvida € possivel promover a¢des que melhorem o desempenho
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das organizag¢fes do governo sem indicadores de custos, valendo-se, para tan-
to, do “feeling” dos gerentes e das equipes. Entretanto, a utilizacdo sistemati-
ca de indicadores tem a vantagem de propiciar uma avaliacao mais criteriosa e
consistente, além de institucionalizar nas praticas organizacionais o “compro-
misso com resultados” e o “valor pelo dinheiro”.

A experiéncia nacional e internacional tem demonstrado que a apuracao
e a divulgacédo de medidas de desempenho constituem um poderoso instrumento
nos processos de mudanca organizacional, até porque a intensidade da mudanca
depende da percepcao da mudanca. Assim, a apuracao e a divulgacéo dos indica-
dores de resultado e de custos serve de guia para a mudanca organizacional e, ao
mesmo tempo, de poderoso incentivo para 0os agentes de mudanca, pois materia-
liza apercepcao da mudanca. As medidas de desempenho prestam-se, entre ou-
tros, para os seguintes objetivos:

- promover a reducao de custos com melhoria da qualidade dos servigos
prestados;

- instrumentalizar o combate ao desperdicio e identificar atividades que
ndo agregam valor ao usuario dos servi¢os publicos;

- servir de guia para avaliar o impacto efetivo das decisdes tomadas;

- tornar claro para toda a organizacao (e seus clientes) a percepcao de
melhora no desempenho, que é um importante fator de motivacao;

- promover a mudanca da cultura organizacional, introduzindo a dimen-
sao de “accountability” e de “value of money”;

- subsidiar o processo or¢camentério (no conceito original de orca-
mento-programa);

- subsidiar a avaliagdo de planos de reestruturacéo e melhoria de gestéo;

- servir de parametro para a “competicdo administrada” entre unidades
prestadoras de servigcos similares;

A experiéncia internacional e a literatura especialiZago claras
nao é possivel falar seriamente em Qualidade sem falar em Custos. A adog¢éo
de sistemas de custos €, portanto, condi¢cdo necessaria para a implantacdo de
Programas de Qualidade. Ha melhora na qualidade dos servicos prestados
quando a Administracdo Publica consegue prover oS mesmos servi¢os, em
guantidade e qualidatfea custos menores.

Os custos estéo entre os principais indicadores de desempenho das or-
ganizagdes. Assim, os sistemas de custos desempenham um papel chave nos
processos decisorios e na avaliacdo do desempenho institucional. No setor pri-
vado, os sistemas de custos orientam as empresas sobre a quantidade 6tima a
ser produzida e sobre o corte dos produtos ndo rentaveis. No setor publico o
critério relevante ndo é o da rentabilidade. Mas a identificacéo de custos eleva-
dos em relacdo a padrbes de analise (custo historico, custo de organizacdes ou
servicos congéneres, etc.) podera orientar a Administracdo Publica sobre a

10



necessidade de acdes de melhoria ou mesmo a reestruturacao de processos
(terceirizacao, concessao, parceria, descentralizacéo, contratos de gestao, etc.).

A correta apuracao dos custos dos servi¢os publicos e sua publicidade
sdo também poderosos instrumentos de controle social, permitindo aos usuarios,
aos auditores (internos e externos) a avaliacdo da eficiéncia dos servicos pres-
tados. De fato, um dos fatores impeditivos para que os sistemas de controle
interno e controle externo possam avaliar a eficiéncia dos servigos publicos é
justamente a inexisténcia de sistemas de custos. Desta forma, o controle acaba
ficando circunscrito aos aspectos formais e legais dos atos de gestao.

1. E possivel apurar custos no servigo publico?

Sim, é perfeitamente possivel apurar custos no servico publico, ainda
que a maioria dos produtos da Administracdo Publica seja ofertada em regime
de monopdlio, ou que os servicos publicos ndo sejam bens tangiveis, padroniza-
dos, com precos de mercado e processos de producdo bem definidos e estaveis.
Assim, além da histérica falta de motivacéo para a apuracao de custos no servi-
CO publico, existe também a inadequacéo dos métodos de custeio tradicionais
para as caracteristicas do servico publico. A inadequacédo dos sistemas de cus-
tos tradicionais ao servico publico é um problema tdo sério que uma estratégia
de modernizagdo com base no custeio tradicional certamente traria poucos be-
neficios e muitos problemas para o servi¢o publico. Como no custeio tradicio-
nal o custo é funcéo dos centros de custos e dos critérios de rateio, fatalmente a
Administracdo Publica acabaria se vitimando pela escolha inadequada de Cen-
tros de Custos e de critérios de rateio, comprometendo os esfor¢os de avalia-
cdo institucional que venham a ser empreendidos. Dai sustentarmos a tese de
que a Administracdo Publica deve ser dotada de sistemas de custos ABC, e ndo
de sistemas de custos tradicionais.

2. Se sdo necessarios e tecnicamente viaveis, entdo porque 0s
custos nunca foram apurados no servi¢o publico?

As razBes sao em parte culturais e em parte econdmicas. Realmente, a
primeira vista, parece desnecessario apurar custos quando o fundamental no
servico publico é o cumprimento da lei. Cumprindo a lei o servi¢o publico é
eficaz, e ponto final. “Eficiéncia € um conceito privado”, portanto estranho ao
setor publico. Este vem sendo o paradigma do setor publico. Nao faz parte da
cultura do servico publico a consciéncia de que nao basta cumprir a lei, mas que
€ necessario cumpri-la com bom desempenho, com economia de recursos e
com satisfacdo dos usuarios dos servicos publicos. A eficiéncia sé adquiriu
status de principio constitucional recentem&nte
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Como as atividades estatais sempre foram executadas em regime de
monopdlio, consolidou-se, historicamente, a percepcédo de que o financiamento
indireto através de impostos cobriria qualquer custo dos servigos publicos, dai
a desnecessidade de apura-los. E, como o0 nome ja sugere, os impostos financiam
atividades (monopolistas) do Estado sem que este precise fazer esfor¢co especial
para justificar seus custos.

