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RESUMO

Muitos governos usam apenas as regras da lei para expressar a evidencia¢do
contabil do patriménio publico. Mas o0s novos tempos exigem que a
administracdo publica passe por constantes transformagdes, que exigem
mudangas na forma de gerenciamento de recursos escassos e demandas
crescentes. Neste sentido, o presente trabalho sugere a implantagdo de um
sistema de custos a partir da identificacdo de barreiras para a compatibilizacéo da
estrutura orcamentaria com a contabilidade publica, de tal forma que o método
ABC possa ser colocado em prética.

PALAVRAS-CHAVE: Sistema de custeio; servi¢os publicos; custeio baseado
em atividade; administracdo publica; contabilidade governamental.



INTRODUCAO

Os estudos sobre a implantacdo de uma contabilidade de custos no setor
publico revelam que muitos governos usam, apenas, as regras da lei para
expressar a evidenciacdo contabil do patriménio publico. Os novos tempos,
porém, demandam a administracdo publica transformacBes constantes que, por
sua vez, exigem mudancas na forma de gerenciamento de recursos escassos €
reivindicagBes crescentes. Este trabalho sugere a implantacdo de um sistema de
custos a partir da identificagdo de barreiras para a compatibilizacdo da estrutura
orcamentaria com a contabilidade publica, de tal forma que o método ABC possa
ser colocado em prética.

Relevancia do tema

Muitos governantes tém enfrentado diversos problemas, entre 0s quais
talvez 0 mais importante seja 0 denominado “stress fiscal”, decorréncia do
declinio das receitas organicas e o aumento das demandas por bens e servigos
governamentais.

Por outro lado, cada vez mais os organismos financiadores exigem que 0
setor publico, tanto em matéria orcamentaria como contébil, tenham uma base
mais racional para a tomada de decisdes, especialmente em relacéo a distribuicao
dos recursos escassos para a consecugdo de uma série de objetivos sociais, além
de manter sistemas de informacéo que permitam o f&cil acesso e a compreensdo
dos atos de gestdo por parte dos stackholders®.

Em que pese todo o esfor¢o desenvolvido para atingir esse objetivo, com a
melhoria continua dos instrumentos de planejamento?, é preciso reconhecer que
tanto por parte dos érgdos do Poder Legislativo como do Executivo ainda existe
uma preocupacao excessiva com o éxito das acdes de governo no curto prazo.
Isto acontece seja para gerar constrangimentos politicos com vistas a proxima
eleicdo, seja em relacdo ao excesso de vinculagBes orgamentarias em que o0 mais
importante € o cumprimento dos limites legais em detrimento da aplicacéo dos
conceitos de custos ou, ainda, a existéncia de drgaos com bases locais, distritais
ou regionais, em que pese a existéncia de estudos mostrando uma relag&o custo-
beneficio negativa e, portanto, o fato de ser desnecessaria. Estes e muitos outros
eventos sdo falsos argumentos para que os administradores deixem de programar
um sistema de custos.

O exame destas questbes mostra que € facil compreender porque muitos
orgdos publicos continuam atravessando crises financeiras endémicas. Com
frequéncia, preferem realizar operacfes de tesouraria que nada mais sdo do que
uma transferéncia para geracGes futuras da carga tributaria de atividades

! Entende-se aqui sttackholders como todos aqueles afetados ou que tém, direta ou indiretamente,
influéncia sobre os requisitos para um sistema (clientes, usuarios, desenvolvedores, gerentes, para
citar alguns).

2 No Brasil, Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentérias e Lei do Orgamento Anual.



presentes. Tal situacdo tem levado os governantes a um ciclo vicioso que se
traduz em menos imposto e mais empréstimos.

Este artigo tem o propoésito de fazer uma reflexdo sobre ferramentas e
tecnologias que podem ser utilizadas no sentido de viabilizar a melhora dos
processos operacionais e, deste modo, mostrar formas de atender ao aumento das
demandas sem, necessariamente, recorrer a0 aumento dos recursos, seja por
financiamento ou acréscimo da base tributaria. Alids, esta deveria ser uma
justificativa preliminar e necesséria a qual todos os governantes deveriam
submeter-se ao pretenderem resolver problemas de gestdo financeira mediante
aumento da base tributaria ou negociacdo de empréstimos para cobertura
momentanea da tesouraria.

A IMPORTANCIA DA CONTABILIDADE DE CUSTOS PARA O SETOR
PUBLICO

A existéncia da Contabilidade de Custos, analitica ou de gestdo nas
organizac@es publicas e privadas, € muito importante. Seus objetivos, segundo
ALMEIDA (2000) podem ser assim resumidos:

“Elaboracdo de informacdo sobre o processo de custos, tanto o
correspondentes as atividades internas como as fungdes, ou
ainda aos servicos prestados ao exterior e aos investimentos
realizados;

“Elaboracédo de informagdo para a analise e controle de gestéo,
com indicadores de eficacia ao alcance dos objetivos
planejados e eficiéncia na utilizagdo dos recursos”.

