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Capitulo 1 — A problematica dos Sistemas de Custos na Administra¢ao Publica

1. Introducao

O presente trabalho ¢ fruto de um esforgo de pesquisa no sentido de se obter uma
maior compreensao sobre o tema “Sistemas de Custos na Administracdo Publica” nos seus
aspectos conceituais € nas suas interagdes com a realidade empirica. A expressao “Custos”,
bastante utilizada nesse texto, se refere a um corpo de conhecimentos e técnicas gerenciais ja
consagrados na literatura especializada nas areas de Administracdo e Ciéncias Contabeis.
Diversos autores tém orientado suas pesquisas com foco nessas técnicas, € varias empresas
utilizamrnas como “ferramentas” auxiliares dentro de um processo maior de controle
orcamentario, contabil e financeiro. Autores como Martins e Leone (2000, 2001) destacam
que uma expressiva quantidade de empresas vem utilizando este corpo de conhecimentos,

notadamente na area industrial, e mais recentemente na area de prestacao de servigos.

Embora os Sistemas de Custos apresentem alguns principios e meios proprios de
realizagdo — os quais sdo abordados com mais detalhes ao longo deste trabalho — que se
aplicam a uma grande gama de organizacdes, tais praticas, entretanto, se caracterizam por
serem mais freqiientes no ambito das empresas privadas. No que tange as organizagdes
publicas em geral, este tema ¢ relativamente novo e ainda pouco explorado pela literatura
vigente. Diversos fatores contribuem para a ndo-utilizagdo de muitos dos conhecimentos
relativos a Custos no setor publico. O proprio fato das organizagdes publicas, de modo geral,
nao terem finalidade lucrativa, e, portanto ndo atuarem num mercado concorrencial, faz com
que ndo haja esse “requisito de competitividade™ que as leve a gerir seus custos de modo tao

sistematizado como as empresas privadas.

Nessa linha de raciocinio Ostrenga (1997), Nakagawa (1994) e Kaplan & Cooper
(1998) véem a Gestao de Custos — ou seja, o conjunto de praticas gerenciais decorrentes da
utilizacdo das informacdes geradas pelos Sistemas de Custos - como um fator de ganho de
competitividade, pelo melhor gerenciamento dos recursos organizacionais. As empresas
privadas se defrontam com um ambiente institucional competitivo, que determina situagdes de
mercado as mais diversas, exigindo esquemas de contabilizagdo de custos eficientes, capazes

de subsidiar as andlises de rentabilidade, controle e tomada de decisdo (Martins, 2000). As
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organizagdes publicas, por sua vez, em grande sua maioria ndo atuam num mercado
competitivo; freqiientemente operam sob condi¢cdes de monopolio, ou ainda ofertam bens
publicos, o que as leva a adotar formas diferentes nos seus esquemas de contabilizacdo de
gastos. Esse modo de atuar tem determinado necessidades de gestdo diferentes das empresas
privadas. De fato, dentro da tipologia das formas de Administragdo Publica enunciada por
Bresser Pereira (1996) pode-se dizer que o trago predominante das organizagdes publicas até
época recente era o da “organizacdo burocratica”, que enfatizava ndo o “resultado” das suas

acoes, mas, sobretudo os “processos’ pelos quais estas agdes se realizam.

Alonso (1999, p. 37) atribui ainda a nao-utilizagdo das técnicas de custos pelas
organizagdes publicas no Brasil ao cenario macroecondmico vivido pelo pais no inicio dos
anos 70, quando ““(...) a economia nacional apresentava altas taxas de crescimento econdomico,
pleno emprego, inflacdo toleravel, contas publicas saudaveis (superavit fiscal estrutural e
baixo nivel de divida publica) e equilibrio nas contas externas”. O autor destaca que nesse
cenario altamente favoravel ndo havia uma for¢a “externa” que estimulasse o Governo a
discutir o assunto “custos no setor publico”, contexto esse que iria se reverter radicalmente
nos anos 80 com a vinda da crise fiscal e a reorientacdo das politicas econdmicas no sentido

de conter o déficit publico e cortar gastos.

Finalmente, outro aspecto ajuda a entender porque o tema “Custos” ¢ algo novo na
Administragdo Publica: as proprias diferencas entre as técnicas contdbeis nas duas “esferas”
da vida economica. As empresas privadas seguem a Lei 6.404/76 e as organizagdes publicas
sdo regidas pela Lei 4.320/64. Trata-se de dois diplomas legais inspirados em principios
contabeis diferentes sob muitos aspectos, notadamente no que tange ao registro dos custos e
despesas. Merece destaque ainda o aspecto relativo ao modo como se estruturam os
orcamentos das organizacgdes publicas e que reflete a grande cadeia de inter-relagdes entre as
mesmas no que tange a transferéncia de recursos entre si, uma vez que as fontes de captagdo
dos recursos utilizados pelo Governo sao poucas, ¢ basicamente dependem da arrecadacao
tributaria. Em outras palavras, as milhares de organizagdes estatais hoje existentes no Brasil
tém as suas fontes de recursos oriundas de transferéncias de algumas poucas entidades, que
sdo os tesouros nacionais, estaduais e municipais. Esta centralizagdo de recursos publicos —
inerente ao proprio Estado — determina um tipo especifico de técnica contabil que trata os
orcamentos das diversas entidades publicas de modo agregado, de maneira que
freqiientemente as despesas de um determinado 6rgdo sdo em grande parte pagas por outro.

Enquanto no setor privado as milhares de organizagdes realizam a gestao de seus recursos de
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modo particular e independente, no setor publico, ao contrario, as contas das diversas
organizacdes estdo interligadas e interdependentes, em funcdo principalmente da

centralizagdo na origem dos seus recursos.

Desse modo, sdo duas realidades bem distintas: no setor privado existe uma verdadeira
profusdo de técnicas e conhecimentos referentes a utilizagdo de Sistemas de Custos e a gestao
de custos. Tais praticas estdo consolidadas ha anos: nascidas inicialmente no interior das
empresas industriais, mais tarde se estenderam ao ramo de servigos (Martins, 2000), e tém
evoluido através de um grande numero de técnicas contabeis e gerenciais. Hoje ¢ comum se
falar de custo-padrao, custeio ABC, RKW, Custeio por Unidades de Esfor¢co de Produgao
(UP) e outros temas correlatos aos Sistemas de Custos; no tocante a gestdo de custos t€m se

tornado cada vez mais comum as referéncias a ABM.

Esses conceitos ja fazem parte do “jargdo” na area privada; no setor publico, porém,
trata-se de um tema ainda pouco explorado. A préopria nogao de “custo” ¢ algo de novo para
os gestores publicos, que trabalham efetivamente com o conceito de “verba orgamentéria”.
Nesse contexto, em que pese a grande evolugdo da Contabilidade Publica no Brasil, ainda
hoje ndo se tém instrumentos gerenciais adequados para se aferir diretamente os custos de
uma determinada organizacdo publica isoladamente, ndo sendo possivel, por exemplo,

conhecer o real custo dos produtos e servicos coletivos ofertados pela mesma (Afonso, 2000).

Paralelamente ao desenvolvimento dos conhecimentos de Administracdo e de
Contabilidade na area privada, o setor publico vem experimentando nos ultimos anos
importantes transformagdes no seu paradigma de gestdo, com a flexibilizacdo do Estado
Burocratico rumo ao Estado Gerencial (Bresser Pereira, 1996). As diversas transformacoes
estruturais estdo sendo tocadas numa ampla agenda de reformas do Estado, tendo sido
introduzidas mudangas significativas no modo de gestdo dos recursos publicos. Um marco
institucional nesse cendrio ¢ o advento da Lei Complementar Federal no. 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal. Ao estabelecer diretrizes para o equilibrio financeiro da Unido,
Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, a LRF conferiu um carater normativo e coercitivo a
algumas praticas administrativas ja consideradas pela literatura contemporanea como sendo as

mais modernas na Administragdo Publica a nivel internacional, especialmente num momento
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em que se discute com maior atencio o tema da accountability’. Alguns principios bésicos
preconizados pelo novo paradigma da ciéncia administrativa na area publica, tais como o
equilibrio fiscal, a transparéncia nos gastos publicos, a qualidade destes gastos, a avaliacdo de
desempenho das organizacdes publicas no tocante a custos e beneficios sociais, dentre outros,
passaram a ser exigidos por um instrumento legal, que revigorou algumas sangdes — penais

inclusive — para os gestores publicos que nao adequarem sua atuagdo a estes principios.

No bojo das diversas recomendacdes da LRF, consta no seu artigo 50 que:

“Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escriturag¢do

s

das contas publicas observard as seguintes”:

§ 3° A administragdo publica mantera Sistema de Custos que permita a avaliagdo e o

acompanhamento da gestdo or¢amentdaria, financeira e patrimonial.

O legislador ndo especificou que tipo de Sistema de Custos seria esse, de modo que se
abriu um grande leque de possibilidades para as diversas entidades estatais — Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios — iniciarem a constru¢ao de seus proprios sistemas, visando
atender as suas proprias necessidades. Nesse ponto, surgiu a questdo que inspira esta pesquisa:
busca-se verificar de que forma viabilizar a elaboragdo de Sistemas de Custos voltados para a
realidade organizacional existente hoje no ambito da Administragdo Publica no Brasil, ou
seja, em que aspectos conceituais e institucionais tais sistemas estariam baseados. Desse

modo, o problema de pesquisa pode ser enunciado como se segue:

1.1. O Problema de Pesquisa

Quais sdo os fundamentos teoricos e empiricos capazes de sustentar uma metodologia
para a implanta¢do de Sistemas de Custos nas organizagoes publicas, considerando as
particularidades destas organizagoes e atendendo aos objetivos buscados pela Administragdo

Publica contemporanea?

! Accountability ainda é um termo sem tradu¢@o na lingua portugues a. Segundo Campos (1990, p. 31), falta “(...)
aos brasileiros ndo precisamente a palavra, ausente tanto na linguagem comum como nos diciondrios. Na
verdade, o que nos falta é o proprio conceito, razao pela qual ndo dispomos da palavra em nosso vocabulario.”
Para Akutsu & Pinho (2002): “O conceito de accountability envolve duas partes: a primeira delega
responsabilidade para que a segunda proceda a gestdo dos recursos; ao mesmo tempo, gera a obrigacdo daquele
que administra os recursos de prestar contas de sua gestdo, demonstrando o bom uso desses recursos”. Nessa
linha de raciocinio, a idéia da accountability no setor publico se relaciona com o dever de prestar contas do
Estado ao cidadado, quanto a aplicacdo correta dos recursos (custos das agdes governamentais) e também quanto a
efetividade dos resultados obtidos (beneficios gerados para a coletividade).
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Se por um lado existe um corpo de conhecimentos relativos a custos ja amadurecidos
no ambito das empresas privadas, por outro ¢ preciso considerar que tais técnicas foram
criadas e projetadas para uma realidade organizacional diferente, sob muitos aspectos, daquela
em que se inserem as entidades publicas. Mesmo assim, pode-se estabelecer um pressuposto
segundo o qual devam existir fundamentos teodricos ‘“‘essenciais” que permeiam todas as
variantes dos Sistemas de Custos, seja qual for a natureza da organiza¢dao analisada: se
industrial, comercial, prestadora de servigos, financeira, etc. E razoavel supor que um exame
acurado desse corpo teorico permita identificar elementos comuns que sejam aplicaveis a uma
organizagdo qualquer, ou ainda a uma determinada entidade publica, ainda que necessitando
de ajustes na sua formulagdo especifica para esta categoria determinada de organizagdes. Este
¢, portanto, um “problema” do ponto de vista de uma pesquisa cientifica, ou seja, uma
situagdo ainda ndo muito bem compreendida pela Teoria, que pode ser melhor desenhada,
para ter os seus contornos tedricos mais bem definidos, situando-a num contexto empirico

determinado no tempo e no espaco.

1.2. Objetivo Geral da pesquisa
Colocado o problema de pesquisa, traga-se o objetivo geral, qual seja:

Identificar os fundamentos tedricos e os elementos empiricos que sustentem uma
metodologia consistente de aferi¢do de custos no setor publico, capaz de originar sistemas
gerenciais que permitam a gestdo estratégica dos recursos disponiveis as organizagoes

governamentais.

Os fundamentos teéricos sdo buscados na literatura existente sobre o assunto e se
referem aos conceitos, aos métodos, as técnicas, enfim ao corpo de conhecimentos ja existente
que pode ser acionado para conferir um “desenho”, uma tipologia para Sistemas de Custos
voltados para a Administragio Ptblica. E, portanto, uma hipétese subjacente ao objetivo
geral, que tais fundamentos existem e podem constituir um corpo relativamente homogéneo
capaz de sustentar uma “Teoria de Custos” consistente. Referem-se, portanto, os fundamentos

teoricos as condigoes ideais ou subjetivas de existéncia de Sistemas de Custos na area publica.

Os fundamentos empiricos, por sua vez, se originam na observacdo da realidade

empirica, com a captagdo das particularidades das organizagdes publicas frente as demais
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organizacdes. Trata-se do reconhecimento do meio ambiente institucional no qual estas
entidades praticam seus atos de natureza econdmica e administrativa, consumindo recursos e
ofertando bens e servigos a populagdo. Referem-se, portanto, as condigcoes materiais ou

objetivas para o funcionamento de Sistemas de Custos nas organizagdes publicas.

1.3. Objetivos Especificos da Pesquisa

Os objetivos especificos destinam-se a dar uma seqiiéncia de etapas na consecucao do

objetivo geral. Dessa forma, estes sdo a seguir enunciados:

1. Contextualizar a discussao sobre “Custos na Administragdo Publica”, identificando
questdes tedricas ligadas ao debate sobre a qualidade do gasto publico e a
avaliacdo da gestdo governamental, dentro da mudanca de paradigma da atuacdo

estatal;

2. Identificar os fundamentos que norteiam a elaboracao de Sistemas de Custos na
literatura existente sobre o assunto, reconhecendo a influéncia das organizagdes
tomadas por base para as formulagdes tedricas — na sua maioria organizagdes

privadas;

3. Relacionar os principais conceitos empregados pelos autores e procedimentos
operacionais sugeridos pelos mesmos, relativos aos sistemas de acumulag¢do dos

custos e os métodos de custeio;

4. Identificar as diretrizes gerais para a definicdo de um modelo-padrao de Sistema
de Custos, cujas caracteristicas basicas sejam aplicaveis aos diversos tipos de

organizagao;

5. Caracterizar as organizagdes publicas nos seus aspectos particulares, que as
diferenciam das organizagdes privadas, avaliando em que medida o modelo-padrao
de Sistema de Custos se adequa a realidade das mesmas, ou necessita de ajustes

para atender as finalidades pretendidas;

6. Relacionar as linhas-mestras de um modelo geral de um Sistema de Custos

especifico da area publica, citando os seus fundamentos tedricos e as adaptacoes a
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realidade empirica das organiza¢des governamentais.

7. Avaliar as possibilidades concretas de implantagio do modelo geral numa
determinada entidade publica, considerando sua realidade institucional e material,

analisando a adequa¢@o do modelo a esta organizacdo especifica.

1.4. Justificativas para a realizacdo da Pesquisa

O trabalho de pesquisa cientifica se justifica pela necessidade de se conhecer melhor
uma situagdo-problema, que necessite ser mais bem estudada e compreendida. Existem razdes
adicionais, de cunho pratico, para se empreender o presente esforco de pesquisa, uma vez que
o resultado da mesma ¢ um conjunto de diretrizes que, efetivamente, podem nortear a
aplicacdo pratica dos conhecimentos adquiridos no processo de investigacdo, de modo que se
possam construir Sistemas de Custos com alguns dos fundamentos encontrados neste

trabalho.

Alguns autores tém se interessado pelo tema “Custos no Setor Publico”, inclusive
propondo esquemas conceituais ou mesmo recomendagdes praticas para a imp lantacdo desses
tipos de sistemas. Vérias sdo as razdes apresentadas pelos autores para empreender esse
esforco pratico-tedrico. Afonso (2000) defende a utilidade de um sistema de Contabilidade de
Custos como instrumento para os administradores publicos utilizarem melhor os seus
recursos, cada vez mais escassos nos tempos atuais. Esse autor defende a adocdao do Custeio
ABC (Activity Based Costing) ou “Custeio Baseado em Atividades™ pelo setor publico como
forma de melhorar o desempenho da maquina estatal, incrementando o processo de tomada de
decisdo e otimizando o uso dos recursos or¢amentdrios. Cita, ainda, a importancia da
introdu¢do de medidas nao-financeiras como um elemento capaz de enriquecer as
informacodes gerenciais disponiveis ao administrador publico, melhorando assim sua forma de
gerir os recursos. Afonso (2000) sugere, ainda, a adogdo do Custeio ABC como forma de

melhorar o poder do or¢amento publico como instrumento de gestdo, através do
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direcionamento dos recursos das atividades-meio para as atividades-fim do Estado”.

Giacomoni (2002, p.168) por sua vez considera importante a mensuracdo de custos
como suporte a implantacdo efetiva do or¢amento-programa, afirmando que “o ciclo da
reforma orgamentaria representada pelo Orgamento-programa fecha-se através da
incorporagdo, na elaboracdo e no controle orcamentario, de Sistemas de Custos”. Cita também
as prescricoes do Manual de medicion de costos por programas do ILPES - INSTITUTO
LATINOAMERICANO DE PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL (Santiago do Chile,
1967) segundo o qual:

“O sistema de Orgamento-programa baseia sua operag¢do no calculo de custos (...)” e para
isso “(...) € necessario adaptar a contabilidade fiscal para que proporcione os antecedentes

necessarios com respeito aos custos, sejam esses unitarios e/ou totais (...)”.

Dentro da concepcdo do ILPES, a Contabilidade Fiscal deve incorporar a
Contabilidade de Custos. Assim, Giacomoni (2002) defende a utilizagdo de informacgdes de
custos como elemento de um sistema mais amplo de mensuragdo (fisica e financeira) do
or¢amento, aperfeicoando-o como instrumento efetivo de planejamento e gestdo dos recursos

publicos.

Alonso (1999, p. 39) afirma que “o conhecimento do custo dos servigos publicos ¢
fundamental para se atingir uma alocagdo eficiente de recursos. O desconhecimento dos
custos ¢ o maior indicador de ineficiéncia no provimento dos servigos publicos”. Considera
que o Governo estd mudando sua forma de gestdo para um “governo de resultados”, citando
Osborne (1994) e que, para isso, € necessario dotar a Administracdo Publica de sistemas de

informacdes gerenciais eficientes, dentre eles um Sistema de Custos.

Defendendo, também, a adocdo do Custeio ABC pelo setor publico, Alonso (1999, p.
43-44) afirma que tal método de custeio permitiria ao Governo conhecer o custo de
determinados produtos/servigos postos a disposi¢cdo da coletividade, tais como o custo de uma
aula, da gestdo de compras, das auditorias governamentais, da gestdo das politicas publicas,

dos processos de trabalho do Governo, etc. Defende, ainda, a idéia de que um Sistema de

2 As atividades -meio podem ser definidas como sendo aquelas destinadas a dar “suporte” a realizacdo das
atividades-fim, estas efetivamente ligadas a prestacdo direta de servigos a coletividade. Por exemplo, a atividade-
fim “atendimento médico” necessita, para sua viabilizacdo, de uma série de atividades-meio, como “compra de
material”, “administracdo de pessoal”, etc. Afonso (2000) argumenta que no caso das organizagdes publicas, os
orgamentos em geral identificam com precisdo os gastos com as atividades -fim, mas ndo mostram de forma tao
clara os gastos com as atividades-meio correspondentes; estas tendem a ser contabilizadas numa Unica conta, de
modo que ndo se consegue saber o gasto real com cada servigo prestado pelo Estado.
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Custos se integra num esfor¢o de estabelecer medidas de desempenho capazes de combater o
desperdicio, aumentar a accountability e a transparéncia na gestdo publica, subsidiar o
processo or¢amentario, e ainda servir de pardmetro para a competi¢do administrada, dentre
outros beneficios a gestdo publica. Finalmente, considera ser a existéncia de um Sistema de

Custos uma condi¢ao fundamental para o controle social dos atos publicos.

Leone (2001, p. 9), por sua vez, trata a Contabilidade de Custos numa o6tica voltada
para a realidade das empresas privadas, mas ao enfocar os aspectos conceituais bdsicos,

declara:

“(...) durante muito tempo se pensou que a contabilidade de custos se referia apenas ao
custeamento dos produtos e que servia somente as empresas industriais. Todavia, atualmente esse
ramo da contabilidade é constituido de técnicas que podem ser aplicadas a muitas outras

atividades, inclusive, e principalmente, aos servigos publicos e ainda as empresas nao-lucrativas”.
E mais adiante afirma:

“A contabilidade de custos levava sempre a idéia de que era um instrumento de auxilio a
empresa em sua luta constante por sobrevivéncia e expansdo, porém ¢ técnica de extrema utilidade
para o administrador publico, especialmente aquele que luta com poucos recursos para atender aos
grandes problemas da coletividade. As suas decisdes tém carater mais critico. As alternativas
devem ser ponderadas, levando-se em conta fatores de ordem politica e social, além dos fatores de
natureza econdmica. A decisdo envolve prioridades. Muitas vezes o estabelecimento de um
objetivo exclui a realizagdo de outro em virtude da falta de recursos materiais. Essas observacdes
salientam a importancia das técnicas de custos, porque estas vao revelar as alternativas que
satisfazem igualmente os objetivos, mas que exigem mais ou menos despesas” (Leone, 2001, p.

12-13).

Ao lado dessas opinides de estudiosos do assunto, a propria Lei de Responsabilidade
Fiscal se constitui numa forte motivagao para novos estudos que viabilizem a implantagdo de
Sistemas de Custos na area publica. Cita-se, como, exemplo o posicionamento do Tribunal de

Contas do Estado da Bahia no seu relatério anual de andlise das contas publicas de 2001:

“Conforme indicado no Relatério das Contas Governamentais do exercicio de 2000, os
sistemas de or¢amentagdo e contabilizagdo do Estado ndo permitem a identificacdo do custo
efetivo de cada projeto e programa de governo, uma vez que sdo centralizadas despesas
significativas, a exemplo das relativas a pessoal, no programa Apoio Administrativo as Atividades

das Secretarias e Orgdos”.(TCE, 2002, p. 38).

O relatdrio cita o esfor¢o iniciado pela Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia ao
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iniciar o desenvolvimento do seu Sistema de Apropriacdo de Custos Publicos — ACP, o qual ¢
apresentado de forma sucinta, no Apéndice “D” desta pesquisa. Sobre este ultimo, o Tribunal

de Contas afirma ainda que:

“O referido instrumento, interligado aos sistemas corporativos e aos periféricos, objetiva
avaliar os custos do Estado em suas diversas unidades administrativas, a¢des, produtos e servigos,
subsidiando a construcdo de indicadores de desempenho para a administracao publica e atendendo

as demandas especificas de cada secretaria” (TCE, 2001, p. 39).

Além disso, registram-se outras iniciativas praticas tais como o PAGG — Programa de
Acompanhamento dos Gastos do Governo implantado pelo governo federal em 1997 e o
Sistema de Custos da Administracdo Federal norte-americana do Governo Clinton, ambos
citados por Alonso (1999). Outros sistemas existentes sdo o OMPS da Marinha, o Sistema da
Controladoria-geral do Municipio do Rio de Janeiro, o Sistema ABC da Empresa Brasileira
de Correios e Telégrafos e o Sistema de Custos da Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara,

bem como o citado sistema da Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia - o ACP.

Assim, apesar da natureza bastante nova do tema, ja se registra razoavel material de
pesquisa bibliografica, documental e empirica, capaz de fornecer importantes subsidios ao
processo investigatorio. Busca-se, portanto, com esta pesquisa contribuir com um esbogo
teorico de um conjunto de principios que podem nortear a criacdo de Sistemas de Custos na
area publica. O escopo do trabalho ¢ bastante amplo, sendo uma tarefa ardua tentar responder
a questao de modo definitivo no atual estdgio do conhecimento sobre as organizagdes publicas
e a gestdo publica. Desse modo, na presente pesquisa, o tema ¢ delimitado, € mesmo assim
tratado de forma introdutoria, dada a amplitude de novos estudos que podem ser feitos no

futuro, como desdobramento destas questdes iniciais.

Nesse sentido, ao abordar os aspectos materiais, do mundo empirico, a pesquisa se
restringiu a andlise de uma organizagdo especifica: a Secretaria da Fazenda do Estado da
Bahia. Procurou-se identificar o modo pelo qual um sistema hipotético pode funcionar dentro
da estrutura administrativa atual da Secretaria da Fazenda, que condigdes existem para sua
implantacao; que dificuldades podem ocorrer; que limitagdes o sistema tera; enfim, que
desdobramentos este corpo de conhecimentos pesquisados podera ter sobre a gestdo do gasto
publico no ambito da SEFAZ. Ressalte-se que a propria SEFAZ ja desenvolve um Sistema de
Custos proprio — o Sistema ACP (Apropriagao de Custos Publicos), o qual nao foi objeto de

analise desta pesquisa, pois, conforme dito anteriormente, o foco de estudo deste trabalho nao
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¢ um determinado Sistema de Custos, mas os fundamentos teoricos que norteiam a

elaboragao dos Sistemas de Custos, confrontados com as particularidades das organizagoes

publicas. A Secretaria da Fazenda ¢ tomada apenas como campo de observacdo para que o

modelo geral de Sistema de Custos seja analisado de forma critica, considerando as

caracteristicas institucionais dessa entidade publica®.