Por ultimo, e ndo menos importante, os agentes politicos do Estado e
parte da propria tecnocracia da Administracédo Publica resistem a apuracéo de
custos pois, a partir deles, terdo de justificar seu (baixo) desempenho. Valem
as maximas:

“Todos séo logicamente a favor da avaliagdo mas, em sa consciéncia,
ninguém gosta de ser avaliado.”

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

3. A apuracdo de custos trara cortes orcamentarios?

A apuracdao de custos contribuird, sem duvida, para a identificacdo das
atividades que adicionam ou néo valor ao usuario do servigo e para combater
eficazmente desperdicios. Entretanto, a reducao de custos unitarios ndo implica
necessariamente em reducdo de despesas. O montante da despesa devera ser
determinado por condicionantes macroeconémicos e politicos. O que devera
ocorrer € que a adocao dos sistemas de custos devera alterar a composicao da
despesa, assim como a quantidade e a qualidade dos servigos prestados, em de-
corréncia da melhoria de desempenho.

4. Como apurar custos no servico publico?

As medidas de desempenho, entre elas os custos, s6 fazem sentido se
vinculadas a sistemas de avaliacao de desempenho institucional. As concepcoes
modernas de avaliacao institucional pressup8em um minimo de planejamento
estratégico e de gestéo de processos nas organizacdes. Nao se trata, portanto,
de “medir por medir”, mas sim de medir o que é relevante para a avaliacdo do
desempenho corrente e para a identificacdo de tendéncias (ou descontinuidades)
com relagao ao desempenho futuro.

O bom desempenho das organizagdes governamentais depende da utili-
zacao racional dos recursos disponiveis na busca das metas priorizadas no pla-
nejamento estratégico. Também depende de acdes que realinhem as tendéncias
da organizacdo com seus objetivos estratégicos. Neste contexto € que se deve
buscar medidas de desempenho. Se a énfase da avaliagédo recai meramente na
medicdo (ou nos meétodos de custeio), corre-se o risco da organizagao atingir
padrdes eficientes na prestacéo de servicos que tém pouca importancia para os
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usuarios ou cidadaos, comprometendo-se a eficacia e a efetividade das atividades
gue deveriam ser prioritarias para a Administracao Publica.

O planejamento estratégico define os objetivos estratégicos, alvos que
a organizacao quer atingir no horizonte de planejamento (futuro proximo), e 0s
macroprocessos, que sao as grandes funcdes da organizagcdo, consistentes com
a misséo e a visao de futuro da organizacéao. O detalhamento operacional dos
objetivos estratégicos produz a definicdo das metas para um determinado pe-
riodo, agpasso que o desdobramento dos macroprocessos resulta na definicao/
redesenho dos processos de trabalho. Na definicdo dos novos processos de tra-
balho, ou no mapeamento dos processos ja existentes, procede-se a uma des-
cricado razoavelmente detalhada das atividades que compde tais processos de
trabalho. Este mapa de processos e a lista de atividades sdo a matéria-prima para
0os modernos sistemas de custos. Como sera visto mais adiante, o metodo ABC
parte da hipotese fundamental segundo a qual sdo as atividades, e ndo os produtos,
gue consomem recursos na organizacao. Sao as atividades que geram custos.
Assim, um sistema de custo ABC essencialmente mostra quais sao as atividades
e como elas geram 0s custos.

A potencialidade do uso da metodologia ABC nos processos de mudanca
organizacional e nos programas de qualidade tém sido destacada na literatura
especializada: “O melhor local para controlar custos € no nivel dos processos.
Quando se depende de um sistema de contabilidade orcamentaria e de verbas,
muitas decisfes financeiras sdo tomadas arbitrariamente. Ao invés de reducdes
de custos seletivas e focalizadas, é-se forgcado a adotar redugdes (lineares hori-
zontais) e outras abordagens radicais. Na maioria dos casos, isto acontece sim-
plesmente porque os gerentes de nivel superior ndo tém idéia de que partes do
processo agregam mais valor aos produtos e servi¢cos e quais as que agregam
menos. Os funcionarios no nivel dos processos sdo capazes de determinar este
valor, mas precisam ter um indicador do custo real. O custo baseado em ativida-
de fornece esse tipo de informacdd.”

5. Fundamentos do ABC

A hipotese fundamental (e revolucionaria ) do ABC é que os custos séo
gerados pelas atividades. Como consequiéncia, pelo mapeamento das atividades
pode-se fazer uma descricao mais acurada da forma pela qual os recursos séo
consumidos dentro de uma organizacdo. O mapeamento de atividades identificara
guais atividades agregam valor ao produto e quais ndo agregam. Para cada ativi-
dade é avaliada a taxa de consumo de recursos. Pode-se, inclusive, comparar o
custo da atividade com o valor que ela adiciona ao produto (analise custo-valor
de Yoshikawa}. Enfim, o ABC mostra como se formam os custos dentro das
organizacdes. Este método também nos mostra o impacto sobre a estrutura de
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custos da organizacéo decorrente da eliminacao, modificac&o ou criacdo de
uma atividade.