Um dos objetivos das entidades do setor publico é a apresentacdo de
informacdes analiticas sobre receitas, despesas, crédito publico e resultados Uteis
para o processo de planejamento e tomada de decisGes, tanto sob o aspecto
politico como em relacdo a gestdo e ao controle.

Portanto, qualquer reflexdo sobre a pratica de sistema de custos na
administracdo publica deve ser precedida do estudo das regras de negécio e de
algumas caracteristicas que o distingue das entidades privadas, entre as quais se
destacam:

a) As organizacfes publicas sdo basicamente entidades prestadoras de
servico, nas quais o custo ndo esta relacionado a uma receita efetiva,
uma vez que seu financiamento decorre em grande medida do
recolhimento de impostos pagos pelos cidaddos que, por sua vez, ndo
obtém uma contrapartida individual e direta em produtos ou servicos.

b) Muitos dos outputs das acBes desenvolvidas sdo intangiveis:
consequentemente, apresentam dificuldades de avaliacao.

Em que pese tais dificuldades, a Contabilidade de Custos é importante para
0 setor publico na formagdo dos custos das atividades e programas, ao
possibilitar o conhecimento sobre os efeitos econdmicos do orcamento, tanto a



curto como em longo prazo, com a producdo de informagdes para o
planejamento, o controle e a tomada de decis6es.

A producdo de informagdes para o planejamento € um fator importante a ser
considerado na implantacdo da Contabilidade de Custos, bem como para o
entendimento integral do processo e das etapas inter-relacionadas, que se iniciam
com a definicdo de objetivos e terminam com a alocagdo dos recursos para que
as metas estabelecidas sejam alcancadas.

No que se refere ao controle, a Contabilidade de Custos pode resultar em um
interessante instrumento de controle da economia, eficiéncia e eficacia no
desenvolvimento das atividades dos entes publicos, por meio da determinagdo
dos desvios produzidos, que deverdo ser analisados com a devida cautela, pois
ndo devemos esquecer a possibilidade de ocorrer a denominada ineficiéncia
planificada que, paradoxalmente, pode ter origem exatamente na falta de uma
Contabilidade de Custos.

A producdo de informacdes para auxilio ao processo decisorio, por sua vez,
fara da Contabilidade de Custos o maior pilar de apoio para auxiliar os
administradores nas seguintes acoes:

a) decidir entre produzir e prestar servicos ou terceirizar sua execugéo;

b) calcular e justificar o valor das taxas e precos publicos a serem
cobrados;

c) facilitar a elaboracéo dos orcamentos

d) medir a eficiéncia, eficicia, economia, sub-atividades ou sobre-
atividades.

e) fundamentar o valor dos bens produzidos pelo 6rgdo para uso proprio
ou bens de uso comum do povo.

f) apoiar decisbes sobre continuar responsavel pela producdo de
determinado bem, servigo ou atividade ou entregar a entidades externas;

g) facilitar informacéo a entidades financiadoras de produtos, servi¢os ou
atividades;

h) comparar custos de produtos ou servicos similares entre diferentes
orgdos do setor publico;

i) determinar o valor pelo qual deve ser registrado contabilmente um ativo
gue esté sendo produzido pela propria administracao.

Para implantar uma Contabilidade de Custos que dé resposta para as
diversas questdes colocadas acima € necessario que os administradores publicos
facam o reexame permanente de suas missdes e identifiguem o processo de
negdcios. Com tais informagoes, a escolha entre as diversas opgdes recaira no
sistema de custeamento ABC por ser o que melhor identifica as atividades
relacionadas aos processos inerentes a um produto ou servigo, pois o proprio
orcamento, segundo a 6tica funcional e programatica, ja é concebido mediante a
alocacdo dos recursos consumidos pelos projetos, atividades ou operagdes
especiais®.

® Projeto é o instrumento de programagcao envolvendo um conjunto de operacdes no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento da acdo do governo.



A utilizacdo dos conceitos de custo nas entidades governamentais é
importante para conhecer a formacdo dos custos das atividades, programas e
projetos com a consequente contribuicdo para o conhecimento dos efeitos
econdmicos, financeiros e politicos sobre o cidadao.

E conveniente proceder a classificagdo de custos em relacdo ao volume de
atividades, com o objetivo de poder analisar melhor qual a origem dos desvios
produzidos ao final de cada periodo de apuracdo. Além disso, os desvios entre as
quantidades inicialmente orcamentadas e as reais podem ter origem em multiplos
fatores, nem sempre relativos aos problemas gerenciais, como por exemplo:

a) fatores politicos — alocagdo dos recursos segundo as prioridades;

b) fatores econdmicos e demograficos — indices de desemprego e o
aumento da populacgdo constituem fatores que ampliam a demanda de
recursos publicos;

c) fontes de recursos — limitages constitucionais ao poder de tributar que
dificultam o aumento da base tributaria.