1.5. Metodologia de Pesquisa

Esta dissertacdo se constitui numa pesquisa do tipo exploratorio. Para alcangar os

objetivos propostos, a pesquisa valewse dos seguintes instrumentos:

a)

b)

d)

Levantamento de referéncias bibliograficas sobre a Administracdo Publica
contemporanea dentro do contexto da Reforma do Estado e dos efeitos no

modo de se administrar as organizagoes publicas;

Levantamento das referéncias bibliograficas sobre o tema Sistemas de
Custos, considerando os principais autores que tratam do assunto, com a
finalidade de extrair os fundamentos da Teoria de Custos, os pontos em

comum de cada autor, bem como as principais divergéncias conceituais;

Andlise documental da legislacdo referente as financas publicas,
principalmente no que tange a Contabilidade e ao Orcamento Publicos (Lei
4.320/64, Lei Complementar 101/2000, legislacdo ordindria e atos
normativos), visando identificar aspectos especificos relativos ao modo

como as organizagdes publicas administram seus recursos financeiros;

Coleta de dados e analise de documentos relacionados as contas publicas do
Estado da Bahia, notadamente as referentes aos gastos efetuados pela

Secretaria da Fazenda;

Analise das contas de despesa da SEFAZ — Secretaria da Fazenda do Estado

da Bahia — apoiada em dados coletados em sistemas gerenciais e

3 O Sistema ACP ¢é apresentado de forma sucinta no Apéndice D, no qual sdo relacionadas algumas de suas
caracteristicas basicas. Entretanto, ndo ¢ objeto de estudo deste trabalho avaliar as diretrizes de implantacao
desse sistema. Vale destacar que o ACP ¢é um dos sistemas de custos possiveis de serem implantados na drea
publica, ndo esgotando outras possibilidades conceituais.
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documentos internos, com a finalidade de identificar os elementos previstos
pela Teoria como fundamentais para a elaboracao de Sistemas de Custos

dentro de uma organizagao.

1.6. Estrutura do Trabalho

Visando alcancar os objetivos propostos, o presente trabalho estd estruturado da

seguinte maneira:

O presente capitulo 1 descreve a problematica da pesquisa: o problema, os objetivos
(geral e especificos), as justificativas e os aspectos metodologicos. Trata-se de uma

introdugdo ao trabalho e uma visdo geral sobre o assunto.

O capitulo 2 discute o contexto ou pano de fundo em que se coloca o problema de
pesquisa. Abordamse os pilares da agenda de Reforma do Estado que estdo ligados aos temas
do gasto publico e que de algum modo se relacionam com aspectos da Teoria de Custos,
permitindo vislumbrar possibilidades de aplicagao dos fundamentos conceituais de Custos no
setor publico. Aborda-se a questdo da accountability, da Lei de Responsabilidade Fiscal, e
finalmente como um Sistema de Custos se coloca como técnica gerencial compativel com as
tendéncias que inspiram a gestao publica contemporanea; quais sao as finalidades, utilidades e

beneficios esperados de tais sistemas.

O capitulo 3 caracteriza os conceitos basicos referentes ao tema Custos e sua relagdo
com a realidade do setor publico. Embora o conceito de custos pareca bastante intuitivo, dada
a sua larga utilizacao pelo senso-comum, esta caracteristica do vocabulo custos pode gerar
entendimentos equivocados sobre o mesmo, na dimensdo em que se pretende discutir o
assunto na seara publica. O vocabulo custo esta bastante associado a idéia de preco, gasto, ou
ainda desembolso ou despesa, confundindo-se freqlientemente com esses conceitos. Seu uso
corrente geralmente traz embutido esse significado, de desembolso financeiro. Nao ¢ esse,
contudo, o sentido exato que a literatura técnica lhe confere. E reforcada no capitulo 3 a idéia

de custo como consumo de recursos.

Os sistemas e métodos de custeio sdo apresentados neste mesmo capitulo. Discutemrse
as caracteristicas dos sistemas de acumulacdo de custos por ordem de produgdo e por

processo, o uso de centros de responsabilidade, os métodos de custeio variavel, por
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absorg¢do, custeio baseado nas atividades (ABC), custos-padrio, etc. S3o comentadas as
vantagens e limitagdes dos principais métodos. Destaca-se que o método de custeio baseado
nas atividades ou ABC ¢ defendido por alguns autores como sendo o ideal para o setor
publico, dentre eles Silva (1999), Afonso (2000), Alonso (1999) e Sousa (2000). Finalmente,
modela-se um Sistema de Custos para uma organizagdo genérica. Colocamse os pontos que

precisam ser confrontados com a realidade das entidades publicas.

O capitulo 4 trata do ambiente institucional em que atuam as organizagdes
governamentais, abordando a contabilidade e o orgamento publico. Discutemrse as
prescricoes da Lei 4.320/64 (Silva, 2000; Giacomoni, 2002) e o impacto de alguns de seus
critérios contabeis sobre as possibilidades teoéricas e técnicas da utilizacdo de uma
Contabilidade de Custos pelas organizagdes publicas. Tragam-se os aspectos peculiares de
custos no servico publico: como o setor publico organiza e classifica as suas despesas.
Analisa-se a classificacdo funcionalprogramadtica, principalmente as diferengas de foco nas
atividades-meio, atividades-fins, projetos e operagdes especiais (Giacomoni, 2002).
Confronta-se o modelo genérico, discutido no capitulo anterior, com os elementos da
contabilidade publica. Finalmente, confronta-se o desenho “ideal” com os aspectos peculiares
— também “ideais” ou “genéricos” - das organizacdes publicas em geral, com o objetivo de

estabelecer uma discussdo sobre o modelo de uma organizagao desse tipo.

O capitulo 5 trata da observacao da realidade empirica. Busca-se caracterizar uma
determinada organizagdo, atentando-se para sua finalidade, particularidades da sua criacdo,
evolucado histdrica e caracteristicas proprias. Caracteriza-se a organizagao escolhida, a SEFAZ
— Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia, relatando sua criacdo, finalidades, produtos,
processos, atividades, clientes, enfim busca-se identificar nos seus aspectos materiais aqueles
que correspondem aos elementos formais do modelo genérico de Sistema de Custos. Sao
analisadas as principais contas de despesa, buscando-se o confronto entre as categorias
propostas pelo modelo com a classificacdo funcionalprogramatica. Ao final do capitulo sao

feitas consideragdes sobre a aplicabilidade do Sistema de Custos genérico ao caso da SEFAZ.

O capitulo 6 apresenta as conclusdes desta pesquisa: uma avaliacdo final dos
resultados obtidos. Discute-se em que medida se obteve respostas ao problema de pesquisa e o
grau de satisfacdo desta resposta frente aos objetivos colocados. Apresentam-se novas
indagacdes e possibilidades para futuras pesquisas e incursdes no tema “Custos na

Administragao Publica”.
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Capitulo 2 — A Nova Administracio Publica

2.1. A Reconstrucio do Estado e a Agenda de Reformas dos anos 90

A discussao sobre Custos no Setor Publico se coloca a partir de um contexto marcado
pela mudanga de valores dentro do paradigma que norteia a Gestdo Publica na atualidade.
Sendo assim, cabe uma breve incursdo neste “pano de fundo” tedrico que inspira as novas
praticas de gestdo dentro das organizagdes publicas contemporaneas. A Administragdo
Publica enquanto ciéncia ou técnica vem se desenvolvendo gradativamente ao longo do
tempo, acompanhando com maior ou menor velocidade as transformagdes no meio-ambiente
econOmico e institucional no qual se inserem as organizagdes em geral. No entanto, o inicio
dos anos 80 ¢ tido como um importante marco cronoldgico a partir do qual a Administragdo
Publica comega a sofrer os efeitos de uma “onda” reformista, cujo impacto se estende
internacionalmente. Autores como Hood (1991) descrevem este movimento como sendo de
carater mundial. Originada na Europa e Estados Unidos, tal corrente ¢ identificada como
“uma série de doutrinas administrativas relativamente semelhantes que vém dominando a
agenda das reformas burocraticas em alguns paises do mundo desenvolvido” (Carvalho, 1999

apud Hood, 1991).

A literatura sobre o assunto destaca que nos ultimos vinte anos os modos de gestdo
publica vém se transformando, sob as diretrizes de um novo corpo doutrindrio em formagao,
cuja caracteristica mais marcante € a introdugdo gradativa de elementos e praticas tipicas da
administragdo privada no setor publico, mudando sua feicdo para algo mais “empresarial” e
menos “burocratico” (Carvalho, 1999). Essa verdadeira “onda” reformista compde o
movimento chamado por varios autores de “novo gerencialismo publico” e se traduz
essencialmente na mudanca do modo de gestdo da organizagdo publica, que passa a
incorporar diversas praticas geradas no setor privado. Embora n3o haja completa
homogeneidade no “novo gerencialismo publico”, uma vez que dentro dessa onda reformista
se abrigam diversas tendéncias, um trago comum as mesmas € a premissa basica que norteia
os programas implantados pelos governos de varios paises nos anos 80 e 90: a necessidade de
dotar as organizacdes publicas de técnicas e praticas gerenciais que ja vém sendo usadas ha
muitos anos no setor privado, € as quais costuma-se atribuir éxitos em termos de resultados

obtidos por estas organizacdes particulares. O “novo gerencialismo publico” tem, portanto,
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suas raizes em duas esferas distintas: no plano material, objetivo, das relagcdes economicas e
institucionais que tangem a entidade “Governo”, € no plano imaterial, das concepgdes

teoricas, formado pelas recomendacgdes e prescricdes da Administragdo enquanto ciéncia.

Quanto ao aspecto material, pode-se dizer que a década de oitenta se coloca como um
cenario bem diverso daquele vivido pela economia mundial nos anos 70, e se caracteriza pela
crise fiscal do Estado — concomitantemente a crise do welfare state. O final dos anos 70 e
inicio dos anos 80 ¢ um periodo marcado pelos efeitos do choque do petréleo, resultando na
redu¢do da liquidez internacional, elevagdo das taxas de juros e como conseqiiéncia um maior
endividamento dos governos nacionais, principalmente na América Latina. A conjuncao de
crise eondmica internacional e deterioracdo das finangas publicas, aliada a reducdo da
capacidade de financiamento do déficit publico via mecanismos “tradicionais” (com efeitos
indesejaveis sobre as taxas de inflagdo) levava os governos nacionais a adotar politicas de

austeridade fiscal, calcada na redu¢do dos montantes das despesas publicas.

O problema se coloca de modo ainda mais critico no final da década de 90. O
crescimento da divida publica mobilidria e a escassez de liquidez no mercado financeiro
internacional, com as respectivas crises de carater mundial, levam os Estados nacionais a uma
fragilizacdo, a uma vulnerabilidade externa em maior ou menor grau, a depender das suas
posi¢des em termos de reservas nacionais ¢ da dindmica dos seus balangos de pagamento. O
fato € que existe um “aperto orcamentario”, principalmente no caso das economias menos
desenvolvidas e das chamadas “economias emergentes”, nas quais muitos autores enquadram

0 Brasil.

No plano tedrico, cabem algumas consideragdes especificas sobre a questdo das
despesas publicas, que sempre receberam tratamento proprio na teoria economica, desde os
escritos de Adam Smith. No campo das Finangas Publicas, autores como Musgrave (1973) se
ocuparam deste assunto e chegaram a formular hipoteses de crescimento continuo do gasto
publico, motivado pela constante expansdo da atuagdo estatal. No entanto, até¢ os anos 70, a
questao das despesas publicas se situa adstrita a ciéncia econdmica. A partir das novas
condi¢des internacionais de reproducdo do capital, com o Estado comecando a perder a sua
capacidade de endividamento, o tema da despesa publica se torna cada vez mais importante
para a Administragao Publica no que se refere a sua gestdo. Justamente nessa época, comega a
ser adotado, em maior intensidade, o orgamento-programa, como forma de racionalizar e

controlar o montante dos gastos publicos.
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Nos anos 80, o crescimento do déficit publico e a associagdo deste com as pressoes
inflacionarias domina as discussdes econdmicas, sobretudo na América Latina. Os sucessivos
fracassos nos planos econdmicos implantados nesses paises e a crescente necessidade de
conten¢do dos gastos, paralelamente ao aumento natural das demandas sociais, resultam numa
gradativa deteriora¢dao na capacidade do Estado de oferecer servigos publicos de qualidade a
populacao. Segundo Carvalho (1999), durante a década de 80 se registra a ascensao de
governos conservadores na Europa e Estados Unidos que passam a “desmontar” o aparelho
regulatorio e burocratico do Estado, como resposta a crise fiscal. Este mesmo autor identifica
no plano teorico trés correntes que ofereceram as bases para as reformas do Estado no mundo
e no Brasil, inclusive: a “teoria da escolha publica”, a “economia das organizacdes” € 0 “novo

institucionalismo socioldgico”.

As mudancas de paradigma na Economia Politica vém acompanhadas de alteragdes
nas concepgoes do que seja o Estado e de como deva ser exercida a gestdo das organizagdes
publicas. Cada vez mais se colocam os temas da governabilidade® ¢ governan¢a® como
elementos a considerar no processo de reforma do Estado, e a partir dai surge a necessidade
de redefinir também os modos de realizagdo da Gestdo Publica. Abrucio (1997) aponta
diversas correntes teoricas dentro do novo gerencialismo, carregando cada uma delas em
maior ou menor grau um certo componente ideoldgico, trago este que tem sido atenuado
durante a década de 90, mas todas elas com um ponto em comum: a busca de um novo modo

de administrar as organizagdes governamentais.

No Brasil, a reforma do Estado se inicia no bojo da crise fiscal. No inicio dos anos 90,
a ascensdo do governo Collor dispara uma série de agdes de “desmonte” do aparato estatal.
Esse momento corresponde a uma maior aproximagdo das elites brasileiras ao chamado

Consenso de Washington (Carvalho, 1999). No entanto, ¢ a partir do primeiro governo

* “Governabilidade refere-se as condigdes sistémicas mais gerais sob as quais se d4 o exercicio do poder em uma
dada sociedade. Nesse sentido, implica considerar as caracteristicas do sistema politico, tais como o sistema de
governo — se parlamentarista ou presidencialista — as relagdes entre os poderes — maior ou nenor assimetria,
mecanismos de controle mutuo, articulagdo entre eles — os sistemas de partidos — bipartidarios, pluripartidarios —
o sistema de intermedia¢do de interesses — corporativista ou pluralista, e ainda o papel do clientelismo e as
relagdes havidas entre politicas, burocratas e a sociedade civil. Nesse sentido, a governabilidade pode ser
entendida como sendo a capacidade politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade e, em
ultima instancia, governar (Magalhaes, 2000).”

3 “Por outro lado, governanca, na acep¢do que tem pautado as iniciativas de Reforma do Estado na sociedade
brasileira, diz respeito a capacidade governativa em sentido amplo, envolvendo a capacidade de agdo estatal na
implementag@o das politicas e na consecu¢do das metas coletivas. Refere-se ao conjunto de mecanismos e
procedimentos para lidar com a dimensdo participativa e plural da sociedade, alocando os recursos publicos da
forma mais eficiente/eficaz possivel, a fim de alcancar mais efetividade na execucdo das politicas publicas
(Magalhaes, 2000).”
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Fernando Henrique Cardoso que o tema Reforma do Estado ganha consisténcia e visibilidade,
resultando em agdes efetivas de concretizagdo das propostas reformistas. Nesse sentido,
Bresser Pereira (1996) defende a necessidade da reforma diante do processo de globalizagao,
que reduz o grau de autonomia dos estados nacionais, e da inadequagdo do modelo
burocratico de administragdo publica ao contexto das sociedades pds-industriais. A “crise do
Estado” ¢ uma “crise fiscal” e uma “crise de governanga”. Bresser Pereira (1996) propoe,
como solucdo para a crise, a realizacdo de reformas orientadas para o mercado, de acordo com
a ortodoxia liberal, mas sem “radicalismos”, e a0 mesmo tempo a redefinicdo do papel do
Estado, que passaria de promotor direto do desenvolvimento econdémico, a regulador e
facilitador, “ou financiador a fundo perdido, principalmente, do desenvolvimento social”.
Trata-se, portanto ndo de reduzir o Estado ao minimo, mas de “reconstrui-1o0”, recuperando a
poupanga publica, redefinindo as formas de intervengdo nos campos econdmico e social, e
implantando a administracdo publica gerencial, aumentando as capacidades financeira e
administrativa do Estado (governanga) e garantindo uma melhor intermediagdo de interesses e

atendimento as demandas sociais (governabilidade).

Nesse ponto surgem novas formas de organizagdo e gestdo dos servigcos publicos.

Bresser Pereira (1996) propde a segmentacao do setor publico em quatro setores:
a) Um nucleo estratégico, responsavel pela formulagao das politicas publicas;

b) Um setor de atividades exclusivas, nos qual sdo prestados os servigos que s6 o

Estado pode realizar;

¢) Um setor de servigos nao-exclusivos, em que o Estado atua simultaneamente com

outras organizagdes publicas ndo-estatais e privadas;

d) Um setor de producdao para o mercado, constituindo-se na area de atuagdo das
empresas, caracterizada pelas atividades econdmicas desenvolvidas com a

finalidade de obtengao de lucros.

Sugere-se, entdo, uma reorientagdo da Administragdo Publica, deixando de ser a
mesma uma administragdo puramente burocratica, nos moldes weberianos, centrada
fortemente nos controles e processos, € passando a ter um carater mais gerencial, focado nos
resultados e na qualidade dos servigos a coletividade. A propria figura do contrato de gestdo

se reveste de uma forma de prestacdo de servigos publicos baseada no controle de resultados.
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Nesse contexto, segundo Gregory (1999), por causa da nova énfase nos resultados, a
especificacdo e a mensuracdo das politicas publicas tornowse cada vez importante para a

Administracao Publica.

2.2. A Qualidade do Gasto Publico

O Gasto Publico ou Despesa Publica tem sido um importante tema na ciéncia
econdmica contemporanea, dada a participagdo percentual deste indicador no PIB das
principais economias mundiais, bem como pela tendéncia de aumento ao longo do tempo.

Segundo Giacomoni (2002):

“Nos Estados Unidos, por exemplo, os gastos dos trés niveis de governo, que em 1890
corresponderam a 6,5% do Produto Nacional Bruto (PNB), cresceram de forma continua até 1970,
quando esse percentual superou a marca de 30%, estabilizando-se em valores proximos a 35% nas
décadas de 80 e 90. Tal tendéncia historica ao crescimento dos dispéndios publicos é encontrada

também em outros paises capitalistas, como Alemanha e Reino Unido (Giacomoni, 2002, p. 23)”.

Giacomoni (2002, p. 25) apud Longo (s/d) cita um calculo realizado por este autor
segundo o qual o setor publico no Brasil chegou a alcancar 47,5% do PIB nacional em 1980.
Riani (1994, p. 71) apresenta também dados do inicio da década de 80 nos quais os gastos
publicos de paises como Alemanha, Canada, Estados Unidos, Franca e outros atingem uma

média de 40,9% do PIB desses paises.

Rezende (2000) cita estudo de Adolph Wagner, que ao observar o crescimento das
despesas publicas, estabeleceu a seguinte proposicdo: a medida que cresce o nivel de renda
dos paises industrializados, o setor publico cresce a taxas mais elevadas, de tal forma que a
participacao relativa do governo na economia cresce com o préprio ritmo de crescimento
econdmico do pais. Tal enunciado viria a se constituir a chamada ‘Lei de Wagner’, segundo a
qual trés seriam as causas do crescimento da despesa publica: o aumento das fungdes
administrativas e de segurancga, o crescimento das necessidades relacionadas a promog¢ao do
bemrestar social (por exemplo, saude e educagdo) e finalmente em funcdo do surgimento de
condi¢des para a criacdo de monopolios, relacionados ao desenvolvimento tecnologico,
exigindo investimentos cada vez mais significativos para a modernizacdao de alguns setores.
Desse modo, haveria uma tendéncia persistente de crescimento das acdes do Estado, que

desempenharia cada vez mais novas fung¢des, bem como intensificaria aquelas que ja vinham
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sendo realizadas.

Outra hipotese foi levantada por Peacock e Wiseman (Giacomoni, 2002). Estes autores
sugerem que o crescimento dos gastos totais do setor publico ndo ¢ causado pela expansao de
fatores que impulsionam a eleva¢ao da demanda, mas sim pelo aumento das possibilidades de
obtencdo de recursos. Existe nessa abordagem a premissa implicita de que as despesas
publicas sdao limitadas pela oferta de recursos, e estes, por sua vez, limitados pelas
possibilidades de aumento da carga tributaria. Em outras palavras, os individuos apresentam
comportamentos distintos quanto a sua disposi¢cdo em usufruir os servicos publicos (a qual sdao
simpaticos) e a sua disposi¢dao em contribuir (& qual sdo reticentes). Com isso, a resisténcia da
sociedade a elevacdo constante dos tributos impediria um incremento nos gastos publicos,
mesmo que houvesse uma certa pressao de demanda. Tal resisténcia seria, contudo,
amenizada em determinadas situagdes, como por exemplo, guerras ou outros disturbios sécio-

economicos, o que levaria os individuos a aceitar um nivel maior de carga tributaria.

Musgrave (1973) procura explicar a tendéncia de crescimento dos gastos publicos a

parir da andlise das trés grandes fun¢des do Governo:
a) Funcao alocativa:

O Governo teria como uma de suas fungdes basicas promover ajustamentos na
alocagdo dos recursos econdmicos da nagdo, visando com isso assegurar maior eficiéncia na
utilizagdo dos mesmos. Esses ajustamentos seriam necessarios porque a economia apresenta
eventualmente falhas de mercado que impedem uma alocagdo 6tima de recursos. Em outras
palavras, nem sempre o mecanismo natural de formacdo de precos através do jogo de forgas
de oferta e demanda promove uma distribui¢ao racional dos recursos. Isso ocorre porque a
sociedade necessita da producdo de determinados bens cuja demanda apresenta
particularidades especiais — os chamados “bens publicos”, cujo consumo ¢ indivisivel (justi¢a,

seguranca, etc).

A oferta desses bens exige um outro tipo de regulacdo que nao aquela proporcionada
pelo mercado e, nesse ponto, o Governo ¢ chamado a atuar como consumidor de recursos e
ofertante desses bens especiais. De modo geral, a atividade estatal na alocagdo de recursos
tende a ocorrer naqueles setores da economia que ndo sejam suficientemente “atraentes” para
os investimentos da iniciativa privada, mas que pelas demandas sociais sejam absolutamente

necessarios. E como as demandas sociais tendem a ser crescentes, o gasto publico com essa
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fungdo deve ser cada vez maior ao longo do tempo.
b) Func¢ao estabilizadora:

O Governo tem como uma de suas fungdes principais manter a estabilidade
econdmica, entendida como a manutenc¢io, em niveis razoaveis, dos niveis de precos, renda e
emprego. Numa economia de mercado, o nivel da demanda agregada pode flutuar em funcao
de determinados choques externos ou ainda crises conjunturais. Nesses momentos criticos, o
Governo atua como um fator de reequilibrio, adotando politicas compensatorias para ajustar
os niveis dos grandes agregados macroecondmicos. Essa fungdo estabilizadora do Governo
surgiu como um importante instrumento de combate aos efeitos da depressdo nos anos 30,
quando até entdo a Teoria Econdmica ndo concebia uma crise daquelas propor¢des. O
Keynesianismo mudou a percep¢do do Governo sobre o seu papel na conducdao da economia
e, desde entdo, o mesmo se tornou personagem ativo na luta contra pressoes inflacionarias e
contra o desemprego, fendmenos cada vez mais comuns nas economias capitalistas do pos-
guerra. Assim, os objetivos compreendidos no campo de acdo da funcdo estabilizadora sdo
quatro principais: manutencao de elevado nivel de emprego, estabilidade no nivel de pregos,

equilibrio no balango de pagamentos e razoavel taxa de crescimento econdmico.
¢) Funcgao distributiva:

Também como correcdo as falhas do sistema de mercado se justifica a atuagcdo do
Governo no sentido de promover “ajustamentos” na distribui¢ao da renda. O Governo busca
continuamente medidas que minimizem os problemas sociais mais graves, tais como a
miséria, e para isto necessita propiciar melhorias progressivas na qualidade de vida da
populacdo mais carente. Isso € necessario porque, numa economia de mercado, a distribui¢ao
do produto nacional bruto pelos diversos habitantes do pais ¢ determinada em funcao de
certos niveis de produtividade. Ocorre, entdo, que a distribui¢do da renda pode eventualmente
ser “racional” em termos puramente econdmicos, mas ndo necessariamente “justa” do ponto

de vista social. Nesse caso, a intervengdo do Governo se da através de duas formas principais:

L. No tipo de sistema tributario que funcionard nesta economia,
tributando em maior ou menor grau as diversas classes sociais. Por
isso € que tendo em vista o objetivo da justica na distribuicao da
renda, muitas vezes se combina tributos “progressivos” sobre as

classes de renda mais elevada com transferéncias para as classes de
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renda mais baixa. Essas transferéncias podem ser feitas de forma
indireta, como a oferta de educacdo e atendimentos de saude
gratuitos, capacitacdo profissional e programas de desenvolvimento

comunitario.

IL. Na determinag¢do da composicdo dos gastos publicos, ou seja, no
quanto estard destinada a cada area nos orcamentos anuais. Nesse
caso, surge a importancia do tema “Qualidade do Gasto Publico”,
referindo-se a necessidade de se adequar a composicao do montante
das despesas publicas ao perfil das variadas demandas sociais, no
sentido de otimizar o efeito benéfico desses gastos para a sociedade.
Precisamente neste item cabe uma avaliacdo do potencial uso de
sistemas de mensuracdo de custo-beneficio das diversas agdes

governamentais dirigidas a sociedade.