Recursos
Material Servigo de
Pessoal il
de consumo terceiros

Y = |
i = nn I T e
."fr.---
| Atividade | |

Atividade |

Atividade |

Atividades

. A , ‘
| Froduto | Cliente Processo |

0 JEaIRY| Y =

[ Objetos de custeio ‘

6. ABC: Esquema conceitual

De acordo com o conceito de processo de trabalho, as atividades trans-
formam insumos em produtos de modo a adicionar valor ao cliente. Ou seja, as
atividades séo o “link” entre os insumos e os produtos. Para quantificar a relacéo
entre uma atividade e um insumo usa-se um gerador de custos (cost driver) de
recurso. As taxas de consumo de recursos podem ser tecnicamente determinadas
(medicbes) 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 distribuicéo, etc.) usa-
se um gerador de custos (cost driver) de atividade
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As atividades néo relacionadas diretamente com processos produtivos
poderdo compor processos de suporte a clientes, processos de desenvolvimento
de projetos, etc. Quase todos os custos sdo apropriados a alguma atividade defi-
nida na lista de atividades da organizagao. Assim, o quantum de custos (indiretos
ou fixos) ndo identificados com alguma atividade fica reduzido a um minimo
guando comparado aos métodos de custeio tradicionais. Tais residuos seréo
objeto derateio pelos critérios tradicionais.

A titulo de exemplo, podemos idealizar um processo de trabalho tipico da
“area meio” de qualquer organizacao governamental. Vamos denomina-lo “gestédo
da despesa com pessoal”. Algumas das principais atividades deste processo sao:

- cadastramento de novos servidores (Al),

- atualizacéo do cadastro (A2),

- manutencéo do cadastro de pessoal (A3),

- analise de peticdes (de diarias, de férias, beneficios, etc.) dos servi-
dores (A4),

- atendimento (no balcao, telefone, intranet) (A5),

- preparacéo da folha de pagamento (A6) e

- preparacao de relatorios sobre a despesa com pessoal (A7).

Alguns dos insumos utilizados neste processo sao “pessoal”, “material
de consumo”, e “servicos de informatica”, todas rubricas do SIAFI..

Assim, um “cost driver de recurso” que vincula o recurso “despesa com
pessoal” a atividade “cadastramento de novos servidores” poderia ser “o numero
de servidores novos cadastrados”. Um cost driver que vincula o recurso “despe-
sa com servicos de informatica” a atividade “processamento da folha de paga-
mento” poderia ser “o niumero de servidores ativos e inativos” .

Ja o produto “folha de pagamento” tera custos gerados a partir de varias das
atividades acima (A1, A2, A3, A6 e A7), apropriados por “cost drivers de atividade”
como “tempo de processamento”, “numero de atualiza¢des do cadastro”, etc.

Com a finalidade de gerar relatérios sobre custos de atividades, podem
ser associados atributos as atividades. Os atributos sdo esquemas de codificacdo
associados a cada atividade que facilitam a geracéo de relatorios de custos para
andlises especificas. Exemplos de atributos: nivel hierarquico da atividade, na-
tureza da atividade, volatilidade do custo da atividade, etc.).

7. Por que adotar uma metodologia de custos tdo sofisticada
como o ABC se o setor publico ndo tem sequer uma cultura
de custos?

Além das vantagens ja destacadas em relacdo aos sistemas tradicionais,
o0 ABC é particularmente adequado ao setor publico pois:
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1) Foi concebido para apurar custos nao somente de produtos (bens ou
servicos), como também de outros objetos de custeio: processos, clientes,
projetos, metas, programas de governo, unidades governamentais, entre outros.
Este ponto é mais relevante do que pode parecer a primeira vista. O custeio
tradicional restringe os objetos de custeio aos produtos. Porém, em muitas
areas do servico publico fica até um pouco dificil identificar de forma precisa
gual é o produto. Esta dificuldade vem sendo constatada nos levantamentos de
processos feitos nos ultimos anos em orgéos do Governo Federal. Os produtos
do setor publico tipico séo, regra geral, servicos ndo homogéneos, de natureza
complexa e sem similar no mercado.

2) O custo total de um produto é obtido pela agregacao do custo indireto
ao custo direto. E o custo indireto depende de critérios de rateio algo arbitrarios.
Além do mais, devido ao progresso tecnolégico, os custos fixos e indiretos
vém tendo um peso crescente na composicao do custo total de muitos produtos,
tornando ainda mais problematica a definicdo arbitraria de critérios de rateio.

3) Os sistemas ABC tém uma arquitetura flexivel, particularmente ade-
quada a organizagfes complexas, com processos em constante mutag&éo, compa-
tiveis com altos padrdes tecnoldgicos.

4) O ABC é uma ferramenta poderosa em programas de reestruturacéo e
de melhoria de gestéo, pois ndo apenas apura 0s custos ja incorridos como tam-
bém é particularmente util para simular os impactos sobre custos decorrentes de
acoOes de melhoria de processos ou de reengenharia dos mesmos. Em particular, o
ABC instrumentaliza cortes seletivos de despesa em programas de ajuste fiscal,
minimizando o impacto negativo destes programas.

8. A implantacdo de sistemas de custos depende da convergéncia
dos sistemas de informacdes ja existentes no governo?

Categoricamente nao! O ABC vai se alimentar das informacdes sobre a
despesa (informada pelo SIAFI), das listas de atividades das organizagdes, com
0s respectivos cost drivers e objetos de custeio, sendo seu processamento total-
menteparalelo (roda em rede local) ao do SIAFI e SIAPE, n&o interferindo de
forma alguma na execucao orcamentaria e financeira.

De fato, a convergéncia de sistemas é crucial para o funcionamento de
sistemas corporativos como o SIPE (Sistema Integrado de Pessoal) e o SIADS
(Sistema Integrado de Administracdo de Servi¢os), ou mesmo o SIAPE e o
SIAFI. Outros sistemas de informac¢des do governo também dependerdo da re-
ferida convergéncia. Também foi importante para o PAGG (Programa de Acom-
panhamento dos Gastos do Goveffyppis somente apos a unificacdo da tabela
de 6rgédos dos dois sistemas (SIAFI e SIAPE) é que foi possivel gerar os relato-
rios de gastos por Unidade de Controle de Gasto. Tal ndo é o caso dos sistemas
de custos ABC.
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9. Por que implantar sistemas de custeio ABC se o governo ja
dispbe do PAGG ?