E fundamental desenhar um sistema coerente de Contabilidade
Governamental que leve em consideragao as caracteristicas internas e externas da
entidade publica, de tal forma que facilite a alocagdo de recursos nas distintas
atividades, bem como a apropriagéo dos custos.

Com o estudo de tais fatores, os gestores publicos poderdo identificar a
verdadeira acdo dos responsaveis pela geracdo de custos e iniciar uma efetiva
reducdo dos custos, eliminando desperdicios e rompendo com a légica perversa
de que a equacdo financeira do Tesouro s6 pode ser movimentada pelo aumento
da base tributéria ou pela obtencdo de empréstimos.

Os novos tempos de moeda estavel revelam que a utilizagdo das técnicas de
custeamento permitird que os administradores passem a enfocar a reducdo de
custos como uma alternativa viavel para o equilibrio das contas publicas.

Apesar das inGmeras vantagens com a implantacdo de um sistema de
custeamento com indicadores de gestdo, no entanto, é preciso estudar as
vinculagBes constitucionais para determinadas &reas, como educacgdo e salde,
pois atualmente, face & inexisténcia de uma contabilidade de custos, é possivel
que os entes publicos estejam gastando cada vez mais recursos e diminuindo, a
cada ano, as metas fisicas.

Ao tratar das dificuldades de implantacdo de um sistema integrado de
geréncia com o prop6sito de avaliar os custos para o alcance das metas, SILVA
(2004) esclarece:

Atividade é o instrumento de programacédo que envolve um conjunto de operagdes que se realizam
de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario & manutengdo de agoes
continuadas do governo. Operages especiais correspondem a despesas que ndo contribuem para a
manutencdo das acdes de governo, das quais ndo resulta um produto e, assim, ndo geram
contraprestacao direta sob a forma de bens ou servigos.



“Sem dudvida, é mais facil medir custos e beneficios que sejam sensiveis
a uma avaliacdo do mercado do que medir os custos verdadeiros ou o
verdadeiro valor dos efeitos mais intangiveis da atividade
governamental que ndo esta sujeita a avaliacdo do mercado”.

Que importa gastar, por exemplo, R$ 500 milhdes em educacdo para
atender ao percentual exigido pela Constituicdo se 0 nimero de estudantes pode
estar diminuindo a cada ano e, mesmo 0s que saem da escola, ndo sabem ler nem
contar adequadamente? De que vale aumentar as despesas com salde se 0
nimero de pacientes atendidos diminui a cada exercicio? Esta é uma situagéo
que deve ser solucionada a partir da conscientizacdo dos administradores para a
implantacdo da Contabilidade de Custos.

PROBLEMAS PARA ESCOLHA E IMPLANTACAO DO METODO DE
CUSTEIO

Tradicionalmente, os governantes tém deficiéncias no que se refere a
precisdo de informacdes quanto ao custo do fornecimento de servigos simples,
seja um posto de salde, uma escola ou uma delegacia de policia. De modo geral,
0 sistema orcamentario torna disponivel os gastos segundo a sua natureza
(pessoal, material e servigos) e quanto cada um destes itens se refere as fungdes
de governo (legislativa, administracdo, salde, educacdo, transporte, seguranca
etc.), agrupando tais valores segundo a estrutura institucional (ministérios,
unidades orcamentarias e unidades administrativas) e informando os aumentos
ou diminuicBes anuais. Nao informa se os servigos especificos foram fornecidos
de modo eficiente. Como decorréncia, 0 governo e os cidaddos ndo conseguem
avaliar se estdo ou ndo fornecendo servigos do modo mais econémico e eficiente.
A andlise mais freqiiente deste assunto mostrara que o setor publico fornece
produtos ou servicos que poderiam ser fornecidos pelo setor privado de modo
mais barato e eficiente.

Acrescente-se a isso 0 fato de que mudancas, reformas e até mesmo
dispositivos legais ndo tém sido capazes de produzir o conhecimento necessario
sobre os custos dos servicos prestados a populagdo. Por outro lado, os
contribuintes estdo demandando cada vez mais servigos face aos impostos que
pagam. Enquanto isso, 0s 6rgdos responsaveis pela distribuicdo dos recursos via
orcamento realizam cortes lineares pela falta de um sistema de decisdo racional,
fazendo com que os diversos setores do governo passem a receber cada vez
menos recursos como participacdo no esforco comum para a reducao dos gastos,
com o objetivo de cumprir as metas de equilibrio ou de superdvit sejam
cumpridas, em que pese continuarem a ser cobrados pela manutencdo dos
mesmos niveis de servigos publicos.