Cada um dos argumentos colocados pelos autores relacionados acima se atém a
determinados aspectos do problema dos gastos publicos. Nesse sentido Riani (1994) afirma

que:

“Dada a complexidade do envolvimento do setor publico na economia, é praticamente
impossivel explicar o comportamento dos gastos publicos através de um s6 fator. Isto porque, na
realidade, existe uma série de fatores que afeta direta ou indiretamente o nivel dos gastos publicos,

bem como as oscilagdes neles ocorridas (Riani, 1994, p. 83)”.

E mais adiante:

“Deve-se, porém, reconhecer que o fendmeno das despesas publicas € uma conjugacio
dos aspectos politico, econdmico e social. Aos pontos aqui analisados deve-se destacar, ainda, que
fatores como a renda nacional, a capacidade do governo em obter receitas, problemas sociais,
mudangas politicas, desenvolvimento tecnologico, gastos publicos em periodos anteriores, etc,
afetam direta ou indiretamente o comportamento e o nivel dos gastos governamentais em qualquer

pais do mundo (Riani, 1994, p. 83)”.

Feitas estas consideragdes, conclui-se que a participacdo do Governo na economia
tende a ser sempre muito significativa e, por isso, o crescimento das despesas publicas tem
sido uma preocupacdo constante por parte dos economistas tanto no campo académico, nos
estudos tedricos sobre o assunto, como também na pratica profissional, na administragdo das

contas publicas por parte dos gestores governamentais.



34

Particularmente no caso do Brasil, os estudos de financas publicas tendem a ser cada
vez mais intensificados, devido a entrada em vigor, em maio de 2000, da Lei Complementar
federal de ntimero 101/2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal — comumente
conhecida como LRF. Esse dispositivo legal traz uma série de preceitos que devem nortear a
gestdo dos recursos publicos, tendo como alguns de seus objetivos principais o equilibrio

entre receita e despesa, a transparéncia na gestao financeira e a qualidade do gasto publico.

2.3. Responsabilidade Fiscal e Controle Social

Parece haver um consenso atualmente sobre a necessidade de dotar o Governo de
mecanismos mais eficazes de gestdo de seus gastos. O tema do controle voltou ao centro das
discussdes, nas suas acepcdes de controle interno, controle externo e mais recentemente o
controle social. Do mesmo nodo se desenvolve cada vez mais na area publica o debate em
torno da accountability (Akutsu & Pinho, 2002), idéia gradativamente incorporada ao
discurso administrativo na seara publica, no que se refere ao controle por parte da sociedade
ndo somente sobre o nivel dos gastos publicos, mas também sobre a efetividade da acdo

publica quantos aos resultados obtidos®.

Tal movimento se consolida no Brasil e ganha maior impulso com a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Inspirada em documentos anteriores, notadamente o Budget
Enforcement Act nos Estados Unidos, € no Responsability Act da Nova Zelandia, a lei
brasileira elege como valores a serem perseguidos pelos gestores publicos: a qualidade dos
gastos, a responsabilidade fiscal, o equilibrio das contas publicas e a transparéncia na

prestacdo de contas a sociedade.

Com esse novo paradigma, se consolida o ideal da Qualidade do Gasto Publico. Essa
tem sido uma expressdao cada vez mais usada por politicos e dirigentes de agéncias
governamentais. O tema da Qualidade do Gasto Publico tem estado presente em discursos da

administragdo brasileira, inclusive no inicio do novo governo federal.

Documento publicado pelo BID — Banco Mundial trata o termo “qualidade do gasto

6 «O controle social e os controles formais estdo, portanto, estreitamente vinculados entre si. Somente com
accountability plena, ou seja, com informagdes publicas e prestacdes de contas confidveis por parte dos
governantes, devidamente auditados pelos controles externo e interno dos 6rgaos publicos, os cidaddos podem
participar ativamente das decisdes publicas. Por outro lado, sem uma sociedade civil organizada, os gestores
publicos nao se sentirdo obrigados a promover a accountability (Akutsu & Pinho, 2002)”.



35

publico” como sendo a “conformidade com as expectativas” de determinados atores sociais,
denominados stakeholders. Ainda que o referido documento ndo realize uma descri¢ao
objetiva do que significaria este termo, propde o critério da conformidade com as expectativas
e, nesse sentido, se aproxima de alguns dos conceitos de Qualidade Total tais como propostos

na literatura sobre o assunto (Gomes & Pimentel, 2000).

De todo modo, a idéia implicita ¢ do combate ao desperdicio. Nesse sentido, a busca
pela Qualidade do Gasto Publico se apdia no principio da avaliagdo das agdes de governo e
dessa forma necessita de indicadores de eficdcia (alcance das metas desejadas), eficiéncia
(otimizacao dos custos em relagdo dos beneficios) e efetividade (satisfagao dos usudrios). A

gestao de custos estd presente nesses trés critérios de avaliacao.

2.4. Aplicacoes para Sistemas de Custos nas organizacoes publicas

Segundo Alonso (1999): “Despesa ¢ qualquer gasto da organizacdo publica,
mensurado num dado periodo. E o desembolso financeiro correspondente a atos de gestdo de
governo”. Bte mesmo autor considera que “(...) custo é o valor dos recursos consumidos
pelas atividades de 6rgdo ou programa de governo num dado intervalo de tempo”. Essa
definicdo repousa na demarcagdo de dois momentos temporais distintos: a “aquisicdo” do
recurso e o seu efetivo “consumo”. O importante no ambito publico ¢ diferenciar os gastos
que representam consumo de recursos dos demais gastos de outra natureza. Nas organizagdes
publicas, freqiientemente aparecerao gastos que fogem ao escopo de um Sistema de Custos,
embora devam ser controlados pelos instrumentos tradicionais da Contabilidade Publica e do
Orcamento Publico, pois isto ¢ um requisito de transparéncia das contas publicas, como
exigido pela Lei de Responsabilidade Fiscal. O carater inovador de um Sistema de Custos na
area publica reside exatamente na busca da identificagdo do consumo dos recursos, fator que
ndo ¢ contemplado pela Contabilidade Publica, até porque isto foge ao escopo deste ramo da
ciéncia contdbil (seus objetivos estdo especificamente ligados a gestdo orgcamentaria,
financeira e patrimonial das entidades publicas). O Sistema de Custos busca agregar novas
informacdes, de carater gerencial, ao conjunto ja existente de informacdes fornecidas pela

Contabilidade Publica.
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No campo do setor publico, uma andlise preliminar permite separar os gastos em trés

grandes categorias:

a) Gastos de funcionamento do governo — aqueles necessarios a manutencao
das atividades governamentais, sejam elas atividades-meio ou atividades-

fins;

b) Gastos de investimento do governo — aqueles que de algum modo se

incorporam ao capital publico e ao capital social, na forma de projetos;

c) Gastos de financiamento do governo — destinados a operagdes de repasses,
transferéncias, subvengdes, etc, que na ponta acabardo se tornando gastos

de funcionamento ou de investimento.

Nessa otica, cabe considerar a proposta de Afonso (2000) de direcionar os recursos das
atividades-meio para a as atividades-fins do Estado, inclusive para os projetos e as operacdes
especiais. Se por um lado o registro de todos os gastos com pessoal num unico programa
facilita a atividade contabil do Estado, puramente financeira, por outro lado dificulta o calculo
dos custos envolvidos na atividade governamental. Nessa situac¢do, ficariam de fora do
Sistema de Custos todos os gastos referentes as transferéncias governamentais, pois o objetivo
do sistema aqui proposto ¢ medir o consumo de recursos pela maquina publica, e nao
dimensionar o desembolso financeiro do Estado. Essa funcdo ja ¢ plenamente atendida pela
Contabilidade Publica nos moldes atuais, ndo sendo justificavel a inclusdo destas informagoes
num Sistema de Custos voltado para a melhoria da eficiéncia da maquina publica. Desse
modo, ficariam de fora de um Sistema de Custos todos os gastos relativos a aposentadorias,
transferéncias constitucionais, subvengdes, premiagdes, auxilios, etc, pois todos esses, apesar
de onerar os cofres publicos e serem itens representativos de despesas, nao representam custos
na acepcao adotada nesta pesquisa, ou seja, sacrificio de recursos empregados na prestagcdo de

servicos a coletividade. Este ponto ¢ abordado com maior detalhamento no capitulo 3.

A implantagdo de um Sistema de Custos numa organiza¢do publica passa por uma

visdo integrada dos seguintes aspectos:

a) Quais sdo os recursos utilizados: humanos, materiais, financeiros,

tecnologicos;

b) Quais sdo bens e servigos prestados a coletividade, sejam eles divisiveis
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(saude, educagao, saneamento) ou indivisiveis (seguranga publica, justi¢a);

c) Quais sdo os processos produtivos pelos quais os recursos sao consumidos pela

prestacao de cada um destes bens e servigos;
d) Quais sao efetivamente os custos associados a cada um destes elementos.

A identificacdo desses aspectos, conjugados com um determinado sistema de
avaliagdo de desempenho, pode fornecer indicadores para as organizacdes publicas
efetivamente saberem se estdo sendo eficientes ou nao. Enquanto que o critério basico para
uma organizagdo privada conhecer seu nivel de desempenho ¢ a lucratividade de seus
produtos, o critério central para uma organizagdo publica ¢ saber em que medida o servigo
prestado a coletividade esta sendo ofertado em condi¢des Otimas, ou seja, a0 menor custo.
Enquanto que nas organizagdes privadas um Sistema de Custo identifica e revela os niveis de
produtividade de cada processo, recurso ou produto, nas organizacdes publicas, um Sistema
de Custos revela os niveis de economicidade — para a coletividade — de seus processos,
recursos e produtos/servigos. O conhecimento dessas informagdes deve repercutir de algum

modo na propria forma de gestao destas organizagdes.

A discussao sobre Custos na Administragdo Publica envolve, portanto, duas dimensdes
basicas: os Custos Sociais das atividades governamentais, representados pelo montante global
dos gastos realizados pelo Governo, sob a otica de toda a sociedade, e os Custos
Organizacionais, referentes aos gastos incorridos por cada organizagdo publica, sob a dtica

dos seus administradores e dirigente.

No caso dos Custos Sociais, a questao da eficiéncia e da economicidade assumem uma
dimensdo macroecondmica, pois se trata de uma otimiza¢do do Gasto Publico global do
Estado, nas suas diversas esferas de atuacdo. O destinatario das informagdes produzidas por
um Sistema de Custos, nessa dimensao, ¢ a sociedade, a coletividade, portanto um usuério
“externo”, do ponto de vista dos dirigentes das organizacdes publicas. Nesse contexto, um
Sistema de Custos que destine a cumprir esta fungdo deve estar profundamente relacionado ao
Orgamento Publico. As andlises de custo-beneficio devem ser realizadas do ponto de vista
global, de toda a sociedade. A questdo ¢ saber se 0 Governo (sob a oOtica “macro”) utiliza, de

forma eficiente, os recursos disponibilizados pela sociedade.
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No caso dos Custos Organizacionais, interessa buscar critérios de avaliacdo da
eficiéncia e da economicidade de cada entidade publica na sua dimensao organizacional. O
destinatario das informagdes produzidas por um Sistema de Custos nessa dimensdo ¢ o
gerente, o lider, o dirigente da entidade, portanto o usudrio “interno” da informagao, embora a
sociedade, também, esteja interessada nos resultados obtidos. Nessa dimensao, as indagacoes
sobre custo-beneficio se situam no plano da eficiéncia de uma determinada organizagdo. E
sobre essa dimensdo organizacional, de carater microecondmico, que este trabalho se

concentra e, portanto, foi nessa dimensao que se buscou este esforco de pesquisa.

Em resumo, a definicio de um Sistema de Custos para a Administragdo Publica

comporta duas principais possibilidades:

a) Dentro de uma visdo “macro”, possibilitar a mensuragdo dos custos sociais
de cada uma das diversas acdes de governo, revelando, por exemplo, o
quantum dos gastos de funcionamento que sdo realizados para apoiar os
gastos de investimento governamental.Trata-se de identificar o custo

(sacrificio de recursos), para a sociedade, das acdes do Governo;

b) Sob uma 6tica “micro”, permitir a apuragdo dos custos organizacionais das
entidades governamentais, através de um sistema de coleta, mensuracao e
tratamento de informagdes relativas aos gastos de funcionamento de cada
uma das organizagdes publicas. Trata-se, portanto, de revelar o custo
(sacrificio de recursos), para uma determinada organizagao publica, das suas

diversas atividades.

Um Sistema de Custos numa organizagdo publica depende basicamente, portanto, em
primeiro lugar, da definicdo de quais sdo os objetos de custos. Assim, o ponto de partida ¢
definir o que serd passivel de mensuracdo, em termos de custos. E possivel elencar varias
possibilidades. Por exemplo, um objeto de custo pode ser uma a¢do governamental, (tratada
pela lei orcamentaria anual como um programa’); nesse caso, a finalidade de um Sistema de
Custos pode ser a de agregar aos valores ja identificados no or¢amento todos aqueles outros
gastos que se encontram discriminados em outros itens de despesa, mas que contribuem com a
realizagdo da referida acao, como por exemplo, o custo de pessoal envolvido na sua execugdo.

Os stakeholders, ou seja, os interessados neste tipo de informacgao sao o proprio Governo, os

"o capitulo 4 apresenta as diversas nomenclaturas empregadas pela legislagdo financeira e orcamentéria, no
Brasil, para classificar os varios tipos de despesa publica.
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dirigentes das unidades funcionais encarregados de gerenciar as a¢des governamentais e, em
ultima instancia, a propria sociedade. Num outro exemplo, um objeto de custo pode ser a
prestagdo de um servigo publico de carater permanente e continuo, e nesse caso cabe fazer
uma analise entre o custo necessario para disponibilizar e manter o servico e o efetivo

beneficio social gerado pelo mesmo.

Sendo feitas tais consideragdes, cabe analisar os fundamentos que a teoria ja oferece
sobre Sistemas de Custos e verificar em que medida tais premissas se adequam a estas

propostas para a area publica.
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Capitulo 3 — Fundamentos Tedricos dos Sistemas de Custos

3.1. A Contabilidade Geral ou Financeira, a Contabilidade Gerencial e a

Contabilidade de Custos.

A literatura trata o tema Gestdo de Custos como um dos modernos fundamentos para a
integracdo das variadas fungdes organizacionais, na busca de um fortalecimento da empresa e
melhoria do seu potencial de competitividade num mundo cada vez mais globalizado (Kaplan
& Cooper, 1998). A estratégia indicada pelos autores em geral tem sido a ado¢do de uma
perspectiva integrada da empresa, partindo da formagao de um grande banco de dados capaz
de fornecer rapidamente a seus dirigentes informagdes Uteis para o processo de tomada de
decisdo; portanto, trata-se de se construir um Sistema de Custos, com finalidades gerenciais.
Na formagdo desse banco de dados, recorre-se invariavelmente a propria Contabilidade, que
se constitui na maior fonte de dados primarios, a qual sdo agregadas informagdes de diversas
outras areas da organizagdo. A utiliza¢do desta base de dados para outros fins que ndo o
meramente informativo se constitui num conjunto de praticas conhecido como Contabilidade

Gerencial, caracterizada por Iudicibus (1988, p.15) como:

“(...) um enfoque especial conferido a varias técnicas e procedimentos contdbeis ja
conhecidos e tratados na contabilidade financeira, na contabilidade de custos, na analise financeira
e de balancos, etc, colocados numa perspectiva diferente, num grau de detalhe mais analitico ou
numa forma de apresentagdo e classificagdo diferenciada, de maneira a auxiliar os gerentes das

entidades em seu processo decisorio”.

Padoveze (1994, p.25) cita a seguinte definigdo da Associacdo Nacional dos

Contadores dos Estados Unidos:

“Contabilidade Gerencial é o processo de identificagdo, mensuracdo, acumulagdo, analise,
preparacao, interpretacdo e comunicacdo de informagdes financeiras utilizadas pela administragao

para planejamento, avalia¢do e controle dentro de uma organizacdo e para assegurar e contabilizar

o uso apropriado de seus recursos”.

Esse autor sustenta a tese de que os métodos da chamada Contabilidade Financeira e
da Contabilidade Gerencial foram desenvolvidos tendo em vista propositos diversos, e

destinados a diferentes usuérios das informagdes financeiras. Segundo o autor:
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“(...) a contabilidade gerencial ¢ relacionada com o fornecimento de informagdes para os

administradores, - isto ¢, aqueles que estdo dentro da organizagdo e que sdo responsaveis pela

direcdo e controle de suas operagdes. A contabilidade gerencial pode ser contrastada com a

contabilidade financeira, que ¢ relacionada com o fornecimento de informagdes para os

acionistas, credores e outros que estdo fora da organiza¢do” (Padoveze, 1994, p. 26).

Dentro desse raciocinio, o autor propde um esquema conceitual comparando a

Contabilidade Gerencial com a Contabilidade Financeira conforme o quadro seguinte:

Fator

Contabilidade Financeira

Contabilidade Gerencial

Usuarios dos relatérios

Externos e Internos

Internos

Objetivo dos relatérios

Facilitar a analise financeira
para as necessidades dos
usuarios externos

Objetivo especial de facilitar o
planejamento, controle,
avaliacdo de desempenho e
tomada de decisao
internamente.

Forma dos relatérios

Balango Patrimonial,
Demonstragcdo dos Resultados,
Demonstragéo das Origens e
Aplicacdes de Recursos e
Demonstracédo das Mutagdes do
Patriménio Liquido.

Orgcamentos, contabilidade por
responsabilidade, relatorios de
desempenho, relatérios de
custo, relatorios especiais néo
rotineiros para facilitar a tomada
de decisao.

Frequéncia dos relatorios

Anual, Trimestral e
ocasionalmente mensal.

Quando necessario pela
administracao

Custos ou valores utilizados

Primariamente histoéricos
(passados)

Historicos e esperados
(previstos)

Bases de mensuragao usadas
para quantificar os dados

Moeda Corrente

Varias bases (moeda corrente,
moeda estrangeira — moeda
forte, medidas fisicas, indices,
etc).

Restricbes nas informagdes
fornecidas

Principios Fundamentais da
Contabilidade

Nenhuma restricao, exceto as
determinadas pela
administragao.

Arcabouco tedrico e técnico

Ciéncia Contabil

Utilizagao pesada de outras
disciplinas, como Economia,
Finangas, Estatistica, Pesquisa
Operacional e Comportamento
Organizacional.

Caracteristicas da informagao
fomecida

Deve ser objetiva (sem viés),
verificavel, relevante e a tempo.

Deve ser relevante e a tempo,
podendo ser subjetiva,
possuindo menos
verificabilidade e menos
precisao.

Perspectiva dos relatorios

Orientagao historica

Orientada para o futuro para
facilitar o planejamento, controle
e avaliagdo de desempenho
antes do fato (para impor
metas), acoplada com uma
orientagao histérica para avaliar
os resultados reais (para o
controle posterior do fato).

A Contabilidade Gerencial apresenta um escopo muito mais amplo que a
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Contabilidade Financeira. Padoveze (1994) acrescenta que a Contabilidade Gerencial nao se
configura como um ramo da ciéncia contabil, ou seja, ndo representa um corpo de
conhecimentos, mas se manifesta como a utilizagao efetiva de uma das diversas técnicas

citadas; trata-se, portanto, de uma a¢do administrativa, uma pratica objetiva.

Nesse ponto, cabem algumas consideragdes sobre os aspectos normativos referentes a
Contabilidade Geral ou Financeira. Utilizada por praticamente todas as organizagoes, a
Contabilidade se vale do registro sistematico e metddico das ocorréncias dos fatos e atos
administrativos que influenciam o patrimonio das mesmas. A adocdo de um determinado
sistema contabil decorre basicamente de uma imposi¢ao legal, obrigando todas as
organizagdes que tém a sua existéncia regulamentada pelo ordenamento juridico vigente. A
forma deste sistema ¢ igualmente determinada por algum dispositivo normativo especifico, de
acordo com a natureza juridica da organizagdo. No Brasil, existem dois diplomas legais
basicos que determinam os sistemas contabeis a serem utilizados pelas organizacdes: A Lei
6.404/76, comumente denominada Lei das Sociedades por Agdes, que regulamenta as
disposicdes contabeis aplicaveis as empresas privadas; e a Lei 4.320/64, que dispde sobre
normas gerais de Direito Financeiro, estabelecendo as bases da chamada Contabilidade

Publica, aplicavel as entidades da Administracao Publica.

Essa distincdo entre os regimes legais ¢ crucial para as digressdes seguintes da
presente dissertacdo, pois se trata de duas grandes areas da ciéncia contabil, com pontos
coincidentes e pontos divergentes. A maior parte do desenvolvimento tedrico da
Contabilidade de Custos foi produzido sob o paradigma da Contabilidade Geral ou Financeira,
no Brasil regulada pela Lei 6.404/76 e legislagdes supervenientes, aplicaveis as empresas
privadas. O problema que se coloca neste trabalho passa por uma avaliagao dos fundamentos
teoricos da Contabilidade de Custos também no ambiente institucional determinado pela
Contabilidade Publica, calcada na Lei 4.320/64. Neste trabalho doravante sdao adotados os
termos “Contabilidade Geral” e “Contabilidade Financeira” como sindnimos, ¢ referentes ao
sistema contabil aplicdvel as empresas privadas, calcado na lei 6.404/76. O termo
“Contabilidade Publica”, por seu turno, ¢ utilizado como referéncia ao sistema contabil

estabelecido pela Lei 4.320/64.

E importante destacar que a referéncia a “Contabilidade Geral” como sindénimo de
“Contabilidade Financeira” se deve a preocupacdo preponderante da mesma com o registro

das operagoes da entidade de modo a evidenciar o fluxo financeiro, dos valores monetarios
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transacionados na organiza¢do (Martins, 2000). A Contabilidade ¢ tida como a maior base de
dados de qualquer organizagdo, mas o seu potencial se torna ainda maior ao incorporar outros
elementos que ndo somente aqueles referentes a0 movimento financeiro do periodo (Leone,
2000). Nesse contexto, a Contabilidade de Custos se situa como um dos pilares da
Contabilidade Gerencial (Padoveze, 1994), pois realiza a agregacdo de outras medidas,
inclusive as de natureza nao- financeira, a base de dados fornecidos pela Contabilidade Geral.
Martins (2000, p. 21) observa que “a preocupacao primeira dos contadores, auditores e fiscais
foi a de fazer da Contabilidade de Custos uma forma de resolver seus problemas de
mensuragdo monetaria dos estoques ¢ do resultado, ndo a de fazer dela um instrumento de
administracdo” e que essa “nova visao” (utilizagdo gerencial) remonta a poucas décadas atras:
“nesse seu novo campo, a Contabilidade de Custos tem duas func¢des relevantes: no auxilio ao
controle e na ajuda as tomadas de decisdes”. Ao deixar de se preocupar apenas com a
valoracdo dos estoques, a Contabilidade de Custos passou a ter aplicabilidade inclusive nas

empresas do setor servigos, com a sua nova utilizagdo como instrumento gerencial.

A Contabilidade de Custos utiliza uma série de procedimentos técnicos para coletar,
organizar e interpretar os dados referentes ao consumo de recursos efetuado por uma
determinada organizacdo, no desempenho das suas atividades habituais, na busca de seus
objetivos. A Gestdo de Custos, por sua vez, pode ser entendida como um desdobramento do
uso da Contabilidade de Custos como ferramenta administrativa. Em um trabalho de pesquisa
historica, Kaplan & Johnson (1992) identificam as diversas fases da Contabilidade de Custos
nos Estados Unidos, desde o inicio do século XX. Apontam trés momentos distintos da
Contabilidade de Custos no tempo: uma primeira fase caracterizada pelo uso gerencial,
voltada para as necessidades de controle do proprietario do negdcio; uma segunda fase, em
que predominou a utilizagdo da Contabilidade de Custos como fornecedora de informagdes
relevantes sobre os estoques, assumindo uma posicao subsididria da contabilidade financeira
e, portanto, limitando seu escopo ao calculo do valor dos estoques; e uma terceira fase, mais
recente, em que se procura libertar a Contabilidade de Custos das exigéncias legais a que se
submete a Contabilidade Financeira, recuperando sua relevancia enquanto ferramenta

gerencial para o administrador da organizacao.

Kaplan & Johnson (1992) sustentam a tese de que a Contabilidade de Custos foi
paulatinamente perdendo sua relevancia enquanto ferramenta gerencial a partir do momento
em que a Contabilidade como um todo passou a ser cada vez mais procurada por usuarios

externos, tais como acionistas, institui¢des financeiras ¢ o Governo, em fungdo do proprio



44

crescimento das empresas. Esses usudrios “externos” das informagdes contdbeis tinham
necessidades diferentes, mais de carater financeiro. O proprio desenvolvimento da legislagao
contabil, ao estabelecer critérios uniformes e rigidos para a apresentagdo das demonstragdes
financeiras, tornou dificil a Contabilidade de Custos exercer a sua fun¢do primordial de dar
subsidios ao processo de tomada de decisdo. Essa situacdo passou a se reverter com o
processo de globalizagdo que, ao determinar a necessidade de novas praticas gerenciais para
as empresas, num ambiente cada vez mais competitivo, fez renascer, para estes autores, a

“relevancia perdida” da Contabilidade de Custos.