Porque os sistemas de custos ABC inforngastos, enquanto que o
SIAFI e 0 PAGG informandespesa. Assim, 0s sistemas de custos ABC iréo
complementar as informacdes ja disponibilizadas pelo SIAFI, inclusive os rela-
térios de gasto por Unidade de Controle de Gasto (UCG), gerados pelo Programa
de Acompanhamento dos Gastos do Governo (PAGG).

A novidade no PAGG é a geracéao de relatorios que informam a execu-
cao da despesa com base nos niveis hierarquicos mais elevados da estrutura de
cada 6rgéo. E certo que o PAGG acrescenta informacdes Gteis em relacio as
informacdes anteriormente disponibilizadas pelo SIAFI, pois associa a despesa
executada com os gestores de nivel hierarquico mais elevado (DAS-6), avancando
na direcao da “accountability”. PoremPAGG sofre da mesma limitacdo do
SIAFI: ele desconhece os produtos e os processos de trabalho das organizacdes
governamentais. Assim, como os demais relatérios do SIAFI, o PAGG informa
despesa (por UCG), mas néo informa custos. Dai porque a proposicao de um
sistema de custos na metodologia ABC né&o é contraditoria ou se superpde ao
PAGG. Ao contrario, as informacdes sobre custos complementam (e ddo maior
consisténcia) as informacdes ja disponiveis sobre as despesas do governo. E o
gue ja se mostrou possivel (e necessario) no setor privado, ndo havendo porque
nao ocorrer no setor publico.

10. Outras caracteristicas do ABC

Padronizacao dos sistemas ABC — Ao contrario dos sistemas de infor-
macao sobre a despesa do governo, 0s sistemas de custos nao apresentam uma
estrutura de dados padronizada (como o plano de contas da Uni&o), pois 0s cus-
tos de cada organizacao governamental dependem da natureza dos servigos pres-
tados e da forma pela qual sdo executados (do mapa dos processos de trabalho).
Ou seja, os sistemas de custos devem ser desenhados “sob medida” para as
necessidades de cada organizacdo governamental. Com o passar do tempo, a
expansao dsistemas ABC pela Administracédo Publica tornara possivel (e de-
sejavel) o aproveitamento das listas de atividades de algumas organizagcdes
governamentais por outras (benchmarking). Até porque muitas atividades sao
executadas de forma similar em diversas organizacdes. Este € o caso, por exem-
plo, de atividades e processos de trabalho da “area meio”. Nestes casos, as or-
ganizacgdes que estiverem implantando ou aprimorando sistemas ABC poderéao
se beneficiar dos dicionarios de atividades, cost drivers e atributos ja definidos
no servico publico, copiando-os ou adaptando-os.

Prazos e custos — Um projeto de implantacéo de um sistema de custos
ABC pode apresentar resultados apreciaveis no curto prazo (em seis meses),
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uma vez iniciado o desenvolvimento do mesmo. O custo de desenvolvimento e
de implantacao de tal sistema nédo devera ser elevado se comparado com outros
projetos de modernizacao ou reestruturacdo governamental.

Condicionalidades — E importante ressaltar que a implantacgis-de
temas de custos ndo depende da acéo conjunta de 6rgaos de governo, nem de
alteracdo na legislacdo em vigoepende apenas de determinacdes internas a
organizacdo governamental que se propuser a empreender tal projeto.

Impacto na execucao orcamentardDutra caracteristica importante dos
sistemas de custos ABC ¢é a seguinte: a apuracéo dos custos néo ira interferir na
execucdo orcamentaria e financeira. De fato, os custos poderédo ser apurados pe-
riodicamente (mensalmente, por exemplo), sem precisar condicionar a execucao
orcamentaria ou financeira. Nesse sentido, a apuracao dos custos sera paralela a
execucao orcamentaria/financeira e ndo havera por que ser “on line”. Também néo
havera a necessidade de se alterar a estrutura de dados do SIAFI e do SIAPE.
O sistema de custos vai processar informacdes geradas pelo SIAFI/SIAPE, com
base no mapa de processos de trabalho da organizacédo governamental.

Grau de detalhamento do ABC — O desenvolvimento de sistemas de
custos devera passar pelo crivo da analise de custo-beneficio, pois 0 gasto na
implantacdo/manutencao de sistemas de custos depende diretamente do grau de
complexidade destes sistemas. Assim, o grau de complexidade dos sistemas de
custos deve ser confrontado com o beneficio das informacdes gerenciais por
eles geradas. Como bem observaram Kaplan&Cooper: “o nimero de atividades
é funcéo do propdsito do modelo e da dimensé&o e complexidade organizacional
gue esta sendo estudada.”

Custos e capacitacdo gerencial — Ao longo deste trabalho procuramos
mostrar que o custo é uma ferramenta poderosa para melhorar o desempenho
das organizacfes governamentais. Se € assim, entdo devem ser desenvolvidas as
competéncias para implantar sistemas de custos e gerenciar corretamente as
informacdes por eles geradas. Ha que se fazer um grande esfor¢o de capaci-
tacdo da Administracao Publica para a gestéo (estratégica) de custos, pois a
“revolucao dos custos” s sera vitoriosa se 0s gestores “abracarem a causa”.
Nesta dire¢do, ndo poderiamos deixar de registrar a iniciativa pioneira da Escola
Nacional de Administracdo Publica (ENAP), que a partir de meados de 1.998
passou a ministrar o curso “gerenciamento de custos no servic¢o publico”.