N&o resta ddvida que na maioria dos drgaos publicos os administradores
estdo sempre as voltas com os aspectos financeiros e, de um modo geral,
somente se preocupam com ele. Quando tratam dos déficits ou superavits sua
preocupacao é apenas pelo aspecto monetario, sem levar em consideragdo 0s



parametros fisicos que serviram de base para a elaboracdo da proposta enviada
ao Poder Legislativo para aprovagao.

O exame atento do orcamento, porém, mostra uma série de autorizacles e
alocacBes de recursos para serem gastos em varios servigos anteriormente
criados e em novos projetos propostos. A area de controle orcamentério trabalha
diariamente com todos os demais componentes da organizacdo publica para
relatar aos dirigentes que os valores monetarios previstos ndo foram excedidos
ou que determinadas vinculagdes, como educacdo, estdo sendo atendidas na
forma da lei.

Esta prestacdo de contas permanente é fundamental para todos os tipos de
entidade publica, visto que o or¢amento, no que se refere as despesas, é
representado por um teto monetdrio autorizado e que somente pode ser
ultrapassado nas condicGes determinadas pela prdpria lei, seja do or¢amento ou
outra qualquer.

De qualquer modo, tal relato assim efetuado constitui apenas uma exposicdo
da movimentacdo global e financeira ocorrida, ndo permitindo a alocacéo das
responsabilidades pela eficiéncia e eficacia. Se um determinado orgamento
incluir, por exemplo, reparos e manutengdo de edificios no total de 2.100
unidades monetérias e se o montante despendido foi de 1.900 unidades
monetérias, a informagdo contabil apresentard o assunto sob a 6tica do controle
global e indicard que o responsavel atingiu o objetivo desejado, ou seja: ndo
ultrapassar o orcamento aprovado e cumprir as metas estabelecidas. Mas se
somente um terco do trabalho desejado foi realizado e o administrador, que
deveria gastar 700, gastou efetivamente 1.900, isto indica falta de eficiéncia na
realizacdo dos gastos. Observado globalmente teriamos:

Tabela 1

Comparagcéo global entre a previsao e realizacao
Em unidades monetérias

PREVISTA REALIZADA VARIACAO
2.100 1.900 200

Aparentemente, o administrador teria atendido ao principio de que o teto
orcamentario ndo foi ultrapassado e ainda teria gasto valor menor do que Ihe foi
autorizado gerando, portanto, economia de recursos. A verdade, porém, como se
demonstra a seguir é bem diferente. Vejamos:

Tabela 2
Comparativo das metas previstas e realizadas com as respectivas variaces

META % | PREVISTO | META | REALIZADO VARIACAO TIPO DE VARIAQAO
Em unidades monetarias

100 2.100 1/3 1.900 (200) TOTAL




100 2.100 173 (700) (1.400) VOLUME DE
ATIVIDADE

100 -0- 1.200 1.200 ORCAMENTO

Se um homem de negécios é menos eficiente do que seus concorrentes ele
pode sair da direcdo da empresa, ser demitido ou perder definitivamente o
negécio. Se os seus custos de producdo ou administragdo sdo baixos, ele pode
vender seus produtos por pregcos também baixos. Por isso, qualquer organizacédo
comercial ou industrial guarda o detalhamento dos custos e despesas sob intensa
vigilancia, mediante a implantacdo de um sistema de custeamento, mesmo que
de forma rudimentar. Mas no setor publico, de um modo geral, ndo existe essa
preocupacdo, pois a atividade governamental é diferente em dois aspectos
fundamentais:

a) € uma atividade que normalmente tem o monopdlio dos servigos que
presta (salde, educacdo, transportes, justica, meio ambiente,
fiscalizacdo e controle);

b) normalmente tem poder para aumentar 0s recursos, seja pela via
tributéria, seja pela via de empréstimos ou simples emisséo de moeda.

Deste modo, o incentivo a eficiéncia por meio da competicdo e da geragao
de resultados positivos tem aplicacdo rara no @mbito governamental e essas
caracteristicas acabam criando barreiras que precisam ser resolvidas quando da
implantacdo da Contabilidade de Custos.

Exatamente por isso é importante para as entidades publicas estabelecer
padrdes de eficiéncia e verificar, ao longo do tempo, se esses padrdes sdo
mantidos por intermédio de uma vigilancia constante sobre o detalhamento dos
custos e despesas e sua apropriagdo aos produtos e servicos.

O orcamento pode ser definido como a interpretacdo financeira do plano de
governo e cumpre o objetivo de tornar realidade as politicas do governante. O
orcamento tem sido entendido, muitas vezes, como um plano para gastar o

dinheiro que é arrecadado, sem preocupacdo com a economia, eficiéncia e
eficécia.

Por outro lado, o controle orcamentario tem como objetivo bésico servir de
ferramenta pela qual os dirigentes obtém relatos precisos sobre a adesdo dos
funcionarios as politicas tracadas. A continua comparacao dos resultados atuais
com os resultados estimados assegura conhecer se a apropriacdo dos recursos
estd sendo feita segundo o cronograma estabelecido e, mais que isso, fornecer a
base para futuras revisées.