De todo modo, quando as praticas da Contabilidade de Custos passam a permear o
processo de planejamento e controle dos resultados organizacionais, témse aquilo que
Martins (2000) denomina “Gestdo Estratégica de Custos”. Esta envolve, na sua esséncia, a
utilizacao dos dados revelados e fornecidos pela Contabilidade de Custos como instrumento
para analise da rentabilidade do negocio, controle e tomada de decisdo. Isso significa que a
variavel custo passa a ser considerada como crucial na formulagdo de estratégias e planos
operacionais. Martins (2000) considera que a Gestdo Estratégica de Custos ¢ aquela que
incorpora, nas demais decisdes de gestdo da empresa, as decisdes relativas a Custos,
informagdo esta que deixa de ser apenas um dado complementar, subsididrio aos or¢amentos,
para se tornar peg¢a fundamental no processo de tomada de decisdes. A Contabilidade de
Custos, inclusive, se constitui numa das pecas fundamentais de sistemas amplos de
Planejamento e Controle dos resultados, conforme preconiza Welsch (1983), considerando-a
como técnica basica para a implantagdo de sistemas de grande alcance na administracdo de
uma organizagdo, tendo nos orcamentos uma peca de gande poder administrativo. Outros
autores como Catelli (1999) e Nakagawa (1998) aprofundam as considerag¢des permitidas pelo
uso da Contabilidade Gerencial como base para a montagem de um abrangente sistema de

Controladoria.

Assim, a Contabilidade de Custos ¢ vista pelos autores em geral como uma técnica que
agrega novas informacdes ao conjunto de dados produzidos pela Contabilidade Geral ou
Financeira, fornecendo elementos adicionais para fortalecer as fungdes administrativas de
planejamento e controle dos resultados da organizagdo. Sob esse aspecto conceitual, ¢
interessante estudar a viabilidade de implantacdo da mesma nas entidades publicas, pois caso
seja possivel essa “transposicao”, com os devidos ajustes, pode-se incrementar os resultados
obtidos por essas organizagdes, dentro da nova filosofia que caracteriza a gestdo publica

contemporanea.
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3.2. Os objetivos da Contabilidade de Custos

Quais sao de fato os objetivos basicos da Contabilidade de Custos? O que as empresas
que adotam esta sistematica procuram? Que tipo de informagdes estes sistemas podem
fornecer as organizagdes publicas? Segundo Villas Boas (2001) apud De Rocchi (1999) “(...)
a Contabilidade de Custos apresenta como seus principais objetivos a apreensao,
classificacao, registro, analise, interpretacdao de valores fisicos e monetarios de variagdes
patrimoniais — ocorridas, projetadas ou simuladas — pertencentes ao ciclo operacional interno,
com vista a tomada de decisoes de cunho administrativo, nos diversos niveis de comando da
entidade”. Assim, as quatro ordens de objetivos da Contabilidade de Custos para De Rocchi

(1999) sdo:

“l. A apreensdo das variagdes patrimoniais ocorridas no ciclo operacional interno da
entidade, com vistas a sua correta avaliagdo e, conseqiientemente, dos ativos e despesas a elas

concernentes;

2. A apuracao dos resultados por portador final dos custos, diante dos seus pregos de

venda;

3. A avaliagdo da eficacia das operagdes, diante de parametros estabelecidos, ou seja, o

controle da economicidade operacional;

4. A analise de alternativas, reais, possiveis ou simuladas, que busquem alteragdes no

todo ou em parte, nas operagdes da entidade. “

Essas quatro ordens de objetivos destacam a estreita ligagdo da Contabilidade de
Custos com a atividade produtiva (ciclo operacional) da entidade, enfocando os resultados
obtidos em termos de valor, o controle das operacdes e a tomada de decisdo. Na mesma linha

de raciocinio Leone (2001, p. 18) conceitua a Contabilidade de Custos como:

“(...) o ramo da fungdo financeira que acumula, organiza, analisa e interpreta os custos
dos produtos, dos estoques, dos servigos, dos componentes da organizacdo, dos planos
operacionais e das atividades de distribui¢do para determinar o lucro, para controlar as operagoes
e para auxiliar o administrador no processo de tomada de decisées e de planejamento” (grifos

Nnossos).

Novamente, nesta defini¢do dos objetivos da Contabilidade de Custos, podem-se notar

claramente trés aplicagdes possivelis:
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1. Custos para avaliagdo dos estoques e do patrimonio e, conseqiientemente, para
determinacdo do lucro e analise de rentabilidade (condensando-se os itens 1 ¢ 2 da

visdao de De Rocchi);
2. Custos para controle das operacdes relativas ao processo produtivo;

3. Custos para auxilio ao administrador no processo de tomada de decisoes de

planejamento.

Martins (2000) enuncia também trés grandes aplicacdes da Contabilidade de Custos,
de modo sintético: Custos para Avaliagdo de Estoques, Custos para Controle e Custos para
Tomada de Decisdo. O exame da literatura sobre custos revela que pelo menos uma destas
trés grandes fungdes sempre estd presente nos trabalhos dos principais autores. Trata-se de
uma visdo ja consolidada no tocante aos objetivos da Contabilidade de Custos e de um
Sistema de Custos. A compreensdo deste ponto ¢ importante no momento de se definir o
modelo basico do Sistema de Custos para uma organizacdo publica, pois este deve ser
planejado e executado de acordo com o maior ou menor peso que se destine aos objetivos

escolhidos.

Sobre esse aspecto Leone (2001, p. 9) alerta:

“(...) a idéia basica de custos, atualmente, ¢ de que eles devem ser determinados tendo em
vista 0 uso a que se destinam. (...) Por isso, a contabilidade de custos, quando acumula os custos e
os organiza em informagdes relevantes, pretende atingir trés objetivos principais: a determinagdo

do lucro, o controle das operacdes e a tomada de decisdes”.

Isso significa que, se o objetivo da entidade for apenas instituir uma forma mais eficaz
de avaliacdo dos seus estoques, o seu Sistema de Custos apresentard uma determinada feicdo;
se por outro lado, o objetivo for o de estabelecer controles sobre o ciclo operacional, a
conformacao do sistema sera outra; e finalmente, se a finalidade for a de buscar informagoes
subsidiarias ao processo de tomada de decisdo, a configuracao final do sistema sera especifica

para isto.

E possivel ainda que um Sistema de Custos busque simultaneamente dois ou os trés
objetivos, e nesse caso se apresentard de outra maneira diferente das anteriores. De fato, ao
identificar as principais questdes com as quais os autores de defrontam no tocante aos

procedimentos de apuragdo e andlise de custos, percebe-se que a discussdo sobre qual o
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melhor método de custeio, por exemplo, se resolve em grande parte diante de um caso
concreto, de uma necessidade especifica, de um objetivo definido. Esse tema ¢ tratado mais
adiante, na secdo que aborda os métodos de custeio, mas desde ja citamos um exemplo: a
controvérsia teorica sobre os métodos de custeio por absor¢do e custeio direto (ou variavel)
praticamente se resolve frente a um caso concreto, qual seja, o objetivo de determinacao do
valor dos estoques, para o qual a legislacdo brasileira ja estabelece a obrigatoriedade do
custeio por absor¢do; por outro lado, se o objetivo for uma andlise de rentabilidade no curto
prazo, nada impede que o método de custeio direto ou variavel seja usado internamente, para

gerar informacdes aos dirigentes da empresa.

Assim, revela-se aqui um dos fundamentos dos Sistemas de Custos: a sua finalidade
potencial triplice, objetivando alternadamente ou simultaneamente a avaliagdo dos estoques,
o controle gerencial e a tomada de decisdo. Esse carater determina que o Sistema de Custos
deverd ser projetado numa determinada organizacdo de acordo com os objetivos desejados
pela mesma dentre as trés grandes finalidades apontadas. Essa escolha, por sua vez, dependera
da propria atividade desenvolvida pela organizacdo, pois a Contabilidade de Custos esta
profundamente relacionada ao ciclo produtivo da entidade. Uma organizagao publica podera,
neste raciocinio, projetar um Sistema de Custos voltado para suas necessidades de modo a
atingir um ou mais destes objetivos, embora no caso especifico das entidades da
Administracdo Direta os objetivos 2 e 3 (controle operacional e tomada de decisdo) sejam

mais relevantes.

3.3. Os conceitos basicos: Gastos, Despesas e Custos.

Partindo-se da dimensdo interna ou micro, relativa aos Custos Organizacionais
procurou-se nesta pesquisa identificar o que se pode compreender como “custo” do ponto de
vista de uma determinada organiza¢do. Mais uma vez, buscouse na literatura sobre custos no
setor privado alguns subsidios tedricos para se chegar a compreensdo desse conceito. Os
conceitos basicos inerentes ao tema “Custos” nem sempre tém a mesma acepgao entre 0s
estudiosos do assunto. Embora o conceito de custos pareca bastante intuitivo, dada a sua larga
utilizacdo pelo senso-comum, o vocabulo custo gera entendimentos equivocados sobre o
mesmo, na dimensao em que se pretende discutir o assunto na seara publica, pois comumente

estd associado a idéia de “gasto”, ou ainda “desembolso” ou “despesa”. Esse uso corrente traz
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embutido o significado de desembolso financeiro, mas ndo ¢ esse o sentido que a literatura

técnica lhe confere.

Para Martins (2000, p. 25), gasto significa:

“(...) o sacrificio financeiro com que a entidade arca para a obtengdo de um produto ou
servico qualquer, sacrificio esse representado por entrega ou promessa de entrega de ativos
(normalmente dinheiro). Conceito extremamente amplo e que se aplica a todos os bens e servigos
adquiridos; assim, temos Gastos com honorarios da diretoria, Gastos na compra de um imobilizado
etc. SO existe gasto no ato da passagem para a propriedade da empresa do bem ou servigo, ou seja,
no momento em que existe reconhecimento contabil da divida assumida ou da redugdo do ativo

dado em pagamento”.
Esse mesmo autor diferencia gasto de investimento conceituando este ultimo como:

“(...) um gasto ativado em fungao de sua vida 1til ou de beneficios atribuiveis a futuro(s)
periodo(s). Todos os sacrificios havidos pela aquisicdo de bens ou servigos (gastos) que sdo
‘estocados’ nos Ativos da empresa para baixa ou amortizagdo quando de sua venda, de seu
consumo, de seu desaparecimento ou de sua desvalorizacdo sdo especificamente chamados de

investimentos”.

Assim, entende-se que para este autor o investimento ¢ uma espécie de gasto, mas
especificamente, ¢ um gasto que representa a formagdo de ativos para uso posterior pela

entidade. Seguindo essa linha de raciocinio, Martins conceitua custo como:

“(...) o gasto relativo a bem ou servigo utilizado na produg@o de outros bens ou servigos.
O Custo é também um gasto, so que reconhecido como tal, isto é, como custo, no momento da
utilizagdo dos fatores de produgdo (bens e servigos), para a fabricacdo de um produto ou execugdo
de um servico. Exemplos: a matéria-prima foi um gasto em sua aquisi¢do que imediatamente se
tornou um investimento, ¢ assim ficou durante o tempo de sua Estocagem; no momento de sua
utilizag@o na fabricagdo de um bem, surge o Custo da matéria-prima como parte integrante do bem
elaborado. Este, por sua vez, ¢ de novo um investimento, j4 que fica ativado até sua venda”

(Martins, 2000, p. 25 - grifos nossos).

Finalmente, Martins (2000) trata despesa como sendo:

“(...) o bemou servigo consumido direta ou indiretamente para a obtencdo de receitas. A
comissdo do vendedor, por exemplo, é um gasto que se torna imediatamente uma despesa. O
equipamento usado na fabrica, que fora gasto transformado em investimento e posteriormente
considerado parcialmente como custo tornase, na venda do produto feito, uma despesa. A

maquina de escrever da secretaria do diretor financeiro, que fora transformada em investimento,
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tem uma parcela reconhecida como despesa (depreciag@o), sem transitar por custo. As despesas
sdo itens que reduzem o Patrimonio Liquido e que t€m essa caracteristica de representar sacrificios

no processo de obtengdo de receitas”.(Martins, 2000, p. 26).

Assim, a despesa também corresponde ao consumo de ativos, mas nao
necessariamente no processo produtivo da entidade. Este ponto estabelece a diferenga entre

custo € despesa:

“Todo produto vendido e todo servigo ou utilidade transferidos provocam despesa.
Costumamos chama-lo Custo do Produto Vendido e assim fazemo-lo aparecer na Demonstragio
de Resultados; o significado mais correto seria: Despesa que é o somatorio dos itens que
compuseram o custo de fabricacdo do produto agora, na baixa, torna-se despesa. (No resultado
existem Receitas e Despesas — as vezes Ganhos e Perdas — mas ndo custos.) A mercadoria
adquirida pela loja comercial provoca um gasto (genericamente), um investimento
(especificamente), que se transforma numa despesa no momento do reconhecimento da receita
trazida pela venda, sem passar pela fase de custo. Logo, o nome Custo das Mercadorias Vendidas

ndo €, em termos técnicos, rigorosamente correto” (Martins, 2000, p. 26).

Por sua vez o desembolso representa o “pagamento resultante da aquisicdo do bem ou
servico. Pode ocorrer antes, durante ou apos a entrada da utilidade comprada, portanto
defasada ou ndo do momento do gasto” (Martins, 2000, p. 26). Citamos este conceito apenas
para fazer uma referéncia posterior ao tratarmos especificamente da despesa publica. Mas,
para a questdo de distinguir gasto, investimento, custo e despesa, ndo ¢ relevante tratar de
desembolso, pois isto significa somente a saida de recursos financeiros, qualquer que seja a

natureza do gasto correspondente.

Como se vera no capitulo 4, nas organizagdes publicas o conceito de despesa se
confunde com gasto, sendo ainda necessario considerar trés momentos ou fase distintas da
despesa publica: o empenho, a liquidagdo e o pagamento — este ultimo correspondendo ao

desembolso propriamente dito.

Leone (2000, p. 46-48) utiliza o termo gastos referindo-se as transacdes financeiras em
que ocorre a diminui¢ao das disponibilidade da empresa ou “a assungdo de um compromisso
em troca de algum bem ou investimento ou bem de consumo”. O autor classifica o gasto pode
como gasto de investimento, quando sua ativagdo ocorrera num momento seguinte, ou como
gasto de consumo, que corresponde a ativacdo do mesmo, tornando-se despesa. Para Leone,
portanto, as despesas sao aqueles gastos imediatamente consumidos, bem como o gradativo

consumo dos gastos de investimentos a medida que vao sendo utilizados pelas operacdes.
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Finalmente, ao conceituar custos, Leone recorre a uma defini¢gdo de um dicionario de
Economia: * E o valor dos fatores de produgdo consumidos por uma firma para produzir ou
distribuir produtos ou servigos, ou ambos. (The McGraw-Hill Dictionary of modern
economics. New York: McGraw-Hill, 1965, p. 121)”. Leone (2000, p. 46-47) cita alguns
autores que tratam do tema, demonstrando que a diferenca entre gastos, custos e despesas se
da na medida em que cada item corresponde a uma das fases do ciclo operacional da empresa,

na seqiiéncia abaixo:

a) Compra dos recursos — fase dos gastos (com Investimentos — Ativos; ou

com consumo — Despesas);

b) Uso dos recursos - na manuten¢do das atividades da empresa (despesas) ou

na incorporacao aos produtos (custos);

Ocorrem, porém, problemas com essa defini¢do, porque os custos se “transformam”
novamente em ativos quando do processo de estoque das mercadorias. O proprio Leone
(2000, p.48) cita outras situagdes em que ocorrem essas “‘transformagdes” (sob o aspecto
contabil- financeiro). De modo resumido, pode-se dizer que gasto corresponde a aquisi¢do do
recurso; pode ser um gasto de investimento na medida em implique na formagao de ativos, ou
seja, estoques de fatores de produgdo ou outros recursos, ou um gasto de funcionamento,
quando signifique o consumo de um ativo ou recurso. Nesse caso, refere-se a uma despesa,
que pode ser considerada como cusfo se a mesma se incorporar ao valor do produto ou
servicos oferecidos pela organizagdo. Na pratica, porém, os diversos autores consideram

dificil a distingdo precisa entre custos e despesas:

“(...) teoricamente, a separacao ¢ facil: os gastos relativos ao processo de produgdo sao
custos, ¢ os relativos a administrag@o, as vendas e aos financiamentos sdo despesas. Na pratica,
entretanto, uma série de problemas aparece pelo fato de ndo ser possivel a separacdo de forma
clara e objetiva. Por exemplo, ¢ comum encontrarmos uma Unica administracdo, sem a separagao
da que realmente pertence a fabrica; surge dai a pratica de se ratear o gasto geral da administracdo,
parte para despesa e parte para custo, rateio esse sempre arbitrario, ja que ndo ha possibilidade
pratica de uma divisdo cientifica. Normalmente, a divisdo ¢ feita em fun¢io da proporcionalidade
entre numero de pessoas na fabrica e fora dela, ou com base nos demais gastos, ou simplesmente
em porcentagens fixadas pela Diretoria (...) E relativamente comum a existéncia de problemas de
separagdo entre custos e despesas de venda. A regra é simples, bastando definir-se 0 momento em
que o produto esta pronto para a venda. Até ai, todos os gastos sdo custos. A partir desse momento,

despesas “(Martins, 2000, p. 44-45)”.
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A conclusdo final € a de que, para a Teoria, a distin¢do relevante entre custo e despesa
reside no momento da sua ocorréncia. Gasto € o termo mais amplo, e reflete a aquisi¢ao de
recursos. Se essa aquisicao resultar em imobilizagdo, trata-se de um investimento. A gradativa
utilizacdo dos mesmos ¢ considerada custo, se for no processo produtivo, ou despesa, se for
no processo de apoio. Essa segunda distingao s6 interessa, porém, se o objetivo do sistema for

o custeamento dos produtos para fins de avaliagdo dos estoques.

De modo geral o conceito de custo estd associado ao consumo de recursos necessarios
a realizacdo das atividades para as quais a organizac¢do esta voltada. Na pratica, existe uma
dificuldade em dissociar do conceito de despesa, em razdao do que os autores, em geral,
acabam se referindo freqiientemente a custos e despesas como coisas correlatas. O importante
¢ diferenciar os custos e despesas (com o consumo de recursos) dos gastos e investimentos (na
aquisicao dos recursos). Nesse ultimo grupo de contas, ndo se tem como apurar a medida da

eficiéncia do negdcio, mas somente o grau de imobilizacdo do mesmo.

Dai resulta, portanto, a identificacdo clara de outro fundamento importante dos
Sistemas de Custos: o conceito de custo como consumo de recursos, o qual define um escopo
para o sistema que extrapola os objetivos da chamada contabilidade geral. Esta se revela
eficiente para mostrar os gastos de carater financeiro da organizagao, respondendo a pergunta
“quanto se gasta”, mas ndo consegue ir mais além, mostrando “como se gasta”, ou seja, 0

carater econdmico dos gastos efetuados pela organizacio®.

A nogao de custo como consumo de recursos dd uma medida de eficiéncia e
economicidade da organizacdo. Reside nesse ponto a relevancia da distingdo para as
organizacoes publicas, pois eventuais sistemas de avaliagdo de desempenho nessas entidades
podem utilizar informacdes de custos para subsidiar indicadores de gestao utilizados pelos

seus dirigentes, no processo de tomada de decisao.

3.4. Classificacio dos Custos

Tao importante quanto a definicdo do conceito de custo ¢ sua classifica¢dao, segundo

¥ Nio se trata de uma “deficiéncia” ou “insuficiéncia” da Contabilidade Geral ou Financeira, pois este ramo da
ciéncia contabil se mostra eficaz dentro do escopo tedrico a que se propde; a agregacdo de informacdes de
carater economico extrapola o campo de atuagdo da Contabilidade Geral ou Financeira e se insere no escopo da
Contabilidade de Custos.
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determinados critérios, uma vez que isto tem repercussao nos métodos de custeio e nos
demais procedimentos de contabilizacao e apropriagao. A classificacdo dos custos consiste na
identificacdo dos diversos itens, contas ou elementos de custo e seu enquadramento conceitual
em determinada categoria fundadas em algum critério. Leone (2000) identifica trés
abordagens mais utilizadas pelos diversos autores, e que sdo comuns as diversas classificacoes
e analises dos custos: quanto a sua relevancia, quanto a sua diretibilidade e quanto a sua

variabilidade.

O aspecto da relevdncia se encontra ligado a questdo da materialidade dos custos. A
pergunta €: quais os custos se mostram relevantes para serem apropriados dentro do sistema
que se pretende implantar? Os custos podem ser considerados relevantes ou irrelevantes do
ponto de vista gerencial, em fun¢do do seu montante, da sua representatividade no total dos
itens de despesa de uma organiza¢io’. O fato ¢ que a Contabilidade de Custos de uma
entidade exige determinados procedimentos de coleta de dados, que por si s6 representam
custos, pois consomem recursos organizacionais para serem obtidos (o tempo do pessoal
envolvido nesse trabalho, os materiais empregados e os recursos tecnoldgicos requeridos) e,
como tal, sujeitos a uma avaliagdo de custo-beneficio. Dentro desse raciocinio, existem alguns
itens de custos de valor tdo irrisorio cuja coleta, andlise e tratamento poderd resultar num
procedimento extremamente caro, superior ao beneficio em termos de informagdes gerenciais

significativas a serem obtidas, ndo justificando sequer a sua consideracao.

O segundo critério de classificacdo e andlise dos custos diz respeito a sua
diretibilidade em relacdo a um determinado objeto de custo. A Contabilidade de Custos
trabalha com a dentificacdo e atribuicdo dos custos aos seus portadores finais, denominados
objetos de custo, que podem ser qualquer componente organizacional escolhido pelos seus
dirigentes, como passivel de custeamento, ou seja, de acumulagdo e apropriagao de custos. Os
objetos de custo mais comuns sdo os produtos elaborados e os servigos prestados pela
empresa, pois a utilizacdo mais corriqueira e simples da Contabilidade de Custos ¢ justamente
a de servir como instrumento de avaliagdo dos estoques. Nessa hipdtese os objetos de custos
sdo facilmente relacionados aos produtos finais da entidade. Entretanto, dada a expansdo da

Contabilidade de Custos, no sentido de cumprir as fungdes de controle gerencial e de tomada

? Existem também os chamados custos irreversiveis (ou sunk costs), que sio chamados assim pelo fato de que ja
foram realizados, ndo havendo mais o que fazer com os mesmos, em termos contabeis; referemse, por exemplo,
a custos irrecuperaveis com maquinas e equipamentos que se tornaram obsoletos. Para fins da Contabilidade de
Custos, os sunk costs representam custos “afundados”, que ndo devem ser levados em considera¢do no processo
de tomada de decisdo (Leone, 2000, p. 60-61).
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de decisoes, ocorre freqlientemente a escolha, por parte dos gestores da empresa, de outros
objetos de custos selecionados dentre os diversos componentes organizacionais tais como

departamentos, atividades, processos, clientes, campanhas, projetos, etc (Leone, 2001).

Nesse caso, os portadores finais dos custos podem se situar nas atividades-meio da
organizagao, tais como as func¢des de administracao, apoio logistico e outras similares. Seja
qual for o objeto de custo escolhido, a classificagdo quanto & diretibilidade decorre da
possibilidade efetiva de se atribuir um determinado item de custo a um determinado portador
final ou objeto de custo. Nesse sentido, os custos sdo classificados em diretos, quando for
possivel atribuir inequivocamente um item de custo a um objeto de custo, pois ¢ claramente
perceptivel a relagdo da causalidade entre ambos, ou em indiretos, quando isto ndo for
possivel. Em outras palavras, um item de custo serd considerado direto em relagdo a um
objeto quando for nitido e quantificavel o consumo de recursos causado por este, ou seja,
quando se identifica claramente que aquele objeto de custo causa o consumo daquele recurso,

e num determinado montante.

Essa classificacdo implica em separar, dentre todos os itens ou elementos de custos os
diretos dos indiretos, que recebem tratamento diferenciado nos procedimentos de apropriagao,
com impactos no método de custeio a ser utilizado. Os custos que ndo possam ser
imediatamente identificados com seus respectivos causadores recebem a denominagdo de
indiretos porque os mesmos ndo deixam de ser apropriados aos objetos de custo; esta
alocacdo acontece de forma indireta, mediante algum esquema de atribui¢do de custos, que
pode ser feito utilizando bases de rateio ou outras formas de direcionamento, conforme se

vera mais adiante.

O terceiro aspecto diz respeito a variabilidade do item de custo também em relagdo ao
comportamento de um determinado objeto de custo, mais precisamente com a variagdo do seu
volume. Trata-se de uma analise que tem por objetivo avaliar o impacto do aumento ou
diminuicdo do volume da produgdo sobre os custos de producdo envolvidos, mas que pode,
perfeitamente, ser estendida a andlise da variacdo dos custos quando se modifica a magnitude
do objeto de custo escolhido, como por exemplo, um departamento, uma filial, uma obra, etc.
Dentro dessa otica, os custos podem ser fixos ou varidveis. E importante destacar que essa
consideracao sobre fixo ou variavel nao se faz em relacdo ao decorrer do tempo, mas sempre
em relagdo a alguma medida escolhida, normalmente o volume do objeto de custo. A

distingdo entre custos fixos e custos varidveis fornece algumas indicagdes sobre o carater do
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processo produtivo da organizacdo. Normalmente, os custos fixos se relacionam mais com as
despesas gerais de funcionamento das instalagdes, portanto com as atividades-meio, de
manutengdo € apoio, enquanto que os custos varidveis estdo mais relacionados com as
atividades- fim, de produgdo e oferta de servigos. A distingdo entre custos fixos e varidveis
fundamenta uma das mais importantes ferramentas da gestdo de custos: a andlise custo-
volume-lucro (ou do ponto de equilibrio das operagdes), pela qual a empresa pode avaliar o
impacto do aumento da produgdo sobre os seus custos e, conseqiientemente, sobre seu lucro

operacional.