VI. Conclusao

A conclusédo a que chegamos sobre o tema “Custos no Servi¢co Publico”
€ a seguinte:

Ja esta bem amadurecida a necessidade do setor publico no Brasil im-
plantarsistemas de custos. Tais sistemas néo precisaréo reproduzir toda a evo-
lucdo dos sistemas de custos do setor privado. E possivel e é desejavel que os
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sistemas de custos governamentais sejam desenhados na metodologia ABC,
gueimando etapas que o setor privado ja trilhou, maximizando os beneficios que
as informacdes geradas por tais sistemas propiciardo. A experiéncia americana
recente ndo deixa duvidas sobre a viabilidade desta tese.

Geestan de costos ABC/ABRM

Oz custos sdo determinados pelas
atividades e pelos cost drivers

Controle de despesas ¢
custeio tradicional

Og custos slio determinados pelos centros
de custos e pelos cniténos de ratelo

Podera ser uma inovagdo introduzida
pela reforma administrativa

Tipico dos modelos tradicionais de
administragio miblica

Finalidade principal:
melhorar o desempenho das organizagoes
EOVErnamentiis

Mostra as causas do mau desempenho e
come melhorar o desempenho

Finalidade principal :
controle da despesa, assegurando a
legalidade dos atos de gestdo.

Mostra que ha mau desempenho, mas
ndo identifica as causas

Parametriza a fungio alocativa do
governo, gerando indicadores de
eficiéncia ¢ eficacia,

Enfase nos resultados ¢ nos custos
LnItarios

Influencia o comportamento dos gestores
das organizagdes governamentals

Parametriza a politica fiscal.

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

Influencia basicamente o5 sislemas

admimstrativos (linanceiro, orgamentario
e de controle intemo).

Avvounlalality.

responsabiliza pessoalmente oz
gestoreslnigenles.,

MNio obrigatoriedade legal:
ndo tem obrigatonedade legal, mas € de
alto interesse para a ADMINISTRACAO

Iinpessoalidade.

responsabiliza os sistemas (financeiro,
ungamentaniv € de sontode iy e
ordenadores de despesa

Obngatoriedade legal:

& de uso obngatdrio conforme o disposto
na constiiuicio federal, na les federal

4 320064 e demais disposiches legais.
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Anexo |

Alguns conceitos utilizados neste trabalho:

Accountability — “Sob a Optica da Teoria dos Contratos, sempre que
alguém (principal) delega parte de seu poder ou direitos a outrem (agente),
este assume a responsabilidade de , em nome daquele, agir de maneira escor-
reita com relacdo ao objeto da delegacao e, periodicamente, até o final do
mandato, prestar contas de seus desempenhos e resultados. A esta dupla res-
ponsabilidade, ou seja, agir de maneira escorreita e prestar contas de desem-
penhos e resultados, da-se o nome de accountability.” (Nakagawa[94], p.19)

Acuracia — E uma qualidade da informac&o quantitativa, no caso custos,
gue da maior eficacia ao processo decisorio. Distingue-se, portanto, da exati-
dao, que é uma qualidade que propicia maior eficiéncia no processo decisorio.

Gastos do governo — S&o sacrificios financeiros que o governo faz
com vistas ao financiamento de suas atividades ou de suas decisodes.

Eliseu Martins define, como terminologia para Custos Industriais:
“Gasto é o sacrificio financeiro com que a entidade arca para a obtencdo de um
produto ou servi¢o qualquer, sacrificio esse representado por entrega ou pro-
messa de entrega de ativos (normalmente dinheiro)”.

Despesa do governo - E o gasto do governo que tem como contra-
partida reducao no saldo da conta caixa.

Pela lei 4.320/64, as despesas sao contabilizadas pelo regime de com-
peténcia do exercicio, ou seja, pela data do fato gerador e ndo pelo seu efetivo
desembolso financeiro. A despesa €, portanto, contabilizada quando incorrida
(autorizada) e ndo quando é paga.

No setor publico todos os gastos sdo contabilizados como despesas
(orcamentarias ou extra-orcamentarias). O mesmo n&o ocorre no setor privado,
dai termos feito a distin¢cdo entre gastos e despesas do governo. Na contabilida-
de de custos tradicional s6 sdo contabilizados como custos 0s gastos direta ou
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indiretamente relacionados com a producéao. Os demais gastos sé&o contabili-
zados como despesas. Exemplo: despesas financeiras, despesas com vendas,
despesas administrativas, etc. Assim, o esquema contabil tradicional comeca
pela separacao entre despesas e custos. Depois separa 0s custos diretos dos
indiretos. Finamente procede-se ao rateio dos custos indiretos.

Eliseu Martins define, como terminologia para Custos Industriais (pri-
vados): “Despesa é 0 gasto com bem ou servigco consumido direta ou indireta-
mente na obtencéo de receitas.”

Custo de produto — S&o gastos incorridos na elaboracdo de um bem ou
na prestacdo de um servico.

O gasto s0 é contabilizado como custo quando é consumido no pro-
cesso de producéo do bem ou servigo.

Eliseu Martins define, como terminologia para Custos Industriais:
“Custo € o gasto relativo a bem ou servico utilizado na producéo de outros bens
Ou Sservigos.

Processo de trabalho — E uma cadeia de atividades que transforma re-
cursos (ou insumos) em produtos. Tais atividades devem ser tais que agre-
guem valor ao cliente ao qual é destinado o produto.

Considera-se bem caracterizado um processo de trabalho numa organi-
zac&o quando estéo identificados os fornecedores dos insumos, 0s insumos, a
cadeia de atividades (com o respectivo padrao tecnologico), os produtos e 0s
respectivos clientes. Adicionalmente, na analise de processos normalmente:
a) atribui-se um nome ao processo, b) identifica-se o responsavel pela gestéo
do processo e c¢) os indicadores de desempenho.