Diversos estudos tém sido realizados para identificar qual ou quais 0s
métodos de custeio a serem aplicados no setor pablico. O assunto foi estudado
por VILLELA (2007), que conclui pela existéncia de diversos métodos de
custeio que podem ter aplicacéo no setor publico, entre os quais destaca os que
seguem.



Quadro 1 — Aplicabilidade dos métodos de custeio

Aplicavel
Método de Conceito béasico (Resumo) ao servigo | Por que
Custeio publico
Contabilidade Teoria composta de um processo Né&o Despreza os custos fixos;
de ganhos de aprimoramento continuo a ser Atem-se apenas a matéria-
(Teoria das aplicado nos processos de prima
Restricdes) producéo por meio de um Tem como foco os ganhos
raciocinio que identifique e que na administragdo
busque sempre melhorar a pablica, em certas
restricdo do sistema. circunstancias, séo
intangiveis.
Custeio Direto | E o que somente aloca os custos Néo Né&o leva em consideragéo os
ou Variavel variaveis, ficando os fixos custos fixos como custos da
separados e considerados como atividade produtiva e sim do
despesas do periodo. periodo considerado.
Tem como foco o calculo da
margem de contribuicéo.
Custeio por Apropriagdo de todos o0s custos Sim Tem aplicagdo gerencial e
absorgdo de producdo aos bens e servicos exceto com relagdo a itens
produzidos. ndo monetarios como
depreciacéo, amortizacgéo e
exaustdo pode ser
compatibilizado com o
or¢amento anual embora
exista dificuldade no rateio
dos custos indiretos.
Custeio E 0 método que primeiro rastreia | Sim Né&o segrega custos e
baseado em 0s custos para as atividades e, em despesas, mas separa
atividades seguida, para os produtos e outros atividades que agregam valor
objetos de custo. das que ndo adicionam valor
aos produtos ou Servigos.
Custeio pleno Trata do custeio pleno com a Sim Na administracéo publica

(RKW)

apropriacdo de todos os custos de
producéo e de todas as outras
despesas.

ndo existe, em principio, a
segregacdo de ambiente de
producéo e de distribuicéo e
vendas.

Sendo atividade sem fins
lucrativos ndo tem muito
sentido segregar custos de
despesas.

O quadro acima mostra que os métodos de custeio por absorcéo, baseado em
atividades e custeio pleno, sdo os que, em principio, tém aplicabilidade no setor
publico. Mas partindo da premissa de que os administradores precisam detalhar
as atividades que agregam valor, o custeamento ABC tem sido 0 que apresenta
melhores resultados no setor publico, por fazer uma separacdo nitida das
atividades que ndo geram valor e que, na licdo de BRIMSON (1996), adicionam
custos desnecessarios aos produtos ou servigos por resultarem gastos de tempo,
dinheiro e recursos sem contrapartida de lucro.

A opgdo pelo sistema de custeio ABC pressupde que 0s governos tenham
certas caracteristicas representativas identificadoras de uma atitude pré-ativa
para sua implantacdo. S&o fatores cuja existéncia permite afirmar que a




introducdo do custeio ABC ira impactar positivamente aquela organizagao.
Assim, se algumas das caracteristicas abaixo existissem, certamente 0s governos
se beneficiariam com a implantacdo do Custeio Baseado em Atividades. Tais
fatores sdo os seguintes:

a)
b)

<)

d)

€)

f)
9)

desejo ou necessidade de reducdo de desperdicios dentro da organizacao
(por ex. excessivo nimero de veiculos sem uso ou veiculos especiais);
interesse de aumentar a produtividade de produtos e servi¢os (por ex.
aumentando o nimero de empregados produtivos por hora para mais
claramente equacionar o excesso disponivel de horas);

compromisso para evidenciar contabilmente as responsabilidades com o
entendimento completo dos servicos e respectivos custos (por ex.
maximizar compromissos para com os cidadaos);

confronto dos precgos praticados pelo setor pdblico com os precos e
ofertas do setor privado que estejam substancialmente abaixo de seus
préprios precos (por ex. avaliar os salarios pagos aos servidores);
necessidade de documentar e justificar a cobranca de precos e tarifas
para certos servicos e produtos (por ex. tarifa de permisséo de uso);
intencdo de implantar o orcamento de desempenho;

projeto de implantacdo de sistema de pagamento pelo desempenho de
servidores.

O desenvolvimento da capacidade para aplicar o ABC requer técnicas
combinadas para envolver os governantes. A melhor abordagem na implantagéo
do sistema ¢ identificar uma area alvo (piloto) e iniciar a implementacdo dos
principios do ABC nessa area. Isto dard ao governante a oportunidade de avaliar
0 sucesso do sistema, enquanto simultaneamente o proprio setor vai tendo
melhor entendimento sobre o método.