Essas formas de classificacao (quanto a relevancia, diretibilidade e variabilidade) tém
implicagdes nos métodos de apropriacdo dos diversos itens de custos existentes numa
organiza¢do. Preliminarmente, cabe destacar que os custos se apresentam ainda, de forma
geral, sob trés grandes categorias: Mao de obra direta, Materiais Diretos e Gastos Gerais de
Fabricagdo. Como se viu, os dois primeiros sdo considerados “diretos” em relagdo ao objeto
que se pretende custear, normalmente os produtos fabricados ou servigos prestados (mas que
eventualmente podem ser também atividades, departamentos, geréncias, projetos, campanhas
e demais componentes organizacionais). Quanto aos Gastos Gerais de Fabricacdao, também
denominados Despesas Indiretas de Fabrica¢do, representam custos “comuns” a varios
objetos, ndo sendo possivel de imediato a sua apropriacdo direta a um determinado objeto de
custo, dentre os varios existentes na empresa. Aqui reside um dos problemas mais dificeis da
Contabilidade de Custos: descobrir o quantum das Despesas Indiretas de Fabricagdo — DIF —
deve ser apropriado a cada objeto de custo. Normalmente esta apropriacdo ¢ feita através de
algum esquema que empregue bases de rateio. Este procedimento se revela um dos pontos
mais polémicos da Contabilidade de Custos, pois ndo existe consenso sobre a aceitagdo de

rateios na apropriacao destes custos.

Da distingdo entre custos diretos e indiretos derivam os dois principais métodos de
custeio: o Custeio por Absor¢ao e o Custeio Direto. Ambos sdo analisados mais adiante. Por
ora, basta registrar que a diferenca basica entre ambos ¢ que no Custeio por Absor¢ao todos os
custos sdo apropriados aos produtos, tanto os diretos como os indiretos (sendo estes
apropriados através de algum esquema de rateio ou rastreamento), enquanto que no Custeio
Direto apenas os custos que tém esta caracteristica sdo alocados aos portadores finais. Essa
diferenga de procedimento resulta em informagdes diferentes para uma mesma situagdo,

conforme seja o objetivo pretendido pelo Sistema de Custos adotado.
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3.5. O Esquema Geral da Contabilidade de Custos

A apropriagao dos custos segue um esquema logico sobre o qual nao ha divergéncias
significativas entre os autores. O maior debate se situa na escolha do método de custeio mais
adequado em fungdo das finalidades pretendidas pelo sistema. E possivel, contudo, visualizar
um esquema geral de Contabilidade de Custos que nada mais ¢ do que o fluxo de informagdes
necessario aos objetivos de um Sistema de Custos. Nesse sentido, Martins (2000) apresenta,

resumidamente, o Esquema Geral da Contabilidade de Custos nos seguintes passos:
1. Separagdo entre Custos e Despesas;
2. Apropriacdo dos Custos Diretos aos produtos;
3. Apropriagao dos Custos Indiretos aos produtos mediante rateio dos mesmos.

Esse esquema bdsico merece algumas consideragdes. Em primeiro lugar, o autor esta
tratando, nesse esquema, de uma empresa industrial. Os objetos de custos sdo representados,
nesse caso, pelos produtos elaborados. No item 1, o autor esta recomendando examinar as
contas de despesa da contabilidade geral e identificar aquelas que representam ‘“‘custo” no
sentido de “custo de producdo”. O passo seguinte ¢ classificar estes itens de custo em diretos
ou indiretos em relagdo aos produtos. No item 2, apropriam-se diretamente os custos diretos,
na medida em que se pode estabelecer uma relagdo da causalidade entre os produtos que
consumiram os recursos envolvidos e, no item 3, efetua-se a apropriagdo dos custos indiretos

mediante o emprego de determinadas bases de rateio para estes custos.

Um ponto importante a destacar no esquema basico de Martins (2000) ¢ o fato de que
a Contabilidade de Custos busca os dados primarios na Contabilidade Geral ou Financeira.
De modo geral, os autores pesquisados compartilham desse entendimento. Ostrenga (1997, p.
177-179) recomenda que os dados relativos aos itens ou elementos de custos sejam
recuperados da contabilidade da empresa e reorganizados (consolidados, agrupados) de
acordo com as necessidades da montagem do Sistema de Custos. Na mesma linha Brimson
(1996, p. 146) recomenda o uso dos dados da Contabilidade, ao prescrever que “a fonte
principal dos dados de custo ¢ o razdo geral”. Admite, como alternativa, os dados originados
“(...) da engenharia industrial ou de uma relacdo estimada entre atividades de um sistema com
caracteristicas fisicas e de desempenho similares (...)”. No entanto, ressalta que “de modo

geral, os estudos de engenharia e as estimativas paramétricas de custo sdo utilizados para
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suplementar as informagdes do razdo geral, principalmente quando a informacao historica nao
esta disponivel ou nao ¢ representativa das operagdes normais”; recomenda ainda que sejam

agrupados os custos contabilizados no Razao Geral:

“(...) quando o razdo geral ¢ escolhido como a fonte dos dados de custo, ¢ recomendavel
que os valores das contas com padrdes de comportamento de custo semelhantes sejam resumidos
por categoria natural de despesa. Por exemplo: os custos de mao-de-obra compreendem salarios,

encargos e beneficios” (Brimson, 1996, p. 148).
Leone (2000, p. 33) acrescenta:

“Ha perfeita integragdo e coordenacdo entre as informagdes trabalhadas pela
Contabilidade de Custos e as informagdes manipuladas pela Contabilidade Geral. A Contabilidade
de Custos recebe os dados monetarios da Contabilidade Geral. Organiza esses dados e os envia de
volta para a Contabilidade Geral. De acordo com a importdncia informativa desses dados,
provenientes de Custos, a Contabilidade Geral apresenta-os nas demonstragdes contabeis que

prepara”.

Martins (2000) reconhece que o processo de rateio dos custos indiretos pode gerar
distor¢des nos nimeros finais, comprometendo os resultados fornecidos pela Contabilidade de
Custos. Trata-se de um problema dificil solugdo, e cujos resultados nem sempre sdo
considerados satisfatorios (Leone, 2001). Surge entdo a figura da departamentalizagdo, como
uma técnica que pretende reduzir as distor¢des provocadas pelo uso de bases de rateio. O
raciocinio parte da premissa que alguns custos, embora sejam indiretos em rela¢do aos
produtos, podem ser considerados diretos em relagdo aos departamentos funcionais em que
se divide a organizagdo, e pelos quais os custos e despesas transitam no decorrer do processo
produtivo. Dessa maneira, introduzindo um passo a mais no esquema geral de apropriagoes,
Martins (2000) recomenda que apds apropriar os custos diretos aos produtos, os custos
indiretos sejam em primeiro lugar apropriados aos departamentos e depois, dentro de cada um
deles, apropriados aos produtos mediante bases de rateio. As distor¢des produzidas por rateios

arbitrarios seriam entdo dessa forma minimizadas.

Martins (2000, p. 70) conceitua um departamento como:

“(...) aunidade minima administrativa para a Contabilidade de Custos, representada por
homens e maquinas (na maioria dos casos), que desenvolve atividades homogéneas. Diz-se
unidade minima administrativa porque sempre ha um responsavel para cada Departamento ou,

pelo menos, deveria haver”.
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O conceito de Departamento se associa ao de Centro de Custos, que por sua vez
representa uma unidade contabil na qual sao acumulados os custos indiretos, para posterior
apropriacdo aos produtos ou mesmo a outros centros de custos. Martins (2000, p. 72) alerta
que “(...) as vezes ¢ possivel encontrar empresas com um ‘Departamento de Custos Comuns’
onde estdo incluidos Custos Indiretos, tais como Aluguel de Fébrica, Seguros, Energia

2

(quando ha um s6 medidor para toda a planta) etc.” Nesse sentido, diferencia os
Departamentos de Produg¢do dos Departamentos de Servigos na medida em que os primeiros
tém os seus custos atribuidos aos produtos, enquanto que os ultimos, por ndo terem produtos,

tém os seus custos repassados para aqueles.

A departamentalizacdo atenua, mas nao elimina os problemas causados pelo uso de
rateios dos custos indiretos. A grande discussdo entre os autores reside neste ponto: como
apropriar os custos indiretos. Aqui reside o problema crucial na escolha do método de custeio.
Nesse sentido destaca-se o critério ABC de custeio, ou Activity Based Costing (Custeio
Baseado nas Atividades) que procura reduzir ainda mais as distorgdes, introduzindo uma
técnica baseada no rastreamento de custos que procura tornar os rateios menos arbitrarios,
empregando vetores conhecidos como direcionadores de custos ou cost-drivers (Ching,

1995). Este tema ¢ tratado mais adiante na se¢do que aborda os Métodos de Custeio

Concluindo, o Esquema completo da Contabilidade de Custos para Martins (2000,

p.78-79) assume a seguinte configuragao:
1. Separagdo entre Custos e Despesas;
2. Apropriagao dos Custos Diretos diretamente aos produtos;

3. Apropriagdo dos Custos Indiretos que pertencem, visivelmente, aos Departamentos,

agrupando, a parte, os comuns;

4. Rateio dos Custos Indiretos comuns e dos da Administragao Geral da produgdo aos

diversos Departamentos, quer de Producdo quer de Servigos;

5. Escolha da seqiiéncia de rateio dos Custos acumulados nos Departamentos de

Servigos e sua distribui¢do aos demais Departamentos;

6. Atribuicdo dos Custos Indiretos que agora s6 estdo nos Departamentos de Produgao

aos produtos segundo critérios fixados.
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3.6. Sistemas de Acumulac¢io de Custos, Métodos de Custeio e Tipos de Custos.

Além de um Esquema Geral de apropriacdo, os Sistemas de Custos necessitam de
algumas defini¢des basicas na sua constru¢do. Padoveze (1994, p. 217) considera trés
premissas ou segmentos basicos na elaboracdo de um sistema geral de contabilidade de

custos:

1) Sistemas de Acumulacdo de Custos — indicam os caminhos para a coleta,
processamento e saida das informagdes para o custeamento dos produtos. E o segmento
estrutural de banco de dados da contabilidade de custos: Pode ser: Producdo por ordem, por

encomenda, por processo, em massa, por operacgoes (sistemas hibridos) ou por atividades;

Leone (2000, p. 22) afirma que “(...) para as finalidades de Contabilidade de Custos,
os sistemas sdo o conjunto coordenado de Orgdos, pessoas, procedimentos, critérios de
avaliacdo e de apropriagdo, conceitos, principios, objetivos, fluxos e relatérios, que vai coletar

os dados de diversas fontes e transforma-los em informagdes”. O autor continua:

“(...) e de acordo com as necessidades gerenciais, apresentadas pelos diversos niveis
gerenciais, a Contabilidade de Custos vai-se organizar em termos de sistemas de acumulagdo de
dados, de critérios de avaliagdo e de apropriagcdo dos custos a seus portadores (componentes
organizacionais, atividades e operagdes, servicos e produtos e outros objetos do custeio), para

produzir relatérios que satisfagdo as exigéncias dos diversos usuarios”.(grifos nossos).

2) Métodos de Custeio — indicam como deve ser feito o custeio dos produtos, calcado
nas analises de relevancia, diretibilidade e variabilidade. “Enquanto o sistema de acumulagao
de custos estd atado ao ciclo operacional e ao processo produtivo, o método de custeio
depende muito da visdao conceitual que a empresa tem sobre o método ideal de custeamento

dos produtos”. Pode ser: Custeio Direto, por Absorcao, Integral, custeio ABC (Padoveze,

1994, p.218).

3) Formas ou Tipos de Custeio — referemrse as op¢des de mensuracao dos elementos
obtidos pelo sistema de acumulagdo, nas formas determinadas pelo processo produtivo e pelo
método de custeio adotado. A empresa pode trabalhar com o custeio real, com as informagdes
dos eventos econdmicos ja acontecidos, ou com formas de custos previstos, padroes,
estimados ou orcados. Nada impede também que a empresa trabalhe com os dois, o que € o
mais comum, possibilitando o controle gerencial dos custos previstos ou orcados em

confronto com os custos efetivamente incorridos no periodo.
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Martins (2000: 379) diz que na escolha do tipo de Sistema de Custos a ser implantado
deve-se perguntar: “Para que se quer o Sistema?”. Para controle, tomadas de decisao mais ou
menos rapidas, avaliagdo de estoque ou subsidio a Contabilidade Financeira? A resposta a
essa pergunta também determinara o nivel de detalhamento das informacdes desejadas. A

seguir, caracteriza-se cada uma dessas trés premissas fundamentais.

3.6.1. Sistemas de Acumulac¢ao de Custos

No que tange a custos para célculo da rentabilidade, Leone (2000, p. 24) caracteriza
dois sistemas basicos de acumulacdo de custos: “por ordem de produgdo” e “por processo”.
No sistema de acumulacao por ordem de produgdo, a empresa produz os bens ou servigos sob
encomenda e, desse modo, a preocupag¢do do sistema ¢ acumular os custos do produto. O
custeamento por ordem coleta os custos de cada servi¢o ou partida de producao fisicamente
identificavel, a medida que se muda através da fabrica, sem levar em conta o periodo que se
realiza o trabalho. Para apuracao do custo total da ordem, a acumulagdo de custos vai desde o
inicio at¢é o fim da producdo dessa ordem, mesmo que ultrapasse o exercicio contabil

convencionado.

No sistema de acumulagao por processo, por sua vez, a producao ¢ continua € o que se
faz ¢ calcular o custo do processo fabril, chegando ao custo unitario do produto ou servigo
pela divisdo do custo total do processo pela quantidade produzida num determinado periodo
de tempo. No custeamento por processo, todos os custos de um periodo de tempo, como um
més, sdo coletados sem nenhuma tentativa de atribuir esses custos a unidades especificas do
produto. Fundamentalmente, nesse sistema, coleta-se o total de custos incorridos durante o
periodo e o numero total de unidades de produtos trabalhados. Dividindo-se os custos totais

pelo total de unidades, tem-se o custo unitario de cada processo.

No tocante a custos para controle, Leone (2000, p. 25) identifica os custos de cada
componente organizacional. Cada objeto de custo tem um responsavel (em termos financeiros
e em termos operacionais) de modo que a variabilidade dos custos passa a ser considerada em
relagdo a este tipo de responsabilidade. Leone (2000, p. 25) identifica dois tipos de
responsabilidade: a final ou objetiva, segundo a qual o dirigente deve atingir os objetivos
preestabelecidos do componente, e a responsabilidade contébil, pela qual o dirigente planeja,

realiza e responde pelo montante de despesas e custos da unidade sob sua dire¢do. Este seria



60

um terceiro sistema de acumulacdo de custos, o Sistema de Custos pela Responsabilidade.

Nesse caso, Leone (2001, p. 18) defende o seguinte:

“Quando se adota o sistema de custeamento pela responsabilidade, a classificacdo
priméria dos custos € por fung¢do enquanto que a classificagdo secundaria é por essa natureza.
Além disso, esses mesmo dados, apesar de serem organizados dessa forma, serdo também
classificados segundo o controle exercido sobre eles. Nesse caso, os custos serdo classificados em

custos controlaveis e ndo-controlaveis”.

3.6.2. Métodos de Custeio

A literatura aponta dois métodos principais de custeio, que respondem a pergunta
crucial: como apropriar os custos indiretos? Um primeiro método ¢ o do Custeio por
Absorcao, segundo o qual todos os custos do periodo devem ser apropriados aos produtos,
independentes de serem diretos ou indiretos, fixos ou varidveis. Ao englobar todos os custos
do periodo, o Custeio por Absor¢do implica na consideragdo dos custos indiretos e, nesse
ponto, surge o problema dos rateios pelos diversos produtos fabricados. Algumas abordagens
tentam minimizar o problema, tais como a departamentalizacdo e, mais recentemente, o
Custeio ABC — Custeio baseado em Atividades. Outro método ¢ o do Custeio Varidvel, que
apropria aos produtos somente os custos variaveis (em relagdo ao volume produzido),
considerando, portanto, os custos fixos como gastos gerais do periodo. Martins (2000, p. 52-
53) usa a classificacdo dos custos em diretos ou indiretos em relagdo aos produtos, quando
seja respectivamente possivel ou ndo estabelecer uma medida de consumo de cada recurso

pelos produtos individualmente:

“Cada vez que ¢é necessario utilizar qualquer fator de rateio para a apropriacdo ou cada
vez que ha o uso de estimativas e ndo de medi¢do direta, fica o custo incluido como indireto. Logo,
o rol dos Custos Indiretos inclui Custos Indiretos propriamente ditos e Custos Diretos (por
natureza), mas que sao tratados como Indiretos em fungdo de sua irrelevancia ou da dificuldade de

sua medicao, ou até do interesse da empresa em ser mais ou menos rigorosa em suas informagoes”.

O método ABC (Activity-Based Costing) procura reduzir sensivelmente as distor¢des

provocadas pelo rateio arbitrario dos custos indiretos. Martins (2000) afirma:

“(...) a grande diferenga, o que distingue o ABC do sistema tradicional ¢ a maneira como
ele atribui os custos aos produtos (...) o grande desafio, a espinha dorsal, a verdadeira ‘arte’ do
ABC esta na escolha dos direcionadores de custos (...) [que €] (...) o fator que determina a

ocorréncia de uma atividade. Como as atividades exigem recursos para serem realizadas, deduz-se
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que o direcionador ¢ a verdadeira causa dos custos. Portanto, o direcionador de custos deve refletir

a causa basica da atividade e, conseqiientemente, da existéncia de seus custos”.

Nakagawa (1994, p. 80) considera que o uso do ABC seria periddico, com a finalidade

de realizar intervencdes pontuais na gestdo da empresa:

“(...) poucas empresas usam o ABC para gerar demonstracdes contabeis para fins de
publicagdo mensal ou relatorios gerenciais de analise de variagdes. A maioria delas usa o ABC
trimestral, semestral ou anualmente para custear os produtos ou introduzir aperfeicoamentos em

produtos e processos, desde que sob condigdes normais de negdcios e operagdes de producao”.
O critério ABC se ap6ia no conceito de atividade, descrito por Nakagawa como:

“(...) um processo que combina, de forma adequada, pessoas, tecnologias, materiais,
métodos e seu ambiente, tendo como objetivo a produgdo de produtos. Em sentido mais amplo,
entretanto, a atividade ndo se refere apenas a processos de manufatura, mas também a producio de

projetos, servicos, etc, bem como as inimeras agdes de suporte a esses processos”.
Para Nakagawa (1994, p. 39) o ABC assume como pressuposto que:

“(...) os recursos de uma empresa sdao consumidos por suas atividades e nao pelos
produtos que ela fabrica. Os produtos surgem como conseqiiéncia das atividades consideradas
estritamente necessarias para fabrica-los e/ou comercializa-los, e como forma de se atender a

necessidade, expectativas e anseios dos clientes”.

Martins (2000, p. 106) considera que a diferenga essencial entre o emprego de algum
critério de rateio dos custos indiretos € o chamado ‘rastreamento”, mediante o uso de
direcionadores de custo, € que, nessa segunda hipdtese, procura-se estabelecer uma relacio de
causa e efeito entre o custo e seu gerador, através de estudos e analises que minimizem o grau
de subjetivismo na determinagdo desses coeficientes. Martins (2000, p. 109-110) chama a
atencdo para o fato de que as diferencas entre o custeio tradicional e o custeio ABC serdo
tanto maior quanto maior foi a participagdo percentual dos custos indiretos nas atividades de
apoio e a diversidade de produtos, notadamente no que se refere a complexidade e a diferentes
volumes de produ¢do. Como se verd adiante, o método de custeio terd um papel relevante no
caso das organizagdes publicas, sendo em grande parte influenciado pela natureza dos custos

incorridos pelas mesmas'’.

10" A literatura faz referéncia a um grande namero de métodos e técnicas de custeamento. Para as finalidades
pretendidas por esta pesquisa, ndo cabe esgotar o assunto, razao pela qual limitou-se a investigagdo aos métodos
principais, notadamente o custeio por absorc¢do, o custeio varidvel e o custeio ABC. Entretanto, o levantamento
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3.6.3. Formas de Custeio ou Tipos de Custos

De modo geral, os autores destacam que o Sistema de Custos deve fornecer
informagdes sobre os custos ja incorridos no passado, ou seja, os Custos Reais, € compara-los
com os custos a serem incorridos no futuro, que seriam o0s custos previstos, or¢ados,
estimados ou ainda os custos-padrdo. Sobre esses ultimos, a literatura se apoia em estudos e
observagoes sistematicas dos custos passados e de padrdoes — principalmente nas operagdes
industriais — para se comparar o desempenho da organiza¢do com algum benchmark ou

parametro de avaliagdo.

Os custos-padrao estdo bastante associados aos procedimentos de elaboragdo e analise
de orcamentos dentro da organizacdo. No caso do setor publico, o orcamento ¢ uma
importante peca de gestdo, ndo s6 pela obrigatoriedade legal, mas também pela vasta
amplitude da agdao governamental. A ado¢do de Sistemas de Custos no setor publico admite,
nesse sentido, a incorporagdo de procedimentos relativos a medicao de custos e comparagao

com custos-padrdo, para fins de controle do desempenho das organizagdes publicas.

3.7. Os fundamentos dos Sistemas de Custos

Diante das consideragdes anteriores, destacam-se os fundamentos de um Sistema de

Custos, enunciados como se segue:

1. Fundamenta-se no conceito de custo como consumo de recursos, em funcdo do
que a separagdo entre custos e despesas pode ser relevante ou nao; de qualquer
modo, o conceito de custo se concentra no efetivo consumo de recursos para o
funcionamento da Organizacdo, ndo se ocupando de inferéncias sobre fluxo de

caixa, administracdo de capital ou demais questdes patrimoniais.

bibliografico revelou métodos interessantes tais como o RKW, que agrega aos objetos de custos todos os gastos
incorridos, e o custeio por Unidades de Esfor¢o de Produg@o (UEP e UP) divulgado por varios especialistas entre
os quais se destaca, no Brasil, o Professor Franz Allora. Outras técnicas tém sido desenvolvidas para tratar
especificamente de determinados problemas tais como a apropriacdo de custos entre os diversos Departamentos
ou Centros de Custos. Nesse sentido, o método da Alocagdo Reciproca cuida da distribui¢do dos custos entre os
diversos departamentos dentro de uma organizagio, considerando que existem departamentos de producdo e de
servicos, e que cada um destes componentes organizacionais presta servi¢os uns aos outros, ou seja, consome
recursos para atender ndo somente as suas proprias atividades, mas as atividades realizadas pelos setores que
operam no final do processo produtivo. Este exemplo indica a necessidade de se pesquisar a adequacdo dos
diversos métodos e técnicas oferecidos pela Teoria como suporte a construgdo de Sistemas de Custos na
Administragao Publica.
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Apresenta uma finalidade triplice: Avaliagdo de Estoques (custo dos produtos ou
servigos), Controle Gerencial € Tomada de decisdo. Esses trés objetivos podem

ser perseguidos pelo Sistema de Custos simultaneamente ou alternadamente.

A fonte primaria dos dados ¢ Contabilidade Geral ou Financeira, agregando-se a
mesma outros dados, inclusive ndo-financeiros. Apdia-se, portanto, nos dados
financeiros oferecidos pelo plano de contas da Contabilidade Geral, recebendo
informacdes subsididrias de carater ndo-financeiro, ndo contemplados por essa

ultima.

Observancia aos Principios Fundamentais da Contabilidade, porém com excegoes
em andlises de cunho gerencial, para atender as necessidades dos usuarios
internos. Estando integrado a Contabilidade, o Sistema de Custos segue os
principios que norteiam esta ultima, mas ndo se limita aos mesmos, pois sua
natureza de ferramenta de gestdo requer a producdo de informagdes segundo
critérios proprios que ndo os contemplados pelo campo normativo da

Contabilidade.

Definicao de objetos custeaveis ou portadores finais de custos, que podem ser
quaisquer componentes organizacionais sobre os quais se deseja informacdes de
custos; podem ser produtos, servigos, departamentos, processos, clientes,

fornecedores, projetos, periodos, etc.

Utilizagao de um determinado Sistema de Acumulacdo de Custos escolhido em
fun¢do do ciclo operacional da empresa: custeio por ordem de produgdo, para os
processos nao-continuos, € custeio por processo, para as operagdes habituais da
organizagdo. E possivel ainda introduzir, em ambos os sistemas, uma varia¢do que
seria o Sistema de Custeamento pela Responsabilidade, baseado na
departamentalizagdo dos custos, ou seja, sua apropriagdo aos diversos

departamentos ou centros de custos da organizacao.

Classificacdo dos custos da organizagdo quanto a sua relevancia, diretibilidade e
variabilidade. Trata-se de analisar os diversos itens de despesa do Plano de Contas
e classificar os custos como relevantes ou irrelevantes, diretos ou indiretos, fixos

ou variaveis. Essa classifica¢do influencia a escolha do Método de Custeio.
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8. Adogdo de um determinado Meétodo de Custeio para definir como serdo
apropriados os custos diretos e os indiretos aos diversos objetos de custo: custeio
por absor¢do, custeio variavel, custeio baseado nas atividades, etc, de acordo com

a finalidade pretendida para o Sistema de Custos.

9. Defini¢do do tipo de custo a ser calculado — custos reais, custos estimados, custo-
padrao ou custos orcados — de acordo com o tipo de informagdao gerencial

requerida pelo sistema.

10. Proposi¢ao de um esquema geral de apropria¢do dos custos, com procedimentos
definidos em fungao do Sistema escolhido, do Método de Custeio empregado, do

tipo de custo buscado e das classificagdes das diversas contas de despesa efetuada.