Custo de processo de trabalho — S&o gastos incorridos na execugao
das atividades que compdem o processo de trabalho.

Este € um conceito relevante na metodologia ABC: quem consome 0s
recursos das organizacdes séo as atividades.

Custo direto — E a parcela do custo total que é univocamente identifi-
cada com o produto (ou com o processo de trabalho).

Custo indireto — E a parcela do custo total que n&o pode ser identi-
ficada diretamente com um produto (ou processo) especifico, ainda que seja
essencial para a producdo do mesmo. Depende, portanto, de critérios de rateio
(entre os produtos, processos ou outros objetos de custeio).

21



Departamento — S&o as unidades minimas na estrutura organiza
gue serdo objeto de controle para a contabilidade de custos. Cada de
mento terd um responsavel pelo seus custos (centro de responsabilida

cional
parta-
de).

Assim, nem toda unidade da estrutura € um departamento sob a Optica

do controle de custos.

Centro de custos — é o0 “locus” onde sdo acumulados 0s custos
tos para posterior alocacao (rateio) aos produtos ou a outros departanm

ndire-
entos.

Normalmente, a cada departamento corresponde um centro de custos.
Pode haver casos, entretanto, de mais de um centro de custos num departa-

mentg?.

Custo fixo — E a parcela do custo total que nédo varia com o nivel
producéo.

de

Custo variavel — E a parcela do custo total que varia com o nivel
producado. Quanto maior o volume de servico prestado, maior o custo Vv

de
ariavel.

Custo médio — E obtido pela divisdo do custo total pelo volume g

le

producéo realizado (ou de servigo prestado).

A unidade de medida do custo médio depende da unidade de medida do

produto (ou servico).

Custo marginal — E a varia¢&o no custo total decorrente de um a
to no nivel de producéo.

umen-

S6 nado ha distingdo entre o custo médio e o custo marginal quando o

custo total é proporcional ao nivel de producéo. Nos demais casos, mes

mo

quando a funcéo custo total € linear (com custo fixo diferente de zero), ha dis-

tincdo entre o custo médio e o custo marginal.
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Anexo Il

Programa de acompanhamento dos gastos do governo - PAGG

O Programa de Acompanhamento dos Gastos do Governo (PAGG), insti-
tuido por Decreto em junho de 1.997, compreende um conjunto de acdes que Vi-
sam gerar relatorios de controle da despesa executadas pela principais unidades
administrativag® da estrutura dos érgaos da Administracéo Direta, denominadas
Unidades de Controle de Gasto. O Decreto formalizou uma demanda do Ministro
Bresser Pereirg, feita no 2.0 semestre de 1.996, que queria saber o valor das
despesas executadas pelas principais unidades administrativas de cada Ministério.

Inicialmente s&o identificadas para o SIAFI as unidades escolhidas pelo
Ministério para serem objeto de controle de gasto pelo PAGG, ou seja, sédo de-
finidas as UCGs. Para cada UCG é criada uma Unidade Gestora Responsavel
(UGR), endereco no SIAFI onde sao totalizadas as despesas de responsabilidade
direta do titular (ou de seus subordinados) da Unidade de Controle de Gasto,
gue estamos denominando de despesas diretas. Além das despesas diretas, 0
PAGG previa , na sua concepgéao original, a apropriacao das despesas indiretas,
ou seja, despesas gerais do Ministério que ndo podem ser diretamente identi-
ficadas com cada Unida&keDespesas como servico de energia elétrica, 4gua,
vigilancia, limpeza, suporte da rede de informatica, etc., seriam rateadas entre
as UCGs a partir de critérios de rateio padronizados, tais como numero de ser-
vidores de cada UCG, area ocupada pela UCG, etc. Tais critérios estariam arma-
zenados no SIAFI e o algoritmo de rateio seria executado pelo médulo geren-
cial do SIAFI . Assim, a despesa total da unidade seria apurada de acordo com o
esquema a seqguir:

DESPESA TOTAL =DESPESA DIRETA + DESPESA INDIRETA
da Unidade (UCG) (Rateio no médulo SIAFI)

As despesas de responsabilidade direta do titular da UCG, um Secretario
(DAS-6), um Diretor ou Subsecretéario (DAS-5), sdo lancadas nas respectivas
UGRs (Unidades Gestoras Responsaveis) do SIAFI. Para tanto, foi necessario
refazer atabela de UGR'’s do SIAFI, de modo que a cada Uridindaistrativa
correspondesse uma UGREsta forma de apurar a despesa direta das UGR’s do
SIAFI vem sendo bastante conveniente, pois aproveita a estrutura de dados do
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SIAFI e nédo interfere na execucdo orcamentéria e financeira, dado que as notas
de empenho e as ordens bancarias séo geradas pelas UGE’s (Unidades Gestoras
Executoras). As despesas diretas referentes a forca de tr&hadimosendo

obtidas, de forma analoga, a partir do SIAPHEara tanto, foi necessario refa-

zer atabela das UOR®&e atualizar a forca de trabalho lotada em cada Unidade
Administrativa. Em suma, as UGRs e as UORGs fazem o papel de centros de
custos e as unidades administrativas o papel dos departamentos, na linguagem
da contabilidade de custos. As despesas indiretas da UCG deverédo ser apuradas
a partir do rateio das despesas gerais centralizadas nas UGEs. Os relatérios do
PAGG conterdo ainda agregacdes ou detalnamentos das despesas por UCG que
forem consideradas relevantes pelos dirigentes de cada Ministério. O mais im-
portante no relatério é a responsabilizacéo do dirigente da unidade administrativa
com despesa da mesma.
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Notas

1O autor expressa seu agradecimento a Dra. Vera Petrucci, Diretora de Pesquisa e
Difusao da ENAP, pela boa acolhida dada ao texto ainda em sua versao
preliminar; ao Dr. José Nivaldo Gomes Cordeiro, Subsecretario de Gestao
Interna, pelo apoio institucional dado ao trabalho no &mbito do Ministério da
Administracao; aos Profs. Masayuki Nakagawa e Wellington Rocha (USP), Leao
Carvalho (FGV) e Jameson Reinaux (UnB), pelas idéias luminosas; ao Celso e
André Sanseverino, da ABC Costing, pela cooperacao valiosa; ao Mauricio
Muniz, coordenador do curso de custos da ENAP, pelas “dicas” preciosas; aos
Comandantes Alceu e Hiram, do Ministério da Marinha, pela troca de
experiéncias; e a Suely, sua esposa, pelo apoio e incentivo constantes.