Muitos fatores devem ser considerados quando é feita a escolha do 6rgéo,
departamento ou setor onde o ABC sera implantado. Isto inclui:

a)

b)

c)

d)

Disposicdo da direcdo para comprometer recursos adequados para o
projeto. Em particular, o governante deve devotar um esforgco especial
para o ABC.

Existéncia de informacbes precisas sobre os custos diretos. Os
responsaveis pelo projeto iniciariam relacionando departamentos
governamentais que tenham melhor organizacéo e, por consequéncia,
tenham maior precisdo nos registros dos custos e despesas.
Departamentos que cobram precos ou tarifas sobre produtos ou servicos
que prestam. A equipe responsavel deve focalizar nos departamentos
gue cobram pelos servicos. Estes departamentos deveriam implementar
imediatamente o ABC para rever a estrutura desses pregos para verificar
se é pertinente uma comparagdo com o custo dos servigos identificados
pelo ABC.

Departamentos governamentais tém atividades facilmente relacionadas
ao publico em geral. O grupo responsavel pelo projeto deve focalizar os
departamentos que fornecem servicos identificados pelo publico como
aqueles que afetam a sua vida diéria, como é o caso da coleta de lixo, do



controle de transito ou das creches comunitarias onde as maes deixam
seus filhos para ir trabalhar.

e) O reconhecimento da necessidade de maior precisdo nos custos dos
servigos e produtos. O departamento governamental que identificar essa
necessidade seria automaticamente selecionado para evidenciar o
impacto que ABC produziria nesse departamento.

NECESSIDADE DE ARTICULACAO DO ORCAMENTO COM A
CONTABILIDADE

SILVA (1997) esclarece que a articulagdo entre orgamento e contabilidade
somente sera possivel, na medida em que a contabilidade governamental
mantiver coeréncia entre a nomenclatura contabil (ativo, passivo, receita e
despesa) e a estrutura do orcamento (receitas, despesas e crédito publico), de tal
modo que possibilite a comparabilidade dos registros contabeis com a
movimentacdo orcamentaria.

A integracdo dos procedimentos contabeis com a execugdo orcamentaria
deve levar em conta a aplicacdo do principio de competéncia, para as despesas, €
da realizagdo, para as receitas. Ndo basta a classificagdo apenas pelo aspecto
financeiro, mas principalmente pela finalidade das despesas, visto que alguns
projetos e atividades acumulam parcelas de gastos que ndo deveriam, no
momento da sua ocorréncia orcamentéria e financeira, integrar o resultado do
exercicio por se referirem a varios periodos, processos ou atividades. O seu
custo, portanto, deveria ser distribuido por mais de um periodo.

A contabilidade governamental sé reconhece os gastos pelo aspecto
financeiro considerando que os mesmos diminuem as disponibilidades ou
aumentam o passivo. O aspecto econdmico é enfocado pela rigida classificacédo
em despesas correntes e de capital, que pouco contribuem para a melhoria do
sistema de informacdes gerenciais e de custos.

Observada sob o enfoque de custos verifica-se que a classificagcdo atual das
despesas dificulta a geracdo de informacdes de custos dos produtos ou servicos.
N&o fornece os elementos necessarios para identificar os gastos de consumo
imediato e aqueles que devem constituir elementos do ativo e nem aprecia a
pertinéncia de um custo em relagdo aos recursos que consome e nem as
atividades que s&o inerentes.

OS FUNDAMENTOS DO ABC

OSTRENGA (1993) faz referencia aos estudos de MILLER e VOLLMANN
(1993) que, em artigo intitulado “A fabrica oculta”, forneceram um conceito
inovador do que posteriormente veio a ser o custeio baseado em atividades e
abriram caminho para a discussdo sobre a busca de um melhor entendimento dos
fatores que geram os custos indiretos e como eles devem ser tratados. Na
pesquisa, 0s autores chegaram a duas importantes conclusfes:



a) O problema dos custos indiretos ndo € um fenémeno ciclico. Com
novos investimentos sendo feitos na automacao de processos é natural
que se elevem cada vez mais os gastos de suporte a essas operagdes.

b) A etapa critica no controle dos custos indiretos esta no desenvolvimento
de um modelo que relacione esses custos “as forcas por tras deles”.

Grande parte dos custos indiretos se enquadraria nas chamadas “categorias
de transac&o™:

a) transacOes de logistica: que encomendam, executam e confirmam os
materiais de um local para outro;

b) transacdes de equilibrio: que garantem que 0s suprimentos de materiais,
méo de obra e capacidade sejam iguais a demanda;

c) transacOes de qualidade: que vdo muito além daquilo que consideramos
normalmente como sendo controle de qualidade, engenharia indireta e
aprovisionamento e incluem a identificacdo e a comunicacdo de
especificacles, a garantia de que outras transacBes ocorreram como
deveriam e o desenvolvimento e registro de dados relevantes;

d) transacOes de mudancas: que atualizam sistemas basicos de informagdes
e controle de producdo para acomodar mudangas em projetos,
programac0es, roteiros, padrdes, especificacdes e relacdes de materiais.