Colocados estes fundamentos basicos, resta avaliar o quanto os mesmos se aplicam a
realidade das organizacdes publicas. Isto ¢ feito em duas etapas: no capitulo 4, analisa-se
preliminarmente a realidade das organizacdes publicas, focando-se a discussdo na realidade
do setor publico no Estado da Bahia. Fazse um primeiro confronto das premissas do modelo
geral em relagdo ao quadro institucional do setor publico baiano; em seguida, no capitulo 5,
analisamrse as premissas aqui apresentadas, confrontando-as com a realidade de uma

organizagdo especifica: a Secretaria da Fazenda da Bahia — SEFAZ/BA.
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Capitulo 4 — Sistemas de Custos aplicados a Administracio Publica

No capitulo anterior, viu-se os fundamentos basicos que dao suporte a um Sistema de
Custos, conforme as premissas teodricas produzidas no ambito das organizagdes privadas.
Dando seguimento a andlise, importa agora verificar como o modelo geral de custos se coloca
frente a uma realidade organizacional diferente daquela para a qual o mesmo foi concebido e
desenvolvido ao longo dos anos. A premissa basica que norteia este capitulo ¢ a de que a
Administracdo Publica também se estrutura e desenvolve suas funcdes através de
organizagdes, ou seja, entidades que congregam recursos humanos, materiais € tecnoldgicos
para desempenhar determinadas atividades e atingir certos objetivos. Nesse sentido,
consomem recursos e apresentam um determinado grau de eficiéncia e economicidade, ou
seja, sdo passiveis de algum tipo de gerenciamento de custos e comparacao dos mesmos com
os resultados obtidos. A questao ¢ examinar as peculiaridades destas organizagdes especificas,
avaliando em que medida as caracteristicas especiais das mesmas, que as diferem das

entidades privadas, atuam sobre as diretrizes teoricas do modelo geral de custos.

4.1. A administracao publica no Brasil e na Bahia

Tratou-se até aqui do modelo geral de custos na seara privada. Como se viu, as
premissas do modelo geral de custos se apoiam na realidade organizacional das empresas
privadas, de fins lucrativos, notadamente nas industriais, em que os custos assumem uma
dimensao cada vez mais relevante, em fun¢dao do seu peso no processo produtivo. Neste
capitulo, trata-se de deslocar o foco para outro conjunto de organizagdes, imersas num outro
ambiente institucional: as organizagdes publicas. Para continuar esta analise, preliminarmente
necessitamos tecer alguns comentarios sobre a forma como essas organizagdes estdo hoje
estruturadas no Brasil e, mais especificamente, no Estado da Bahia, foco principal da presente

pesquisa.

De acordo com o artigo 18 da Constituicio Federal, a organizacao politico-
administrativa brasileira compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos eles com autonomia. Os Estados, por sua vez, regenrse pelas respectivas leis organicas,
ainda segundo a CF/88, artigos 25, 29 e 32. A Administracdo Publica ¢ também definida na

propria Constitui¢do, no seu artigo 37, citando a Administragdo Direta e a Indireta como
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integrantes de qualquer dos poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) de qualquer das
esferas (Unido, Estados/Distrito Federal € Municipios). A Administragao Direta compreende
os servigos integrados na estrutura administrativa de cada poder, correspondendo aos diversos
orgaos publicos. A Administragdo Indireta compreende as autarquias, as empresas publicas,
as sociedades de economia mista ¢ as fundagdes publicas. Todas essas entidades possuem

personalidade juridica propria, ao contrario das entidades da administracao direta.

Do ponto de vista da Teoria das Organizagdes, pode-se analisar cada uma dessas
entidades, genericamente, como uma organiza¢do, seja qual for sua natureza juridica e demais
caracteres legais de criagdo ou funcionamento. Assim, cada um dos 6rgaos da Administracao
Direta, embora ndo possua personalidade juridica propria e guarde relacdes de dependéncia (e
autonomia limitada) em relagdo ao poder ao qual se vinculam, podem ser considerados como
organizagoes, para fins de analise de suas interagdes com o meio ambiente e observagoes
sistematicas do seu funcionamento interno. E sob esta otica que se enfoca o Estado da Bahia

nesta pesquisa.

4.2. Os instrumentos de Gestiao Financeira da Administracio Publica: a

Contabilidade e o Or¢camento Publicos

No Brasil, a gestdo publica ¢ regulada pela propria Constitui¢do Federal, que remete a
legislagdo complementar e ordinaria o estabelecimento das normas juridicas necessarias ao
cumprimento de suas disposi¢des. O trago marcante da gestao publica ¢ o ato administrativo,
considerado o elemento formal que traduz o modo de execugdo da atividade administrativa.
Para a andlise aqui proposta, entretanto, interessam os dispositivos legais que tratam
especificamente da matéria contdbil, financeira e orgamentaria. A gestdo dos recursos
publicos se realiza através do processo conhecido como execugdo or¢camentdria e financeira.
As normas gerais sobre essa matéria estdo descritas na Lei 4.320/64, que trata da
administragdo financeira, orcamentaria e patrimonial. Essa lei prescreve as bases da
Contabilidade Publica ¢ do Or¢amento Publico no Brasil. Por outro lado, cada um dos entes
politicos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) ¢ obrigado a editar, a cada ano, sua
Lei de Diretrizes Or¢amentarias - LDO e posteriormente sua Lei Or¢camentaria Anual - LOA.
Esses dispositivos estao previstos no Plano Plurianual — PPA, que abrange o periodo de

quatro anos e contém as principais diretrizes do planejamento das a¢des governamentais — e
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dos gastos correspondentes — durante o seu periodo de vigéncia. Finalmente, a Lei
Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) determina ainda algumas
prescrigdes para nortear a gestdo publica no Brasil, submetendo cada um dos entes politicos,

bem como as diversas entidades governamentais dentro de sua estrutura.

4.3. A Regulamentacio da Despesa Publica

Para fins de programacdo e execu¢do orgamentdria-financeira, todas as despesas do
Estado sdo consideradas nas classificagdes institucional, funcionalprogramatica e econdmica.
A seguir, trata-se separadamente cada uma delas, de acordo com o Manual de Or¢camento do

Estado da Bahia, edi¢ao 2002.

4.3.1. Classifica¢ao Institucional

Compreende a identificacio do Poder, seus oOrgdos e respectivas unidades
or¢amentarias da Administracdo direta e indireta, inclusive os fundos especiais por eles
geridos. A unidade or¢amentdria representa um agrupamento de servigos a que sio
consignados dotagdes proprias na lei orgamentdria ou mediante créditos adicionais. Uma
determinada organizagdo publica pode conter uma ou mais unidades or¢gamentarias, conforme

seja a natureza dos servigos prestados pela mesma.

Desse modo, a unidade orcamentaria ndo necessariamente deve ter correspondéncia
exata com a estrutura administrativa do Estado. E possivel até mesmo existir uma unidade
or¢amentaria independente de existir, de forma material, uma organizagdo correspondente.
Este ¢ o caso, por exemplo, da unidade orcamentaria Encargos Gerais do Estado, a qual sao
consignados créditos para atender despesas que ndo sdo especificas de uma Secretaria ou
Orgdo. Nesse caso, o controle é centralizado numa unidade or¢amentaria devido ao interesse
da Administragdo, tendo em vista uma melhor gestdo financeira e patrimonial dos recursos

publicos.

No que se refere ao Sistema de Custos, a Unidade Or¢camentaria representa o grupo de
contas contabeis no qual estdo registradas, de modo agregado, todas as despesas de uma

determinada organizacdo. Cumpre, ainda, identificar as Unidades Gestoras, que sdao unidades
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para as quais os créditos orcamentarios sdo descentralizados pelas Unidades Or¢camentarias,
para posterior execucao (ou seja, a efetivagdo dos gastos). Na Contabilidade Publica do
Estado da Bahia, pode-se identificar, no Sistema SICOF — Sistema de Informacdes Contébeis,
Orcamentarias e Financeiras — o montante dos gastos de cada unidade or¢amentaria pelas suas
respectivas unidades gestoras. Essa classificagdo corresponde, portanto, a uma aproximagao

do conceito de departamento, como ja visto no capitulo 3.

4.3.2. Classificacao Funcional

Instituida pela Portaria n® 42/99 do Governo Federal, ¢ composta de um rol de fung¢oes
e subfungoes, servindo para agregar os gastos publicos por area de acdo governamental e
permitir a consolidacdo nacional dos gastos do setor publico, uma vez que ¢ de aplicagdo
obrigatéria em todas as esferas de governo. A Fungdo ¢ entendida como o maior nivel de

agregacao das despesas segundo as areas de atuagao que competem ao setor publico.

A funcdo Encargos Especiais representa especificamente uma agregag¢do das despesas
em relacdo as quais ndo se pode associar um bem ou servigo gerado pelo processo produtivo
do setor publico, a exemplo de: dividas, ressarcimentos, transferéncias, indenizagdes,
financiamentos e outros gastos afins. Neste caso, geralmente, ndo hé correspondéncia com
programa, para o qual ¢ adotado um cddigo vazio, do tipo, "0000". Para efeitos de um Sistema
de Custos, esta funcdo representa de fato um Custo Social, mas nao um Custo
Organizacional, na medida em que as despesas correspondentes nao representam um
consumo de recursos por parte de uma determinada organizac¢do publica, no desempenho de

suas atividades.

A subfung¢do, por sua vez, representa um desdobramento ou reparticao da fungdo,
visando agregar as despesas em subareas de atuagdo governamental, identificando a natureza
basica daquelas que se aglutinam em torno de determinada fun¢do. Adotando uma logica
modular, essa classificacdo possibilita a combinacdo das subfun¢des com fungdes diferentes
daquelas a que estejam vinculadas diretamente. A classificacdo funcional, portanto, ¢
efetivada mediante o relacionamento de projeto/atividade/operacdo especial, de acordo com a
especificidade de seu contetido e produto/resultado, com a subfuncido, e esta, segundo a area
especifica do orgado/entidade na qual a despesa sera realizada, ¢ feita a associacdo com a

fun¢do. Sendo assim, a relacdo entre projeto/ atividade/operacdo e a subfuncdo independe de
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critério institucional, diferentemente da associa¢do com a funcgao.

Esta classificagdo ¢ importante para o estudo aqui desenvolvido, pois através das
fungdes, pode-se quantificar o montante de recursos orcamentarios destinados as atividades
basicas do Estado na promog¢ao de beneficios a coletividade, como, por exemplo, educagao,

saude, saneamento basico, etc.

4.3.3. Classificacdo Programatica

O ordenamento da atuacdo governamental ¢ efetuado por programas, os quais por sua
vez t€m por finalidade solucionar problemas ou atender necessidades, diagnosticados no
espago territorial de cada esfera de governo, respeitadas as respectivas competéncias
constitucionais e legais, melhorar os resultados da Administragdo, com responsabilidade e
maior transparéncia na alocacao e aplicagdo dos recursos publicos, e propiciar a integragdo ¢ a
compatibilizagdo dos instrumentos bésicos de planejamento e orcamento: o Plano Plurianual,

a Lei de Diretrizes Or¢amentarias - LDO e a Lei do Or¢amento Anual - LOA.

Na otica do MOPE-BA/2002 (Manual de Orcamento do Estado da Bahia) os
programas nao representam mais uma classificacdo da despesa, mas, sim, a estrutura
programdtica de cada esfera de governo. Os programas sao instituidos pelo Plano Plurianual
proprio de cada ente publico, devendo ser constituidos com alguns requisitos minimos, tais
como: o objetivo, expresso por indicador que quantifique a situacdo que tenha por fim
modificar; os produtos ou resultados esperados, ou seja, os bens e servicos necessarios para
atingir o objetivo dentro do periodo planejado; quantificados por unidade de medida e valor,
dando origem a meta e ao custo. Para cada produto ou resultado deve corresponder um
projeto, atividade ou operagdo especial. Essa ultima, nova categoria de programacao,
somente compora um programa se constatada a sua contribuicao efetiva para o atingimento

dos objetivos estabelecidos.

O programa ¢ um conceito que merece uma analise mais cuidadosa. Sendo o
instrumento de ordenamento da atuagcdo governamental, ¢ composto por um conjunto de
projetos e atividades articulados, cujos produtos ou resultados (bens ou servigos), convergem
para a consecucao dos objetivos e metas, mensurados por indicadores e unidades de medida,

previamente estabelecidos, visando ao atendimento de necessidades, demandas ou a solucao
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de problemas da sociedade ou administrativos, representando compromisso ou proposito do

Governo e da Administragdo Publica. Os programas constituemrse em unidade de gestao,

campo de parcerias, internas e externas, ¢ modulo de ligacdo entre o planejamento e o

orcamento. Os programas, tendo em vista os seus objetivos, sdo classificados em quatro tipos:

a)

b)

d)

Programas Finalisticos, aqueles que resultam em bens ou servicos ofertados
diretamente a sociedade; cujo impacto sobre o publico alvo deve ser medido por

indicadores previamente estabelecidos;

Programas de Gestdao de Politicas Publicas, os que abrangem acdes de gestdo de
Governo, compreendendo as atividades de planejamento, orcamento, controle
interno, sistemas de informag¢do e diagnostico de suporte a formulagdo,
coordenacdo, supervisdo, avaliacdo e divulgacdo de politicas publicas. Esses
Programas devem assumir denominagdo especifica de acordo com a missdo
institucional de cada 6rgao, podendo haver um s6 programa, como no caso daquele

com missdo finalistica, ou mais de um, quando desempenha atividades sistémicas;

Programas de Servi¢os ao Estado, sdo os que resultam em bens ou servigos
ofertados diretamente ao Estado, por instituicdes criadas por ele para esse fim

especifico;

Programas de Apoio Administrativo: sdo aqueles constituidos pelo conjunto de
despesas administrativas e outras que colaboram para a consecugdo dos objetivos
dos programas sejam finalisticos ou ndo, as quais, no momento, ndo sao passiveis
de fécil apropriagdo aos demais programas. Haverd um unico Programa de Apoio
Administrativo para cada Secretaria ou oOrgdo diretamente subordinado ao
Governador, englobando inclusive as entidades de Administracdo Indireta a ele
vinculadas. Os Programas de Apoio Administrativo sdo constituidos pelas
atividades comuns aos diversos 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica
Estadual, que tém por finalidade apoiar o desenvolvimento de servicos
administrativos e técnicos, a exemplo de: manutengao e conservagao de servicos
gerais, de transportes, de bens moveis e imoveis proprios, cedidos ou alugados;
acoes de informatica; e a remuneragdo de pessoal ativo, civil e militar. Essas
despesas podem ser alocadas, com titulos que especifiquem claramente o

respectivo conteudo, nos demais programas, desde que estejam diretamente
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relacionadas com os seus objetivos.

A atuagdo governamental ¢ concretizada mediante a execucao de trés categorias

programaticas de natureza distinta: projeto, atividade e operagdo especial. Essas categorias

representam os instrumentos de viabilizacdo ou execucdo dos programas. O programa de

trabalho do Governo, nos or¢amentos e balancos, ¢ apresentado em termos de funcgdes,

subfung¢des, programas, atividades/projetos/operagdes especiais, para os quais sao atribuidos

codigos numéricos e denominagdes especificas. As demais categorias programaticas estao

assim conceituadas:

a) Atividade: E um instrumento de programacdo para alcangar o objetivo de um

programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo

e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutengdo,

funcionamento ou operag¢dao da agdo do Governo. Para efeito de programagdo sao

identificados os seguintes tipos:

L

II.

1.

Atividade Finalistica: é aquela cujas agdes resultem na prestagdo de servigos
ou na manutencao de bens usufruiveis diretamente pela populagdo, incluindo
a substituicdo de equipamentos ou materiais permanentes utilizados na

prestacdo desses servigos ou na producgdo desses bens publicos.

Atividade de Manutengdo: é aquela cujas agdes sdo de carater gerencial,
setorial ou sist€émico e estdo voltadas para a manuten¢do e funcionamento
dos servigos administrativos, substituicao de equipamentos e conservacao de
bens moveis e imodveis, destinados a gestdo interna dos orgdos e das

entidades da Administra¢do Publica.

Atividade Comum: aquela, que compondo o Programa de Trabalho de
diversos o¢rgdos ou entidades da Administragdo Publica Estadual, ¢

identificada sob o mesmo codigo com a mesma finalidade.

b) Projeto: E o instrumento de programagcio para alcangar o objetivo de um programa,

envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um

produto que concorre para expansdo (fisica ou quantitativa) e aperfeicoamento

(melhoria de qualidade) da acdo do Governo. Para efeito de programacgao apresenta

dois tipos:
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I. Obras: construcdo, reforma, recuperacdo ou ampliagdo de prédios publicos
ou de bens de uso comum do povo; melhorias e instalagdes incorporaveis ou

inerentes ao imével; e estudos e projetos de engenharia e arquitetura;

II. Outros: estudos e pesquisas socioecondmicos; moderniza¢do administrativa;

informatizacao de procedimentos e outros.

¢) Operagdo Especial: E o instrumento de programacio que representa despesas que
ndo contribuem para a manuten¢do da acdo do governo, das quais ndo resulta um
produto e ndo geram contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servigos. Nela
sao enquadradas, geralmente, as despesas relativas a amortizagdo e encargos da
divida, aquisicdo de titulos, pagamento de sentencas judiciais, transferéncias,
ressarcimentos, indenizagdes, inativos, participacdes aciondrias, contribuicdes a
organismos nacionais € internacional, compensacdes financeiras e outras

assemelhadas.

As atividades finalisticas e os projetos, considerando sua natureza, na maioria das
vezes, muito abrangente, sdo desdobrados em subtitulos, denominados ag¢des. Por sua vez, a
a¢do ¢ a denominagdo dada a unidade basica de execucgdo, sendo utilizada para a localizacao
de uma atividade finalistica ou de um projeto, a cargo de uma unidade administrativa ou
entidade vinculada, a qual sdo apropriadas as quantidades de metas e de recursos financeiros,
sem alterar o produto estabelecido na categoria de programacdo a que esta vinculada. Sao

exemplos de agao:

a) Para Atividade: operagdes e eventos que resultem na continuidade e regularidade da
prestacdo de servigos publicos existentes; operagdes e eventos destinados a operagdo
ou funcionamento de servigos administrativos de unidades de prestagao de servigos
publicos; equipamento ou reequipamento dos servigos finalisticos; servigos de
conservagao, reparagdo ¢ adaptacdo de bens moéveis e imoveis de unidades prestadoras

de servigos publicos;

b) Para Projeto: a construgao de unidade fisica, devidamente localizada, que represente a
formag@o ou constituicdo de um bem de capital, isto é, com efeito patrimonial ou
econdmico; a reforma, recuperacdo ou ampliagdo de uma unidade fisica ja criada,
devidamente localizada, resultando na expansao ou melhoria da prestacdo de servigos;

a aquisi¢do de equipamentos ou materiais permanentes destinados a produ¢ao de bens
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ou a ampliacdo e melhoria dos servigos prestados; a elaboragao de estudos e pesquisas
voltados para a criacdo, aperfeicoamento ou melhoria (qualidade ou produtividade) da
prestagdo de servico publico; o desenvolvimento e a implantagdo de sistema

informatizado; a concep¢ao e a implantagdo de curso de graduag@o ou pos- graduagao.

4.3.4. Classificacao Quanto a Natureza da Despesa

Tem como objetivo obter informacdes que possibilitem avaliar os efeitos na economia
dos gastos do setor publico, identificar a forma de aplicagdo dos recursos publicos, ou seja, se
esta sendo realizada diretamente pelo 6rgao ou entidade detentor do crédito or¢gamentério ou
adicional, ou mediante transferéncias, por outras entidades do Estado, outras esferas de
governo, entidades privadas nacionais, instituicdes multigovernamentais, ou através de
governos estrangeiros, organismos ou fundos internacionais, possibilitar o acompanhamento,
controle e avaliagdo, quanto aos aspectos legal, programatico, operacional e gerencial. A
classificacdo econdmica e quanto a natureza ¢ composta dos seguintes elementos: a categoria
econdmica, o grupo a que pertence, a modalidade de aplicagdo e o elemento ou objeto do

gasto'!.
4.3.5. Classificacao quanto as Fontes de Recursos

Nos orgamentos e balancos, sdo identificadas as fontes de recursos que financiam as
acoes e natureza da despesa, compreendendo Recursos do Tesouro Estadual (vinculados por
forca de dispositivo constitucional, legal ou contratual, a determinado objetivo, 6rgao ou
entidade, ou ndo-vinculados) ou Recursos de Outras Fontes, correspondendo as receitas das
entidades da Administracdo indireta e dos Fundos Especiais por elas geridos ou assim

considerados, para efeito orgcamentario- financeiro.

A existéncia dessas classificacdes da despesa publica revela um campo fértil para a
implantagdo de Sistemas de Custos que operem com a identifica¢do, dentre o rol apresentado,
daquelas despesas que representam consumo de recursos organizacionais e, portanto, custos,

na acep¢ao tomada na presente pesquisa.

" No Apéndice “E” constam as diversas Categorias Econdmicas, os Grupos de Despesa e os Elementos de
Despesa, de acordo com a classificagdo determinada pela Portaria Interministerial no. 163, de 04/05/2001, do
Governo Federal, aplicdvel a todos os entes estatais (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).
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4.4. Consideracoes sobre a realidade institucional das organizagdes publicas

Se por um lado a Contabilidade Publica oferece um amplo leque de classificagdes da
despesa publica, que facilita a identificagcdo dos itens de despesa que representam custos, por
outro lado deve-se considerar alguns aspectos que podem interferir na constru¢do de Sistemas
de Custos nas entidades governamentais, a partir de dificuldades geradas pelos proprios

procedimentos contabeis da Lei 4.320/64.

A Contabilidade Publica registra 0 momento em que os ecursos sdo “comprados”,
obtidos e colocados a disposi¢do da organizagdo. Registra, portanto, o gasto, ou seja, o
movimento financeiro de aquisi¢do dos recursos, ou ainda, o da remunerag¢ao dos recursos ja
utilizados, como por exemplo, o pagamento dos saldrios ao funcionalismo. Assim, os fatos
registrados pela Contabilidade Publica, embora retratem com fidedignidade o fluxo de caixa
da organizagdo, nada informam sobre os processos internos da mesma, ou seja, sobre o modo
como as suas atividades consomem seus recursos, € sobre o modo como 0s servigos
consomem essas atividades. Dessa forma, a Contabilidade Publica, como esta estruturada, ndo
tem como informar aos gestores publicos sobre os custos incorridos (Alonso, 1999); de fato,
ndo ¢ esse o objetivo desse ramo da Ciéncia Contabil, pois as normas da Lei 4.320/64 se
destinam a atender especificamente as necessidades da execugdo or¢camentaria e financeira
do Estado. Assim, existem limites conceituais para o potencial informativo da Contabilidade

Publica enquanto fornecedora de dados para o Sistema de Custos.

Alguns autores chegam a criticar a Contabilidade Publica, identificando limitagdes na
mesma frente as necessidades de informagdes de carater gerencial. Silva (1999) chega a

apontar aspectos que considera verdadeiras deficiéncias da Contabilidade Publica:
a) Deficiéncia na apuragao dos resultados:

O problema estaria na apura¢ao do resultado do exercicio, que ocorre segundo um
regime misto: o regime de caixa para as receitas (ingressos de recursos) € o regime de
competéncia para as despesas (desembolsos financeiros). Como conseqiiéncia, uma avaliacao
de custo-beneficio, num determinado periodo de tempo (diferente de um exercicio financeiro)
torna-se inconsistente, pela impossibilidade de se comparar as receitas com as despesas,
devido a diferen¢a entre os critérios de contabilizacdo. As receitas de um determinado més,
por exemplo, ndo englobariam as receitas a receber (por exemplo as receitas tributérias

lancadas de oficio) que a organizacdo ja conhe¢a. Do mesmo modo, ndo se poderia conhecer
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as despesas correspondentes ao consumo de recursos daquele més, porque a Lei 4.320/64
determina que cabe a cada més a despesa nele legalmente empenhada. Essa diferenga de
regimes de contabilizagdo, determinada pela Lei 4.320/64, compromete o uso da
Contabilidade Publica na fungdo gerencial, pois ndo permite espelhar os reais fluxos de

consumo ¢ ingressos de recursos numa organizagdo, num dado espago de tempo. Segundo

Silva (1999):

“Sob o ponto de vista da apuragdo de custos e de sua integragdo com a Contabilidade
governamental este parece ser o principal obstaculo, visto o enfoque apenas financeiro voltado
para a prestacdo de contas de ingressos e desembolsos decorrentes da execugdo do orgamento

aprovado pelo poder legislativo”.
b) Deficiéncia na avaliacdo dos elementos patrimoniais

Outra ordem de dificuldades advém do modo como os diversos elementos
constitutivos do patrimdnio das organizagdes publicas sdo tratados pela Lei 4.320/64. Para

Silva (1999), esta lei:

“(...) esta voltada fundamentalmente para os aspectos financeiros do or¢amento, deixando
de lado alguns eventos de natureza econdmica.” [e] “(...) portanto, ao dispor sobre as regras
orcamentarias e contdbeis preocupou-se com o fluxo de caixa e o conteudo das informagdes
financeiras, sem levar em conta aspectos econdmicos que possibilitariam melhor avaliagdo dos

ativos, passivos e patrimoénio liquido.”