2 Matemaético e Economista pela Universidade de S&o Paulo (USP). Cursou o
Mestrado em Economia (USP) e o | Curso de Especialista em Politicas Publicas
e Gestdo Governamental, da ENAP. Atualmente trabalha no MARE. E autor do
texto “Agéncias Executivas”, também publicado pela ENAP, citado na
bibliografia.
Endereco eletrdnico: marcos.alonso@mare.gov.br

3 Tanazi, Vito - Qualidade do gasto publico - palestra proferida no Seminario
Internacional de Financas Publicas - setembro de 1.996 - ESAF/MF - Brasilia.

4 Ver as publicacbes Kaplan & Cooper, Kehoe, Littman & Carr, Kaplan & Norton,
citadas na bibliografia, e as paginas da internet: “Performance Economic
Review” e ABCTechnologies”.

)]

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

6 A Teoria dos Bens Publicos, devida principalmente a P.A.Samuelson, classifica
0s bens econdbmicos em: a) bens publicos (ou bens publicos puros); b) bens
semi-publicos; ¢) bens privados.
O bem privado tem as caracteristicas de consumo rival e excludente. Ou seja, 0
consumo de maior quantidade de um bem privado por um consumidor, dada a
oferta, implica em menor consumo para os demais consumidores (consumo
rival). Por outro lado, s6 tem acesso ao consumo do bem privado os consu-
midores que pagarem por ele. Os demais consumidores sédo excluidos do consu-
mo (Principio da Exclus&o). O bem publico (puro), ao contrario, ndo apresenta
rivalidade no consumo e nem excluséo para quem nao paga (espontaneamente)
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por ele. E o caso da defesa nacional, da seguranca publica, do corpo de bom-
beiros, da saude publica, da justica publica, da qualidade ambiental, etc. Para
estes bens o usuario atribui utilidade mas “ ndo revela sua preferéncia”, pois
decidindo ndo pagar o usuario ndo pode ser excluido do consumo do servico.
N&o é possivel, portanto, a estimacao da curva de demanda. O financiamento do
custo de producéo ndo pode ser feito pelo mercado. Sera feito, entao, via tributos.
Os bens semi-publicos, como os servi¢os de educacao e saude, apresentam
consumo rival e excludente, mas apresentam também externalidades. Ou seja, 0
beneficio social € maior que o beneficio privado (internalizado pelo consu-
midor), o que também justifica a intervencao governamental. Ver Mussgrave ou
Pindyck&Rubinfeld, citados na bibliografia.

" Neste caso a Teoria Econdmica fala em curva de “pseudo-demanda”, indicando
gue os consumidores atribuem algum nivel de utilidade ao consumo do bem
publico mas “nao revelam sua preferéncia”.

8 Se é verdade que ndo hé cultura de custos no setor publico, também devem ser
registradas algumas iniciativas importantes nesta area no ambito federal. O
Ministério da Aeronautica dispde de um sistema de custos desde os anos 70.
Porém, tal sistema apresenta-se defasado e ja vem sendo objeto de reformulacéo
pelo préprio Ministério. O Ministério da Marinha também dispde de um sistema
de custo-padrédo para as atividades de manutencéo e reparo de embarcacgdes. O
Hospital Marcilio Dias, vinculado ao mesmo Ministério, também dispde de um
sistema de custos (custo-padréao). Entretanto, as experiéncias mais interessantes
gue tivemos oportunidade de conhecer no setor publico federal foram a da
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos e a da Telemig. Estas duas em-
presas estatais ja possuiam sistemas tradicionais de custeio, considerados insa-
tisfatérios. Estas empresas empreenderam esfor¢cos no sentido de desenvolver
sistemas de custo na metodologia ABC a partir do segundo semestre de 1.997.
Pelas informacdes que tivemos acesso, a implantacéo do ABC vem sendo muito
bem sucedida. Ambas as empresas desenvolveram seus sistemas com suporte do
software Oros ABC, da ABC Technologies. A Embrapa, empresa federal de pes-
guisa agropecuaria, vem desenvolvendo nos ultimos tempos um sofisticado siste-
ma de avaliacéo institucional, na metodologia Balanced Scorecard (BSC). O BSC
da Embrapa esta sendo complementado este ano por um sistema de custos ABC.

° Referimo-nos, no caso brasileiro, a lei das Sociedades por A¢des, lei N.o
6.404/76, que, entre outras disposicoes, estabeleceu a obrigacéo legal de
determinadas demonstracdes contébeis.

10 \er conceito de acuracia no anexo |.
11 Ver “Contabilidade de Custos”, de Eliseu Martins, citado na bibliografia.

12 Entre as instituicbes governamentais nos EUA/Canada que implantaram Sistemas
de Custos ABC podemos citar a Receita Federal , a Forca Aérea, a Marinha, o
Exército, o Ministério da Agricultura, a Agéncia de Servigos Gerais (GSA),
entre outros.
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13 Para uma andlise das diferencas entre o ABC e 0s métodos de custeio
tradicionais ver Kaplan & Cooper, citado na bibliografia.