O ABC parte do entendimento de que as entidades sdo formadas por um
emaranhado de atividades conectadas umas as outras em uma estrutura que €
responsavel por tudo o que acontece dentro da organizacdo e é na execucao
dessas atividades que se encontram as explicagcdes de como foram consumidos o0s
recursos que vao dar origem a um produto ou servico. O sistema ABC, na licao
de DOYLE (1999), comeca com uma verificacdo horizontal da organizacéo para
se identificar a completa cadeia de recursos, atividades e tarefas para produzir
um produto ou prestar um servico.

Em uma metodologia de custeio baseada em volume, existem dois estagios
de alocacéo:

a) no primeiro estagio os custos sdo atribuidos aos centros de custos, que
b) em seguida sdo rateados as unidades produzidas (segundo estagio).

O fato de estas metodologias utilizarem como base de rateio o volume faz
com que os custos indiretos, que ndo possuem relacdo com a métrica utilizada
para distribuicdo, distorcam os custos dos produtos ou servicos.

A metodologia ABC, como as tradicionais, também apresenta dois estagios
de alocagéo:

a) no primeiro estagio, os recursos sdo distribuidos entre as atividades que
consumiram esses recursos ou que so ocorreram gragas a existéncia dos
mesmos;



b) no segundo estagio, o custo das atividades é distribuido entre os
diversos produtos ou servicos, na propor¢do do que eles necessitaram de
cada uma das atividades.

Para que essa alocacdo seja possivel sdo utilizados os direcionadores de

custo de primeiro estagio (direcionadores de recursos) e de segundo estagio
(direcionadores de atividades), conforme pode ser observado no quadro a seguir:

Figura 1: Estagios para alocacdo dos custos ABC

@

Objetos

Direcionadores de
1° estagio

Direcionadores de
2° estagio

As principais diferencas entre essas metodologias sdo:

a) Os custos no ABC sdo concentrados nas atividades ou centros de
atividades e ndo em centros de custos, como acontece no custeio
tradicional.

b) Os direcionadores de custos, utilizados para atribuir os custos das
atividades aos produtos ou servigos, possuem uma relacdo mais clara
sobre porqué o custo ocorreu e para 0 qué, ao contrario do que
acontece na metodologia tradicional.

A Contabilidade por Atividades é um processo de acumulacdo e
rastreamento dos custos e de dados de desempenho para as atividades da
entidade, permitindo a comparacgdo dos resultados reais com o custo planejado
para que se proceda a medidas corretivas, se necessario. A Contabilidade por
Atividades, segundo BRINSON (1996), ¢ uma abordagem para gerenciamento
de custos que divide a empresa em atividades. Uma atividade descreve o que
uma organizacdo faz — a forma como o tempo é gasto e 0s produtos do processo.
A principal fun¢do de uma atividade é converter recursos (material, mdo-de-obra
e tecnologia) em produtos/servicos. A Contabilidade por Atividades identifica as



atividades desenvolvidas em uma empresa e determina seu custo e desempenho
(tempo e qualidade).

Na abordagem da Contabilidade por Atividades, o gerenciamento dos custos
vé a entidade como um conjunto de atividades. Uma atividade descreve o que a
entidade faz, a maneira pela qual os recursos (material, méo-de-obra, tecnologia)
sdo transformados em produtos ou servicos. A metodologia pode ser resumida
em grandes etapas:

a) levantamento das atividades;

b) levantamento dos recursos consumidos;

¢) identificacdo dos direcionadores de custos e custeio das atividades
(relacionamento entre atividades e recursos);

d) custeio dos objetos e processos de negdcio; e

e) identificacdo de medidas de desempenho.

CONCLUSAO

A metodologia ABC sustenta que o0s recursos sdo consumidos pelas
atividades e estas, por sua vez, sdo resultantes da demanda dos produtos ou
Servigos que a organizacao oferece aos seus clientes. Os direcionadores de custo
funcionam como indicadores da relacdo causal entre a execucdo de uma
atividade e o consumo de um recurso (direcionadores de primeiro estagio), bem
como representam a relacdo entre a prestacdo de um servico e a necessidade da
execucdo de certas atividades para que isso seja possivel.

Os “rateios” de custo com base em volumes realizados pelas metodologias
tradicionais sdo substituidos no ABC por um emaranhado de direcionadores de
custeio. Enquanto a metodologia tradicional relaciona a maioria dos custos
indiretos a uma Unica base de rateio, o0 método ABC cria tantos direcionadores
quantos forem necessarios para melhor explicar a relacdo entre os produtos e o
consumo de recursos (rastreamento).