Silva monta o seguinte quadro para ilustrar o patriménio publico:

ATIVO PASSIVO

ATIVO FINANCEIRO PASSIVO FINANCEIRO
Disponivel Restos a Pagar

Vinculado Depositos

Realizavel Servigos da Divida a Pagar

Débitos de Tesouraria

ATIVO PERMANENTE PASSIVO PERMANENTE
Bens da Entidade Divida Fundada Interna
Valores Divida Fundada Externa
Créditos

PATRIMONIO LiQUIDO
Fundo Social

Resultado Acumulado
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Continua este autor afirmando que:

“A avaliacdo dos elementos patrimoniais do ativo financeiro realizavel e do passivo
financeiro e permanente deve observar as seguintes normas nos termos do art. 106 da Lei 4320/64:
os débitos e créditos, bem como os titulos de renda, pelo seu valor nominal, feita conversao,
quando em moeda estrangeira, a taxa de cdmbio vigente na data do balanco; os bens modveis e
iméveis, pelo valor de aquisicdo ou pelo custo de producdo ou de construgdo; os bens de
almoxarifado, pelo preco médio ponderado das compras; os valores em espécie, assim como 0s
débitos e créditos, quando em moeda estrangeira, deverdo figurar ao lado as correspondentes
importancias em moeda nacional e as variagdes resultantes da conversdo em espécie dos débitos,

créditos e valores serdo levados a conta patrimonial.”

O citado autor apresenta uma consolidacio com algumas das deficiéncias mais
encontradas na avaliacdo dos elementos patrimoniais, dada a ndo inclusao de alguns itens

importantes:

I - No Ativo, cita-se a ndo-avaliagdo de investimentos em sociedades segundo o
método da equivaléncia patrimonial; ndo incorporacdo do investimento acumulado em bens
de uso comum do povo sejam eles naturais (rios, estradas, pragas, etc) ou artificiais (rodovias,
pontes, tineis, viadutos, etc); falta de provisdo para perda de ativos tais como Divida Ativa,
Acgdes e Titulos de Renda; falta de depreciacdo, amortizagdo e exaustiao sobre os bens do ativo
permanente ou valores levados para o ativo e que devam ser distribuidos por mais de um

exercicio; falta de atualiza¢dao dos ativos nao monetarios.

IT - No Passivo: dividas referentes a precatérios ndo incluidas no or¢amento como
compromissos do exercicio seguinte; nao inclusdo de Contas a Pagar referentes a despesas
liquidadas a pagar de modo a implementar a competéncia mensal; ndo-provisdo para
pagamento de aposentadoria de funciondrios estatutarios. No Ativo e no Passivo: ndo
consolidagdo dos balangos ¢ resultados das entidades de administragdo indireta. No

Patriménio Liquido: ndo atualizagdao do saldo patrimonial.
c) Deficiéncia na classificagdo das despesas.

Silva (1999) considera que a estrutura do controle das despesas no ambito
governamental prioriza os movimentos or¢camentdrios e¢ de tesouraria, nao havendo a

preocupagao com a apuragao de custos dos produtos, servicos e atividades desenvolvidas pelo
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governo. Para este autor a Contabilidade Publica se revela insuficiente para fornecer dados
gerenciais, por enfatizar o aspecto financeiro das transa¢des do governo; a classificacao dos
itens de despesa, mediante as codificacdes da Lei 4.320/64 (Institucional, Funcional
Programatica ou Econdmica) seria limitada, ndo atenderia ao requerido por um sistema de
contabilidade gerencial. O autor destaca que a partir da Constituicdo de 1988 a classificacao
funcionalprogramatica passou a ‘“ter uma natural ascendéncia sobre a classificacao
econdmica” e que isto resultaria no “esclarecimento publico dos gastos, e na fixagdo e melhor
identificagdo dos objetivos a serem atingidos”, mas ainda seria uma classificagdao insuficiente

para fornecer dados gerenciais e dados relativos a custos.

Silva (1999) apresenta um exemplo de problemas que ainda persistem com a
classificacdo das despesas: os gastos com elementos de despesa tipicamente de consumo, tais
como mao-de-obra, materiais de consumo e outros, mas incorridos na formagao de um ativo,
ndo sdo contabilizados na categoria Despesas de Capital, mas sim na categoria econdmica
Despesas Correntes, causando uma avaliagdo subestimada do real custo incorrido com a

incorporacgao daquele ativo (Silva, 2000).

Outra distor¢cao apontada por Silva (1999) ¢ a rigidez com que a Lei 4.320/64 trata a
distingdo entre Material de Consumo e Material Permanente, estabelecendo como critério
somente o segundo como aquele cujo prazo de duragdo seja superior a 2 anos, € nos demais

casos o primeiro (art. 15, § 2°.). O autor observa que:

“(...) a classificag@o binaria da despesa em Correntes e De Capital constitui uma camisa
de forga, visto que nestas duas estdo incluidas as transferéncias que na realidade somente tém
significado quando se transformam efetivamente em despesas de custeio ou de capital nas

entidades que as receberam”.
E além disso:

“(...) por outro lado, temos transferéncias que se transformam em transferéncias, ou seja, a
entidade recebe e passa adiante e, portanto, ndo sdo nem despesas correntes nem de capital, visto
que apenas tém passagem transitoria pela organizagdo”. O autor conclui que “tais deficiéncias
levam muitas vezes a uma analise distorcida dos gastos do governo, partindo do principio que o
mesmo gastou, muito ou pouco, em despesas de custeio, quando nesse critério estd embutida uma
grande parcela de gastos operacionais correspondentes a servigos que o governo presta a

sociedade, através da previdéncia, da educacao, saude e das obras publicas”.

Nao obstante todas as criticas feitas a Contabilidade Publica, Silva (1999) propde um
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esquema teorico para uma Contabilidade de Custos para o setor publico, contendo os
conceitos de custos propostos (no or¢amento), estimados (na execucao orcamentaria) e reais
(no acompanhamento). Recomenda, também, a aplicacdo do custeio baseado em atividades, e
sugere que os itens de despesa sejam reclassificados dentro dessa nova perspectiva, inclusive
em Diretos ou Indiretos em relacdo as atividades que se pretende custear. Finalmente,
caracteriza duas fases no processo de implementagdo de um Sistema de Custos na area

publica. A primeira fase, de implantagdo propriamente dita, envolveria as seguintes etapas:
I - Criagdo de grupos especificos de custos;

IT - Elaboracao do Plano de Contas baseado no organograma definindo os centros de

responsabilidade e os centros de custos;

III - Definicdo de procedimentos de apropriacdo das despesas independentemente da

classificagdo legal;

IV - Estabelecimento de procedimentos de mensuracao e rateio dos gastos indiretos as

atividades;
V — Estabelecimento de modelos de relatorios de despesas.

J& na fase posterior, de desenvolvimento do sistema (ja implantado) Silva (1999)
indica somente duas etapas: a descentralizagcdo das atividades e a medi¢cdo dos custos através
da contabilizagdo e do registro dos dados didrios de cada atividade. Os procedimentos
especificos sdo tidos pelo autor como universais, no sentido de se aplicar por si sd, requerendo
apenas que exista uma base de dados de informacdes financeiras — no caso a propria
Contabilidade Publica — e uma base de dados gerencial. Esta ultima se manifesta no proprio

orcamento, nos sistemas corporativos, etc.

r

Feitas tais consideragdes, o proximo ponto ¢ analisar as proposi¢des da teoria de
custos em confronto com a realidade das organizacdes publicas, em especial a Secretaria da

Fazenda do Estado da Bahia.
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Capitulo 5 — Sistemas de Custos aplicados a uma organizacdo publica: a

Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia

5.1. A Organizacio SEFAZ

A Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia - SEFAZ — ¢ uma pessoa juridica de

direito publico, caracterizada como 6rgao integrante da Administracdo Direta. Foi criada em
16 de agosto de 1895, transformada pelo Decreto-Lei n°® 11.889, de 30 de abril de 1941 e
reorganizada pelas Leis n°® 6.074, de 22 de maio de 1991, 7.249, de 07 de janeiro de 1998 ¢
7.435, de 30 de dezembro de 1998'*. A organizagio SEFAZ tem por finalidade formular,

coordenar e executar as funcdes de administracdo tributaria, financeira e contabil do Estado,

assim como planejar, coordenar, executar e controlar as atividades do Fundo de Custeio da

Previdéncia Social dos Servidores Publicos do Estado da Bahia — FUNPREV. Suas

competéncias legais sdo as seguintes:

a)

b)

d)

e)

Coordenar e avaliar a politica tributaria, financeira, contabil e previdenciaria

do Estado;

Fiscalizar e arrecadar tributos e todos os componentes da receita publica

estadual;
Administrar a contabilidade geral do Estado;

Estudar e propor alteracdes na legislacdo tributaria, financeira, contabil,

previdenciaria e elaborar sua regulamentagao;
Proceder a orientagao fiscal e tributaria;

Exercer a representacdo judicial e extrajudicial, a consultoria e o

assessoramento juridico do Estado, em matéria tributaria;

Coordenar e executar as atividades relativas ao Sistema Financeiro e de

Contabilidade;

Elaborar a programagao financeira do Estado;

12 A q- L. . . . . o,
O Apéndice “B” apresenta as principais mudangas institucionais que marcaram a historia da SEFAZ.
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h)

),

k)

)
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Participar da elaboragdo das propostas do plano plurianual, das diretrizes

or¢camentarias e dos or¢amentos anuais;

Exercer a centralizacdo do controle interno do Poder Executivo, procedendo
a analise administrativa, financeira e contabil dos 6rgdos da administracao

direta e das entidades da administracao indireta do Estado;

Promover o desenvolvimento dos recursos humanos e realizar pesquisas

com vistas ao aperfeigoamento dos servicos fazendarios;

Examinar, registrar e controlar os contratos, convénios e operagdes a serem
realizadas pelo Estado que envolvam matéria financeira e que impliquem o

comprometimento de recursos do Tesouro;

Coordenar e supervisionar a politica de investimento e financiamento do

Estado;

Elaborar a proposta or¢amentaria e a programacao anual e plurianual do

FUNPREV;
Gerir os recursos do FUNPREV;

Exercer outras atividades correlatas.

A organizacdo SEFAZ sintetiza todas estas atribuicdes no enunciado de sua missao,

veiculado em materiais de comunicacdo institucional tais como jornais internos, pagina na

internet, etc, da seguinte forma: “Prover e administrar os recursos publicos para viabilizar

financeiramente o desenvolvimento do Estado da Bahia”.

Considera-se como marco cronoldgico na historia recente da SEFAZ o ano de 1991,

quando assume o cargo de Secretario da Fazenda Rodolfo Tourinho, originario da iniciativa

privada, cuja gestdo foi marcada pelo inicio de um processo de modernizacdo da

administragdo financeira e tributaria, com a introdugdo do Programa Promosefaz. Dentre as

diversas agdes deflagradas, cita-se a aquisi¢do de equipamentos modernos, o uso intenso de

tecnologia de informag¢do com investimento em software e hardware, as reformas nas

estruturas de apoio — instalagdes fisicas, veiculos e demais equipamentos - e redesenho dos
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processos de trabalho.

A gestdao de Tourinho se encerra em outubro de 1998, quando assume o cargo de
Secretario Albérico Mascarenhas, funciondrio de carreira da SEFAZ, auditor fiscal, que ja
atuava como subsecretario, participando ativamente do processo de modernizagdo do 6rgao.
Dando continuidade ao processo, Mascarenhas acrescentou um enfoque de profissionalizacao
crescente dos servidores, com investimentos em capacitacdo ¢ desenvolvimento do corpo
funcional, mediante treinamentos técnicos e cursos de poés-graduacdo. Na gestdo de
Mascarenhas, se intensificou o combate a sonegagao fiscal, com o uso de técnicas avancadas
de planejamento e gerenciamento da agdo fiscal (sistemas PGM, PGF, SIT, INC e outros), e
reformas na estrutura fisica da organizacdo. Houve, também, um aprimoramento dos servicos
de atendimento ao publico, melhoria das instalagdes das inspetorias, simplificagdo de
processos de arrecadacao e cobranca — a exemplo do SIMBAHIA - e inauguragao de um novo
tipo de relacionamento com a propria sociedade, através do Programa de Educacgdo
Tributdria, com o sucesso das campanhas Sua Nota ¢ um Show e Sua Nota é um Show de
Solidariedade. Recentemente, foi lancado também o programa FAZ Universitario, que através
de parcerias com o setor privado vem viabilizando o acesso de estudantes carentes ao curso

superior.

A SEFAZ, atualmente, ¢ um o6rgdo que busca a exceléncia, modernizando sua
estrutura administrativa e os seus processos de gestdo, através do uso intensivo de tecnologia
da informacao, treinamento do seu corpo funcional e melhoria do atendimento ao cidadao. A
preocupacao principal da SEFAZ ¢ o equilibrio das finangas estaduais, sendo a Bahia um dos
Estados de melhor situagdo financeira atualmente. Busca-se, também, oferecer ao contribuinte
maior facilidade para este cumprir as suas obrigagdes fiscais. O uso da Internet para
disponibilizar informagdes aos contribuintes ¢ cada vez mais intenso, o que diminui a
necessidade de deslocamento do estabelecimento as inspetorias fazendarias para dirimir

davidas, acompanhar processos ou resolver problemas.

A SEFAZ tem patrocinado campanhas e programas que demonstram uma atuagdo
social, como: incentivo ao esporte, a cultura, apoio as entidades sociais e a educagdo. A
SEFAZ se preocupa, também, com a formacao técnica de seus funcionarios, oferecendo uma
série de treinamentos para aprimorar a qualidade do seu corpo técnico. As condi¢des de
trabalho tém melhorado bastante, com a reforma de instalagdes e compras de equipamentos

modernos. A atual administragdo incentiva programas de atra¢do dos servidores que atuam
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externamente a participarem mais da vida da organizagdo e a um maior contato com os
colegas do servigo interno. Procura-se cultivar um sentimento de que a SEFAZ ¢ a “segunda
casa” dos servidores e o espirito de parceria pode ser notado nas mensagens institucionais
dirigidas pela administragdo aos servidores e com a recente implantacdo do programa

SATISFAZ. Em resumo, a organizagdo SEFAZ pode ser descrita no seguintes termos:

a) Missdo: Prover e administrar os recursos publicos para viabilizar financeiramente

o desenvolvimento do Estado;

b) Visdo: Atingir a exceléncia na administragcdo fazendaria, sendo reconhecida como
uma organiza¢do inovadora e eficiente, que valoriza o seu quadro profissional e

que se orienta por transparéncia, ética e responsabilidade social;

c) Negocio: Administragcdo Tributédria, Captacdo de Recurso e Controle das Finangas

Publicas;

d) Metas Globais: Manter o equilibrio Fiscal; aumentar a arrecadacao anual acima do
crescimento da base tributaria do Estado e melhorar a qualidade de atendimento

aos usuarios dos servicos SEFAZ.

5.2. Estrutura organizacional da SEFAZ

A organizagdo em estudo contava, em 31/12/2002, com nada menos que 4.341
servidores, de acordo com dados constantes no relatorio RLH4072 do sistema SRH'’. A

composi¢do do quadro funcional da SEFAZ estd detalhada por cargo na tabela 1 a seguir:

Tabela 1
SEFAZ - Quadro de Servidores por Categoria Funcional
Posicdo em 31/12/2002

Categoria Quantidade %

Agente de Tributos Estaduais 949 21,9%
Agente Publico 791 18,2%
Auditor Fiscal 981 22,6%
Estagiarios / Menores Aprendizes 525 12,1%
Procurador da Fazenda 65 1,5%
Terceiros 736 17,0%
Outros 294 6,8%
TOTAL 4.341 100,0%

Fonte: SEFAZ/CARHU - Relatério SRH RLLH4072

'3 Sistema Integrado de Recursos Humanos, gerido pela SAEB — Secretaria de Administragdo do Estado da
Bahia.
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De acordo as ultimas alteracdes no seu regimento interno, a estrutura organizacional
da SEFAZ em 31/12/2002 era composta pelos seguintes orgdos, no primeiro nivel

hierarquico'*:

a) Gabinete do Secretario;

b) Conselho Estadual de Fazenda;

¢) Procuradoria da Fazenda Estadual;

d) Auditoria Geral do Estado;

e) Superintendéncia de Administracao Tributaria;
f) Superintendéncia de Administracdo Financeira;
2) Superintendéncia de Gestao Fazendaria;

h) Diretoria Geral;

i) Desenbahia (administragao indireta)

A seguir sao feitos alguns comentarios sobre cada um destes componentes

organizacionais, destacando suas respectivas atribui¢des e atividades principais.
5.2.1. Gabinete do Secretario

Concentra as fungdes de comando da Secretaria da Fazenda, abrigando na sua
estrutura assessorias técnica, especial e de comunicac¢dao, além da coordenacdo das agdes
estratégicas da organiza¢do, a exemplo do Promosefaz — Programa de Modernizagdo

Fazendaria.
5.2.2. Conselho Estadual de Fazenda

Orgio colegiado composto por representantes da organiza¢io SEFAZ e das entidades
comerciais do Estado, tem por finalidade proceder ao julgamento dos processos de
contencioso fiscal em matéria tributaria, relativa aos tributos de competéncia do Estado: o
ICMS, o IPVA, o ITD e as diversas taxas, como as de poder de policia e por prestagdao de

servicos publicos.

5.2.3. Procuradoria da Fazenda Estadual

\

Realiza a defesa do Estado da Bahia nas questdes referentes a matéria tributaria.

Realiza também a cobranga de débitos tributarios, tanto a cobranga administrativa quanto a

14 v U
Vide Apéndices “A”, “B”, e “C”.
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cobranga judicial, promovendo agdes de execugdo fiscal. A PROFAZ possui representagdes

regionais, num total de seis, espalhadas pelo territorio baiano.

5.2.4. Auditoria Geral do Estado

Realiza as atividades ligadas a auditoria interna dos o¢rgdos integrantes da

Administracdo Publica estadual, direta e indireta, bem como das empresas estatais e

fundagdes mantidas pelo poder publico estadual.

5.2.5. Superintendéncia de Administracido Tributaria

Constitui a maior estrutura dentro da SEFAZ e responde pelas atividades de

administragdo tributaria, arrecadagao, fiscalizagdo, controle do crédito tributario, orientagdo e

atendimento ao contribuinte. Compdemse de seis diretorias, sendo as seguintes:

a)

b)

d)

Diretoria de Planejamento da Fiscalizagdo: responsavel pelo monitoramento

dos contribuintes, planejamento e coordenacao das agdes fiscais;

Diretoria de Arrecadagdao, Crédito e Controle: responsavel pelo
gerenciamento do banco de dados cadastrais dos contribuintes do ICMS e
do IPVA, pela cobranca e arrecadagdo de débitos, e pelo acompanhamento
dos débitos parcelados, além da fiscalizacdo dos repasses de recursos por

parte da rede bancéria;

Diretoria de Tributagdo: responsavel pelas atividades de orientagdo sobre
questdes tributarias, interpretagdo da legislagdo, subsidios a elaboragdo de

conveénios e outras atividades correlatas;

As trés Drretorias de Administragdo Tributéria: Norte, Sul e Metropolitana,
cada qual cobrindo parcela determinada do territorio baiano, e responsaveis
pela execucdo das agdes de fiscalizagdo e cobrangca dos contribuintes sob
sua alcada. Cada uma destas diretorias regionais — denominadas DAT —
abriga na sua estrutura um conjunto de sub-unidades, denominadas
Inspetorias Fazendarias, cada qual cobrindo um determinado conjunto de
municipios. No total estas unidades funcionais somam 38 (quarenta)

inspetorias e 30 (trinta) postos fiscais, conforme Apéndice C.
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A Superintendéncia de Administragdo Tributaria — SAT — apresenta um rol de
atividades que pode ser classificada como atividades-fins, do ponto de vista da obtencao de
resultados para a organizacdo SEFAZ, e do ponto de vista da prestacdo de servigos de
atendimento e orientacdo ao contribuinte-cidaddo. Nesse sentido, apresenta uma grande
quantidade de possiveis objetos de custos, constituindo-se num campo de analise fértil dos

requisitos necessarios a um Sistema de Custos nessa organiza¢ao em particular.
5.2.6. Superintendéncia de Administracido Financeira

Responsavel pela gestdo dos recursos financeiros de todo o Estado da Bahia, controla
também o sistema de Contabilidade do Estado. Responde pela transferéncia de recursos e

administracao da divida publica, dentre outras atividades correlatas.
5.2.7. Superintendéncia de Gestao Fazendaria

Executa as fungdes de desenvolvimento da gestdo fazendaria, da area de recursos
humanos (capacitagdao e desenvolvimento de pessoal) e da area de informatica (tecnologia de

informacao, desenvolvimento de sistemas, internet, governo eletronico, etc).
5.2.8. Diretoria Geral

Realiza as fungdes de administracdo geral, atuando como area de suporte, nas
atividades-meio, dando apoio logistico as demais unidades funcionais, fazendo a gestao de

recursos humanos, patrimoniais, or¢amentarios e materiais da SEFAZ.
5.2.9. Desenbahia

Esta representa a agéncia de fomento do Estado da Bahia, substituindo o Desenbanco.
A finalidade da Desenbahia ¢ de estimular o desenvolvimento econdmico do Estado da Bahia

mediante agdes estratégicas de interven¢do como agente de fomento da atividade econdmica.

5.3. Estruturacio das contas de despesas da SEFAZ na Contabilidade Publica

A seguir procede-se a andlise da composi¢cdo das contas de despesa da SEFAZ, de

acordo com os valores observados no or¢camento de 2002.
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5.3.1. Classifica¢ido Institucional

De acordo com o MOPE/2002, as dotacdes or¢amentarias da Secretaria da Fazenda
poderiam ser distribuidas de acordo com a seguinte lista de unidades possiveis, conforme

Tabela 2 a seguir:

Tabela 2

SEFAZ-BA: Unidades Orcamentarias / LOA 2002
03.13.000 Secretaria da Fazenda

03.13.001 Gabinete do Secretario

03.13.002 Diretoria de Orcamento Publico

03.13.003 Diretoria Administrativa

03.13.004 Diretoria Geral

03.13.006 Coordenacao de Adm. Recursos Humanos
03.13.007 Auditoria Geral do Estado

03.13.009 Procuradoria da Fazenda Estadual

03.13.029 Diretoria de Adm Tributaria Regido Norte
03.13.030 Diretoria de Adm Tributaria da Regido Sul
03.13.100 Superint. Desenvolv Gestdo Fazendaria
03.13.101 Geréncia de Desenvolvimento Organizacional
03.13.102 Diretoria de Tecnologia da Informagao
03.13.103 Diretoria Desenvolv Recursos Humanos
03.13.104 Diretoria de Atendimento

03.13.110 Superintendéncia de Administracao Tributaria
03.13.111 Coordenacéo de Inteligéncia Fiscal
03.13.112 Diretoria de Tributagéo

03.13.113 Dir Arrecadacao, Crédito Tributario e Controle
03.13.114 Diretoria de Planejamento da Fiscalizacao
03.13.115 Diretoria de Adm Trib Regido Metrop Salvador
03.13.120 Superintendéncia de Adm Financeira
03.13.121 Diretoria de Funprev

03.13.122 Diretoria do Tesouro

03.13.123 Diretoria da Contabilidade Publica

03.13.200 Conselho de Fazenda Estadual

03.13.210 Comité Deliberativo do FUNPREV

03.13.300 Diretoria de Financas

03.13.400 FUNPREV

03.13.910 Agéncia de Fomento do Estado da Bahia S/A
Fonte: SEPLANTEC - MOPE/2002

No entanto, sdo utilizados na Lei Orcamentaria de 2002 as seguintes Unidades

Orgamentarias:

a) A Unidade 004 — Diretoria Geral da SEFAZ, destinada a abrigar as dotacdes
orcamentarias referentes ao funcionamento da estrutura de administragao

tributaria e financeira do Estado da Bahia e;

b) A Unidade 400 — FUNPREV, destinada a abrigar as dotagdes orcamentarias
voltadas ao pagamento dos beneficios previdenciarios aos servidores publicos

estaduais aposentados ou pensionistas.

c) A Unidade 910 — DESENBAHIA, utilizada para a dotagdo de recursos

destinados tanto ao funcionamento da institui¢do, como para o fomento de



programas especificos.

Dentro da concepgdo que se pretende buscar para um Sistema de Custos no ambito do
Estado da Bahia, a énfase neste estudo recai no aspecto dos custos organizacionais, ou seja,
aqueles gastos e despesas incorridos para possibilitar o funcionamento da organizacdo em
estudo. Sendo assim, ndo se abordara as Unidades 400 — FUNPREV ¢ 910 — DESENBAHIA,
pois estas envolvem um outro tipo de analise, no contexto dos custos sociais, que extrapola os
objetivos desta pesquisa Sendo assim, as consideragdes feitas neste trabalho se restringem aos

aspectos que envolvem a execugdo orcamentdria e financeira da Unidade Or¢amentaria 004 —

Diretoria Geral da SEFAZ.

A Unidade Or¢amentaria 004, por sua vez, distribui as dotagdes orgamentarias para ser

executadas pelas seguintes Unidades Gestoras:

a) UG 003 — DIRAD - Diretoria Administrativa da SEFAZ, que executa toda a
despesa de pessoal — atividade 2001 — referente a toda a organizacao, bem como
demais despesas de manutencdo para suprir as atividades executadas pelas

unidades funcionais situadas no prédio sede, no Centro Administrativo da Bahia.

b) UG 029 — DAT NORTE; UG 030 — DAT SUL e UG 031 — DAT METRO,
destinadas a executar os gastos de manuten¢do e funcionamento (exceto pessoal)
respectivamente, das Diretorias de Administragdo Tributarias da Regido Norte, da

Regido Sul e da Regido Metropolitana de Salvador, conforme ja citado, bem como

das diversas inspetorias e postos fiscais vinculados a cada uma destas.