14 Vide Deming, W.E. - “Qualidade: a revolucao da administracao” - cap.1 - 1.982.
15 Mantidos o nivel de satisfacdo dos usuarios e a qualidade intrinseca do servico.
16 Com a promulgacao da emenda N.o 19, em junho de 1.998.

17 Citacao do livro “Exceléncia nos Servicos Publicos”, de David Carr e lan
Littman, Ed. Qualitymark, 1.991, p.74; ver também: A Estratégia em Acao -
Robert Kaplan e David Norton - Harvard Business School Press - 1.997; ABC -
Custo baseado em atividade - Massayuki Nakagawa - ed. Atlas - 1.993.

18 Ver Nakagawa, citado na bibliografia.

19 Ver Kaplan&Cooper ou Nakagawa, citados na bibliografia.
20 Sobre 0 PAGG, ver anexo |l.

21 \fer Eliseu Martins, Cap. 6, se¢éo 6.3.

22 Em sua concepcdao original o PAGG previa a apuracao das despesas das Secre-
tarias e dos Departamentos. Porém, até o final de 1.998 estavam sendo apuradas
apenas as despesas das Secretarias.

Z Por determinacéo do Ministro Bresser formulamos a primeira verséo do PAGG,
na época denominado Projeto Contabilidade Publica Gerencial. O modelo con-
ceitual do PAGG ja estava delineado no documento de nossa autoria, de novem-
bro de 1.996, intitulado “Contabilidade Publica Gerencial: em busca da Quali-
dade do Gasto Publico”, aprovado pelo Ministro do MARE, Bresser Pereira,
pelo Secretario Federal de Controle, Domingos Poubel, e pelo entdo Secretéario
do Tesouro Nacional, Murilo Portugal. Tivemos a colaboracé&o de varios diri-
gentes de areas técnicas do Ministério da Administracéo, do Ministério da
Fazenda e do Ministério do Planejamento e Orcamento. J& naquela época aler-
tavamos para o fato de que o PAGG era um sistema de apuracéo da despesa por
unidade administrativa, e que seria fundamental para o servico publico a implan-
tacdo de sistemas de custos propriamente ditos. Posteriormente, ja em 1.997,
foi instituido um grupo de trabalho interministerial que teve a responsabilidade
de coordenar o PAGG. A Coordenacéo Executiva coube, desde entdo, ao Dr.
Jodo Elias, da Secretaria Federal de Controle, do Ministério da Fazenda.

24 Até o final de 1.998 ainda ndo estavam sendo apuradas as despesas indiretas das
UCGs.

% As UGRs destinadas ao PAGG foram denominadas de Unidades de Controle de
Gasto (UCG). Isto ndo impede, naturalmente, que o SIAFI utilize outras UGRs
além das que serdo utilizadas para as Unidades Administrativas como Centros de
Custos.

% A “forca de trabalho” é o conjunto de pessoas que efetivamente participam dos
processos de trabalho da organizacéo, independente de seu vinculo. Este conjunto
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pode ser apurado a partir dos servidores do quadro de pessoal da organizacéo
governamental, mais os servidores requisitados e ocupantes de cargos DAS sem
vinculo, menos os servidores cedidos ou licenciados, mais o pessoal contratado
(terceirizados ou estagiarios). O relevante, em termos gerenciais, € o custo da
forca de trabalho, e ndo o valor da folha de pagamento, de acordo com a fonte
pagadora.

Ministérios como o da Administracdo cedem muitos servidores a outros Minis-
térios; porém, a despesa do pessoal cedido € incluida na folha de pagamento do
MARE. Porém, numa andlise de desempenho, a despesa com o pessoal cedido
deve ser descontada do custo da forca de trabalho, pois o pessoal cedido efetiva-
mente ndo compde a forca de trabalho da organizacao. Por outro lado, em muitos
orgaos a forca de trabalho é substancialmente composta por servidores requi-
sitados (€ o caso da Presidéncia da Republica). O custo dos requisitados deve,
nestes casos, ser adicionado a despesa com pessoal, pois estes efetivamente
compdem a forca de trabalho da unidade.

Por conta deste conceito, 0 PAGG passou a denominar de gastos as despesas
apropriadas pelas Unidades de Controle de Gastos e o valor da despesa com a
forca de trabalho, independentemente da Unidade Pagadora (UPAG).

O SIAPE é o Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal. Trata-se de um
banco de dados informatizado que tem como principal finalidade gerar a folha de
pagamentos do pessoal civil do Poder Executivo Federal.

UORG, unidade organizacional, e UPAG, unidade pagadora, sédo conceitos que
definem a forma pela qual a estrutura do SIAPE processa a despesa com pessoal.
Tais conceitos sao similares aos conceitos de UG, Unidade Gestora, do SIAFI.
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colaboradores

1. A sérieTexto para discussaalivulga artigos em fase de pré-publicacao,
com o objetivo de fomentar o debate direto entre o leitor e 0 autor.

2. Os trabalhos, sempre inéditos no Brasil, devem conter em torno de 25 lau-
das de 30 linhas de 65 toques.

3. Os originais devem ser encaminhados ao editor, em disquete, em programa
de uso universal, com uma copia impressa. Usar apenas as formatacdes
padrao.

4. Os trabalhos devem vir acompanhados de um resumo analitico em portu-
gués e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visao global e an-
tecipada do assunto tratado.

5. Na primeira pagina deve constar informacao sucinta sobre formacéao e vin-
culacéao institucional do autor (em até duas linhas).

6. Notas, referéncias e bibliografia devem vir ao final do trabalho, e ndo ao pé
da pagina. Notas e referéncias, sendo o caso, devem vir devidamente nume-
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7. Os originais enviados a editoraTexto para discussamao serao devol-

vidos. O editor compromete-se a informar os autores sobre a publicacao
ou nao de seus trabalhos.
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