O relacionamento entre os elementos que formam o ABC permite a
observacgdo do resultado sob dois aspectos: a visdo do custeio (vertical) e a visdo
do processo (horizontal), conforme a Figura 2.
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A visdo vertical permite responder as trés perguntas basicas: o que foi gasto,
como foi gasto e para que foi gasto. J& a visdo do processo é o relacionamento
horizontal entre os fatores que compfem o método ABC. As informacGes
geradas na visdo de processo ndo sdo de natureza financeira. Os direcionadores
de custeio funcionam como indicadores da causa que originou a execucao das
atividades. Analises sobre aspectos negativos da existéncia dos direcionadores
podem ser importantes na busca de melhores resultados no que se refere a
eficiéncia na utilizacdo dos recursos.

Além disso, a visdo horizontal do método ABC incorpora o conceito dos
indicadores de desempenho. Os indicadores funcionam como medidores da
execucdo das atividades comparadas a padrdes pré-estabelecidos ou com
atividades realizadas por outras areas da organizacdo publica ou mesmo com
atividades realizadas por entidade congéneres representadas por outras esferas
estaduais ou municipais (benchmarking).

Os indicadores de desempenho podem ser utilizados para medir a qualidade
dos produtos ou servigos, bem como podem indicar a satisfagdo dos usuarios. A
analise desses indicadores leva ao aperfeicoamento de equipamentos e
procedimentos (atividades e processos) para melhor atender a esses mesmos
usuarios. Além de indicar a eficiéncia na utilizacdo dos recursos responde as
seguintes questoes:

a) Como estamos fazendo?
b) Por que estamos fazendo?
¢) Como podemos melhorar?



Na administragdo publica, conforme j& foi observado, existe grande
dificuldade para implantar qualquer sistema de acumulacdo de custos que
conjugue a classificagdo das despesas constante do orcamento (institucional,
funcional programética e por natureza), de utilizacdo obrigatéria nos entes
publicos com a implementacdo do sistema de custos ABC. Entretanto, o estudo
do sistema orcamentario e da metodologia do sistema ABC deve levar ao
desenho de um fluxo de informacdes para a obtencdo do custo sem o abandono
da classificacdo legal das despesas atualmente vigente, conforme pode ser
observado na Figura 3 a seguir:
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O estudo do método ABC permite dizer que existe um consenso quanto a
sua contribui¢do para uma melhor apropriacdo dos custos indiretos, facilita a
reducdo dos custos e produz ampla informacéo para o planejamento estratégico
das organizacdes.

No ambito do setor pulblico, o custeamento baseado em atividades é
importante para as organizacBes que tenham todos ou alguns dos seguintes
atributos:

a) altos custos indiretos;

b) pessoal com pouca confianga nas informagdes de custos produzidas;

c) ampla diversificacdo das atividades operacionais;

d) ampla linha de produtos e servigos prestados;

e) variacOes significativas em volume dos lotes de producéo;

f) mudancas nas atividades através do tempo, ndo refletidas no sistema
contébil.

De todo 0 modo, é de supor que a nova tecnologia em matéria de informacao
produzira refinamentos nos sistemas de custo. No minimo se pode esperar uma
melhor aplicagdo dos custos indiretos e no maximo um uso intensivo do custo
baseado em atividades.

Bibliografia

ALMEIDA, José Rui Nunes. Contabilidade de Custos para Autarquias Locais.
Porto: Vida Econdmica, 2000.

BRIMSON, James. Contabilidade por atividades: uma abordagem de custeio
baseado em atividades. [Tradugdo Antonio T.G. Carneiro]. Sdo Paulo: Atlas,
1996.

DOYLE, David. Controlo de Custos, um guia estratégico. [Traducdo Maria
Teresa da Costa Pinto Pereira]. Lisboa: CETOP, 1999.

KAPLAN, Robert S. & JOHNSON, H. Thomas. A Relevancia da Contabilidade
de Custos [2%d., traducdo Ivo Korytowsky]. Rio de Janeiro: Campus, 1998.

OSTRENGA, Michael R. Guia Ernst & Young para Gestdo Total dos Custos
[Traducéo Nivaldo Montingelli Jr]. Rio de Janeiro: Record, 1993.

SILVA, Lino Martins. Contribuicdo ao estudo para implantacdo de sistema de
custeamento na administracéo publica (Tese de Livre Docéncia, 1997).

Contabilidade = Governamental: um  enfoque
administrativo [72 ed.]. Sdo Paulo: Atlas, 2004,




VILLELA, Mbnica Vanessa Encinas. A Contabilidade de Custos na
Gestéo de Recursos no Setor Publico: um estudo de caso em dois 6rgaos
da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro. (Dissertacdo de Mestrado em
Contabilidade). Rio de Janeiro: UERJ, 2007.