A tabela 3 abaixo relaciona o total da despesa liquidada nas Unidades Gestoras no

exercicio de 2002:

Tabela 3

SEFAZ - Unidade Orgcamentaria 3.13.004

Total da Despesa Liquidada por Unidade Gestora
Periodo: Janeiro a Dezembro/2002

Unidade Gestora R$ %

003 - DIRAD 265.984.634,84 92,8%
029 - DAT NORTE 7.204.806,97 2,5%
030 - DAT SUL 7.112.055,73 2,5%
031 - DAT METRO 6.241.132,24 2,2%
TOTAL 286.542.629,78 100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagdes Contabeis e Financeiras
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O exercicio de 2002 foi tomado como referéncia por ser o mais recente. As analises
que se fazem no decorrer deste trabalho se baseiam no perfil das despesas da SEFAZ num
determinado momento no tempo; dai o corte temporal em 2002 ter sido uma opgdo
metodoldgica, que buscou estudar a composicao estrutural dos gastos da organizagdo. Uma
abordagem alternativa seria observar a evolu¢do dos itens de despesa ao longo do tempo, mas
nesse caso haveria um problema ligado a falta de uniformidade nos dados, uma vez que a cada
exercicio surgem novos elementos de despesa e outros sdo extintos. Assim, a op¢ao foi pela

observacao do exercicio mais recente.

Nota-se uma concentragdao de despesas da Unidade Gestora 003-DIRAD, da ordem de
quase 93% no ano de 2002. A explicacdo ¢ que esta unidade contdbil concentra parcela
significativa dos gastos da SEFAZ, a exemplo de gastos com pessoal, como se vera mais

adiante em detalhes.

Cabe destacar que ocorre uma diferenga nos valores totais da despesa liquidada
quando se considera a soma por Unidade Gestora e a soma por Unidade Or¢camentaria. No
primeiro conceito, como se viu, a despesa da SEFAZ em 2002, considerando as quatro
unidades gestoras citadas, somou R$ 286,54 milhdes (tabela 3); no segundo este valor chega a
R$ 296,26 milhoes (tabela 4 a seguir). Os dois valores estdo corretos, sendo que o total por
Unidade Gestora reflete o montante total que foi efetivamente gasto, enquanto que o total por

Unidade Or¢camentaria reflete o montante total da dotacdo or¢amentaria daquela unidade.

Em determinados programas a SEFAZ pode executar (gastar) dotagdes de outras
unidades que ndo a 004-Diretoria Geral, assim, como recursos desta unidade or¢amentaria
podem ser executados (gastos) por outras gestoras de outras secretarias. Esta particularidade
tem uma conseqliéncia sobre o Sistema de Custos a ser adotado pela organizagdo, uma vez
que como se viu no capitulo 3, uma das caracteristicas dos Sistemas de Custos usuais ¢
considerar o efetivo consumo dos recursos. O critério mais adequado, portanto, para analisar a
despesa da SEFAZ, dentro dos objetivos propostos, ¢ considerar o gasto por Unidade Gestora.
Entretanto, para avancar na presente analise, sem ainda penetrar na problematica despesa
versus custos, Sera feita a partir deste ponto fazendo uma apreciacdo dos valores executados
pela Unidade Orcamentéria 004. Esta questdo sera retomada mais adiante, na avaliacao dos

fundamentos tedricos do sistema.



5.3.2. Classifica¢ao Funcional

A Tabela 4 apresenta as despesas da SEFAZ por funcao e subfungao:

Tabela 4
SEFAZ - Unidade Orgamentaria 3.13.004

Total da Despesa Liquidada por Subfungéao

Periodo: Janeiro a Dezembro/2002

Subfungéo R$ %

122-Administracao Geral 240.863.755,77 81,3%
123-Administragao Financeira 28.768.939,50 9,7%
126-Tecnologia da Informagao 23.568.374,25 8,0%
131-Comunicagao Social 473.227,96 0,2%
331-Protecao e Beneficios ao trabalhador 2.593.248,20 0,9%
TOTAL 296.267.545,68 100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagdes Contabeis e Financeiras
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A tabela 4 demonstra uma concentracdo de mais de 80% das despesas na subfuncao

122- Administracao Geral, que corresponde as diversas atividades-meio da SEFAZ. Incluem-

se ai as despesas com pessoal. A tabela 5 a seguir faz uma comparagdo do gasto por Unidade

Gestora versus Subfuncao:

Tabela 5

SEFAZ - Unidades Gestoras X Subfungodes
Total da Despesa Liquidada

Periodo: Janeiro a Dezembro/2002

Unidade Gestora UG 003 UG 029 DAT: UG 030 UG 031 DAT Total
DIRAD Norte DAT-Sul Metro

122-Administragéo Geral 220.604.962 7.070.930 7.037.033 6.139.483 240.852.408
123-Administragao Financeira 19.006.215 38.870 10.287 - 19.055.372
126-Tecnologia da Informagéo 23.306.982 95.007 64.736 101.649 23.568.374
131-Comunicagéo Social 473.228 - - - 473.228
331-Protecao Benef ao trabalhador 2.593.248 - - - 2.593.248
TOTAL 265.984.635 7.204.807 7.112.056 6.241.132 286.542.630

A tabela 6 realiza a conversao destes valores em percentuais:

Tabela6

SEFAZ - Unidades Gestoras X Subfun¢ées
Percentual da Despesa Liquidada

Periodo: Janeiro a Dezembro/2002

Unidade Gestora UG 003 UG 029 DAT UG 030 UG 031 DAT Total
DIRAD Norte DAT-Sul Metro

122-Administragdo Geral 77,0% 2,5% 2,5% 2,1% 84,1%
123-Administragédo Financeira 6,6% 0,0% 0,0% 0,0% 6,7%
126-Tecnologia da Informagéo 8,1% 0,0% 0,0% 0,0% 8,2%
131-Comunicagao Social 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
331-Protecéo Benef ao trabalhador 0,9% 0,0% 0,0% 0,0% 0,9%
TOTAL 92,8% 2,5% 2,5% 2,2% 100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagdes Contabeis e Financeiras
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Novamente, nota-se que na contabilidade da SEFAZ as despesas se concentram 77%

simultaneamente na Unidade Gestora 003-DIRAD e na Subfun¢do 122- Administra¢ao Geral.

5.3.3. Classificacdo Programatica

Apenas dois Programas sdo utilizados pela SEFAZ, conforme tabela 7 a seguir:

Tabela 7

SEFAZ - Unidade Or¢camentaria 3.13.004
Total da Despesa Liquidada por Programa
Periodo: Janeiro a Dezembro/2002

Programa R$ %

087-Promosefaz 28.768.940 9,7%
105-Apoio Administrativo as Atividades da SEFAZ 267.498.606 90,3%
TOTAL 296.267.546 100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagdes Contabeis e Financeiras

Um detalhamento dos dois Programas por Projeto e Atividade oferece dados mais

interessantes para fins de analise, conforme tabela 8:

Tabela 8

SEFAZ - Unidade Orgamentaria 3.13.004

Total da Despesa Liquidada por Projeto/Atividade X Programa
Periodo: Janeiro a Dezembro/2002

Projeto/Atividade Programa 087  Programa 105 Total %

1065-Modernizago Racionalizagdo da Adm. Tributaria 16.247.848 - 16.247.848 5,5%
1609-Programa de Educagéo Tributaria - PET/Bahia 12.521.092 - 12.521.092 4.2%
2000-Manutengéo dos Servigos Técnicos e Adm. - 18.709.232 18.709.232 6,3%
2001-Administragao de Pessoal e Encargos - 200.899.258 200.899.258 67,8%
2002-Desenvolvimento da Administragéo - 23.568.374  23.568.374 8,0%
2003-Promogao Divulgagéo Agao Governamental - 473.228 473.228 0,2%
2005-Adm.de Pessoal s/Regime Especial Contratagéo - 1.100.209 1.100.209 0,4%
2009-Encargos com Beneficios Especiais - 2.044 2.044 0,0%
2013-Auxilio Transporte e Alimentagéo aos Servidores - 2.593.248 2.593.248 0,9%
2222-Manuteng&o Diretorias Regionais de Adm Tributaria - 20.065.364  20.065.364 6,8%
2593-Manutencao Servicos Técnicos Op. FUNPREV - 87.649 87.649 0,0%
TOTAL 28.768.940 267.498.606 296.267.546 100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagbes Contabeis e Financeiras

Mais uma vez, nota-se predominancia das despesas com pessoal, ilustrada pela

Atividade 2001-Administracio de Pessoal e Encargos, respondendo por quase 68% da
despesa liquidada da Unidade Or¢amentaria 004-Diretoria Geral da SEFAZ.



5.3.4. Classificacao Economica

2002:
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A tabela 9 a seguir relaciona o total da despesa liquidada por Elemento de Despesa em

Tabela 9
SEFAZ - Unidade Or¢camentaria 3.13.004

Total da Despesa Liquidada por Elemento de Despesa

Periodo: Janeiro a Dezembro/2002

Elemento de Despesa R$ %

03-Pensodes 2.044,00 0,0%
04-Contratagao por Tempo Determinado-Pessoal Civil 1.100.209,25 0,4%
08-Outros Beneficios Assistenciais 12.426,69 0,0%
09-Salario Familia 20.292,88 0,0%
11-Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil 150.178.531,98 50,7%
12-Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Militar 15.744,40 0,0%
13-Obrigagbes Patronais 22.586.678,60 7,6%
14-Diéarias - Pessoal Civil 8.273.163,34 2,8%
15-Diarias - Pessoal Militar 3.020.765,90 1,0%
16-Outras Despesas Variaveis - Pessoal Civil 28.005.087,20 9,5%
18-Auxilio Financeiro a estudantes 728.369,83 0,2%
30-Material de Consumo 3.703.897,22 1,3%
31-Premiagdes Culturais, Artisticas e Cientificas 7.233.459,93 2,4%
33-Passagens e despesas com locomogéao 1.485.651,59 0,5%
34-Outras Desp Pessoal Contrato Terceirizagcao 9.244.670,93 3,1%
35-Servigos de Consultoria 337.860,67 0,1%
36-Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Fisica 2.715.499,49 0,9%
37-Locacao de Mao-de-Obra 4.419.485,47 1,5%
39-Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica 40.684.208,00 13,7%
47-Obrigagbes Tributarias e Contributivas 67.442,19 0,0%
49-Auxilio Transporte 613.359,59 0,2%
52-Material Permanente 10.321.741,06 3,5%
92-Despesas de Exericios Anteriores 686.610,81 0,2%
93-Indenizagdes e Restituicoes 467,00 0,0%
96-Ressarcimento Despesas Pessoal Requisitado 809.877,66 0,3%
TOTAL 296.267.545,68 100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagdes Contabeis e Financeiras

Alguns comentarios sobre a tabela 9. Um detalhamento destes elementos resulta em
nada menos do que 155 subelementos de despesa distintos. A tabela 10 abaixo relaciona o
total da despesa liquidada por Subelemento de Despesa em 2002, destacando somente os 30
subelementos mais significativos, que respondem por quase 96% do total da despesa

liquidada:



92

Tabela 10

SEFAZ - Unidade Orgamentaria 3.13.004

Total da Despesa Liquidada nos Subelementos mais significativos
Periodo: Janeiro a Dezembro/2002

Subelemento de Despesa R$ % % Acum
11.01-Vencimento Servidor Civil 150.178.532 50,7% 50,7%
16.08-Despesas Variaveis - Pessoal Civil 27.890.039 9,4% 60,1%
13.03-FUNPREV-Pessoal Civil 21.172.029 7,1% 67,3%
39.04-Processamento de Dados (Prodeb) 10.466.968 3,5% 70,8%
52.03-Sistema de Processamento de Dados 9.441.710 3,2% 74,0%
34.01-Informatica e Processamento de Dados 9.108.701 3,1% 77,0%
14.01-Diarias no Pais - Civil 8.242.941 2,8% 79,8%
31.01-Prémios em Pecunia 7.233.460 2,4% 82,3%
37.01-Limpeza e Conservagao 4.119.891 1,4% 83,7%
39.05-Servigos de Comunicagao e Telecomunicagao 3.888.749 1,3% 85,0%
39.11-Reparo Adaptagdo Conservagao Bens Imoveis 3.411.382 1,2% 86,1%
15.01-Diarias no Pais - Militar 3.020.766 1,0% 87,1%
39.09-Propaganda e Publicidade 2.775.159 0,9% 88,1%
39.26-Servigos Bancarios 2.069.463 0,7% 88,8%
39.12-Reparo Adaptagado Conservagao de Veiculos 1.949.818 0,7% 89,4%
39.40-Aquisigdo de Vale Refeicdo e Agua Mineral 1.814.908 0,6% 90,0%
39.13-Aperfeicoamento e Treinamento de Pessoal 1.777.624 0,6% 90,6%
30.01-Aquisicdo de Combustiveis e Lubrificantes 1.583.223 0,5% 91,2%
39.33Apresentagdes Artisticas e Culturais 1.500.649 0,5% 91,7%
39.18-Locacdo de Bens Imoveis 1.433.254 0,5% 92,2%
33.01-Passagens no pais taxas de embarque e seguros 1.370.421 0,5% 92,6%
39.47-Convénio Acordos Ajustes entre orgaos do Governo 1.309.711 0,4% 93,1%
13.01-FUNSERY - Pessoal Civil 1.219.717 0,4% 93,5%
36.04-Estagiarios Administrativos 1.197.046 0,4% 93,9%
39.03-Energia Elétrica 1.148.946 0,4% 94,3%
39.06-Servigos de Divulgagao Oficial 1.034.459 0,3% 94,6%
39.23-Manutengéo de Equipamentos 918.550 0,3% 94,9%
04.01-Remuneracao de Pessoal Contratado 903.579 0,3% 95,2%
39.07-Vale Combustivel 897.607 0,3% 95,5%
52.07-Sistema de Administracdo Geral 845.488 0,3% 95,8%
Total dos 30 maiores Subelementos 283.924.787,74 95,8% 95,8%
Total Geral 296.267.545,68 100,0% 100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagdes Contabeis e Financeiras

Feitas estas consideragdes, o proximo capitulo contém a analise dos numeros
apresentados, confrontando-os com os fundamentos teéricos dos Sistemas de Custos obtidos

no levantamento bibliografico.



93

Capitulo 6 - Analise do modelo de Sistema de Custos aplicado a SEFAZ

Colocados os dados referentes a organizacdo em estudo, cabe analisar o grau de
adequacdo entre os fundamentos tedricos embasadores dos Sistemas de Custos frente a
realidade organizacional observada. A seguir, sdo comentadas as dez premissas elencadas no
capitulo 3, item 3.7, sendo feitas ponderagdes sobre o atendimento aos fundamentos

propostos.
6.1. Custo como consumo de recursos

Este conceito basico se concentra no efetivo consumo de recursos para o
funcionamento da Organizagdo, ndo se ocupando de inferéncias sobre fluxo de caixa,
administragdo de capital ou demais questdes patrimoniais. Essa visdo de custo como consumo
de recursos, como se viu, traz consigo a necessidade de examinar as contas de despesa da
organizagdao e verificar quais delas refletem fatos desta natureza, ou seja, quais delas se
referem a atos em que a organizagdo estd consumindo os recursos ou fatores de produgdo
disponiveis. No caso das entidades publicas, observa-se que a Contabilidade Publica ndo traz
um tratamento explicito que diferencie os custos das demais despesas, embora alguns
indicativos possam funcionar para tal finalidade como, por exemplo, a classificagio em
despesas de capital ou despesas correntes. Além disso, as despesas publicas sdo classificadas
pela funcionalprogramatica e, nesse caso, cabe uma andlise da relacdo de programas

existentes no or¢gamento.

Um Sistema de Custos com esta diferenciacdo deixa de englobar, por exemplo, os
gastos tidos como “operacgdes especiais”, tais como transferéncias e subvengdes como gastos
que ndo representam custos. Em outros termos, um Sistema de Custos que necessite
relacionar, entre todas as contas de despesa da organizacgao, quais delas representem consumo
de recursos deve estabelecer essa distingdo em termos de quais as fungdes, programas,
projetos e atividades entram ou ndo nesse critério. De modo analogo, no caso da classificacao
por categoria econdmica, um Sistema de Custos com essa diferenciagdo deve examinar cada

conta de Elemento de Despesa com essa finalidade.

No caso especifico da Secretaria da Fazenda, procedewrse a uma andlise de todos os

subelementos de despesa registrados no exercicio de 2002. O objetivo desse procedimento era
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o de identificar aqueles que refletem consumo dos diversos recursos disponiveis para a
organizagdo. Nesse sentido, retirou-se da nossa base de dados alguns itens de despesa que,
pela sua natureza, representam de fato gastos, mas ndo custos, no sentido que se adotou nesse
trabalho. Sendo assim, foram retiradas as despesas registradas na categoria 4 — Despesas de
Capital e no grupo de despesa 4 — Investimentos, pois estes gastos representam — como o
proprio nome indica - investimentos feitos pela organiza¢do, que serao consumidos
gradativamente a medida que os respectivos recursos forem utilizados nas atividades normais

do orgao.

Desse modo, retirou-se do sistema toda a despesa realizada através do Elemento de
Despesa 52 — Material Permanente, pois tecnicamente tais gastos ndo representam ainda custo
no momento da sua aquisicdo, mas sim ao longo do tempo, por conta da sua natural
depreciacdao. Este se configura como um dos futuros problemas a serem enfrentados pelos
gestores de Sistemas de Custos na Administracdo Publica: a questdo, ja abordada no capitulo
4, da ndo-contabiliza¢do da depreciacdo das maquinas, equipamentos e¢ demais bens moveis e
imoveis utilizados regularmente pelas organiza¢des governamentais, impedindo a mensuragao

dos custos correspondentes.

Raciocinio semelhante conduz a exclusdo, também, da despesa registrada no Elemento
30-Material de Consumo, pois esta também se refere ao gasto na aquisi¢ao de tais materiais, e
ndo ao seu custo, ou seja, seu efetivo consumo. Entretanto, foram mantidos os dados relativos
ao Elemento 30, considerando que o tempo entre 0 momento da aquisi¢do € o momento do
consumo, no caso da SEFAZ, ¢ muito reduzido, visto que pelas suas atividades habituais nao
ocorre formacdo de estoques significativos. Assim, no presente caso foram mantidas as
despesas do Elemento 30, sendo que, em modelos mais abrangentes, destinados a cobrir

outras organizacdes governamentais, essa op¢ao deve ser revista.

Foi retirado, também, da base de dados, o Elemento de Despesa 93-Indenizacdes e
Restituicdes, pelo fato do mesmo se referir a gastos de natureza semelhante a perdas, ou seja,
gastos incorridos por forca maior e ndo derivados das atividades normais da entidade. No caso
da SEFAZ, foram esses os expurgos, considerando ainda que, previamente, retirou-se da base
de dados todas as despesas realizadas pela Unidade Gestora 400 — FUNPREV, por serem
gastos de natureza previdenciaria, ou seja, nao representam recursos consumidos pela
organiza¢do em estudo no desempenho de suas atividades. Foram ainda expurgados os itens

de despesa do Elemento 31 — Premiacdes Culturais e Artisticas, pois se referem ndo a custos



95

no sentido de consumo de recursos, mas a gastos com as premiagdes da campanha Sua Nota é
um Show de Solidariedade. Na hipotese de se construir Sistemas de Custos mais amplos, cujo
escopo alcance toda a Administracdo Publica Estadual, haverd uma maior diversidade de
subelementos a serem analisados, uma vez que atualmente existem cerca de 500 subelementos
possiveis de serem utilizados pela Contabilidade Publica no Estado da Bahia. Desse modo,
um Sistema de Custos de ambito estadual requer uma analise de todos os subelementos
possiveis, o que determinara mais expurgos da base de dados do que foi realizado no presente

caso na SEFAZ.

O resultado dos ajustes na base de dados pode ser resumido na Tabela 11 a seguir, em
que se apresenta o total de gastos da SEFAZ na Unidade Orgamentaria 004 por Elemento de

Despesa durante o exercicio de 2002:

Tabela 11

SEFAZ - Unidade Orgamentaria 3.13.004

Total da Despesa Liquidada por Elementos que representam Custos
Periodo: Janeiro a Dezembro/2002

Elemento de Despesa R$ %

03-Pensbes 2.044,00 0,0%
04-Contratagédo por Tempo Determinado-Pessoal Civil 1.100.209,25 0,4%
08-Outros Beneficios Assistenciais 12.426,69 0,0%
09-Salario Familia 20.292,88 0,0%
11-Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil 150.178.531,98 53,9%
12-Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Militar 15.744,40 0,0%
13-Obrigacbes Patronais 22.586.678,60 8,1%
14-Diarias - Pessoal Civil 8.273.163,34 3,0%
15-Diarias - Pessoal Militar 3.020.765,90 1,1%
16-Outras Despesas Variaveis - Pessoal Civil 28.005.087,20 10,0%
18-Auxilio Financeiro a estudantes 728.369,83 0,3%
30-Material de Consumo 3.703.897,22 1,3%
33-Passagens e despesas com locomogao 1.485.651,59 0,5%
34-Outras Desp Pessoal Contrato Terceirizagao 9.244.670,93 3,3%
35-Servigos de Consultoria 337.860,67 0,1%
36-Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Fisica 2.715.499,49 1,0%
37-Locagao de Mao-de-Obra 4.419.485,47 1,6%
39-Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica 40.684.208,00 14,6%
47-Obrigacbes Tributarias e Contributivas 67.442,19 0,0%
49-Auxilio Transporte 613.359,59 0,2%
92-Despesas de Exericios Anteriores 686.610,81 0,2%
96-Ressarcimento Despesas Pessoal Requisitado 809.877,66 0,3%
TOTAL 278.711.877,69 100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagdes Contabeis e Financeiras
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Assim, o valor total das despesas liquidadas em 2002, consideradas como custo, no
sentido de representarem consumo de recursos da SEFAZ, totalizou R$ 278,71 milhdes, o que
representa cerca de 95% da despesa total no exercicio. Essas despesas sdo o ponto de partida
para as proximas consideragdes. Definiu-se uma amostra com os quarenta subelementos de
despesa mais representativos no ano de 2002, totalizando 98% do total dos subelementos que

representam custos, conforme consta na Tabela 12, na pagina seguinte.

Desse modo, concluiu-se que o primeiro fundamento de um Sistema de Custos — o
conceito de custo como consumo de recursos — ¢ plenamente atendido pelas condigdes
objetivas constatadas na SEFAZ, pois a contabilidade da mesma j4 apresenta diversos itens de
despesa que pela sua natureza podem ser considerados como cusfos, bem como outras
despesas que ndo podem ser consideradas nessa dtica, embora representem gastos que afetam,

naturalmente, o fluxo de caixa da entidade.



Tabela 12
SEFAZ - Unidade Orgamentaria 3.13.004

Total da Despesa Liquidada (Custos) nos Subelementos mais significativos

Periodo: Janeiro a Dezembro/2002
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Subelemento de Despesa R$ % % Acum
11.01-Vencimento Servidor Civil 150.178.532 53,9% 53,9%
16.08-Despesas Variaveis - Pessoal Civil 27.890.039 10,0% 63,9%
13.03-FUNPREV-Pessoal Civil 21.172.029 7,6% 71,5%
39.04-Processamento de Dados (Prodeb) 10.466.968 3,8% 75,2%
34.01-Informatica e Processamento de Dados 9.108.701 3,3% 78,5%
14.01-Diarias no Pais - Civil 8.242.941 3,0% 81,5%
37.01-Limpeza e Conservagéo 4.119.891 1,5% 82,9%
39.05-Servigos de Comunicagéo e Telecomunicagao 3.888.749 1,4% 84,3%
39.11-Reparo Adaptacdo Conservagao Bens Imoveis 3.411.382 1,2% 85,6%
15.01-Diarias no Pais - Militar 3.020.766 1,1% 86,6%
39.09-Propaganda e Publicidade 2.775.159 1,0% 87,6%
39.26-Servigos Bancarios 2.069.463 0,7% 88,4%
39.12-Reparo Adaptagédo Conservacgao de Veiculos 1.949.818 0,7% 89,1%
39.40-Aquisigao de Vale Refeicdo e Agua Mineral 1.814.908 0,7% 89,7%
39.13-Aperfeicoamento e Treinamento de Pessoal 1.777.624 0,6% 90,4%
30.01-Aquisicao de Combustiveis e Lubrificantes 1.583.223 0,6% 90,9%
39.33Apresentacdes Artisticas e Culturais 1.500.649 0,5% 91,5%
39.18-Locagéo de Bens Imoveis 1.433.254 0,5% 92,0%
33.01-Passagens no pais taxas de embarque e seguros 1.370.421 0,5% 92,5%
39.47-Convénio Acordos Ajustes entre orgdos do Govern 1.309.711 0,5% 93,0%
13.01-FUNSERYV - Pessoal Civil 1.219.717 0,4% 93,4%
36.04-Estagiarios Administrativos 1.197.046 0,4% 93,8%
39.03-Energia Elétrica 1.148.946 0,4% 94,2%
39.06-Servicos de Divulgacao Oficial 1.034.459 0,4% 94,6%
39.23-Manutengéo de Equipamentos 918.550 0,3% 94,9%
04.01-Remuneragéo de Pessoal Contratado 903.579 0,3% 95,3%
39.07-Vale Combustivel 897.607 0,3% 95,6%
96.01-Ressarcimento a 6rgao por Servidor - Efetivo 809.878 0,3% 95,9%
18.01-Auxilio a Estudantes Carentes 728.370 0,3% 96,1%
39.41-Servigos Reprograficos 714.600 0,3% 96,4%
39.24-Correios e Telégrafos 694.353 0,2% 96,6%
30.18-Material de Processamento de Dados 669.675 0,2% 96,9%
49.01-Aucxilio Transporte em Pecunia 613.360 0,2% 97,1%
36.03-Locacdo de Bens Iméveis 551.600 0,2% 97,3%
30.02-Material de Expediente e Escritério 517.393 0,2% 97,5%
39.30-Fretes Carretos e Armazenagem 349.699 0,1% 97,6%
36.13-Menor Aprendiz 340.670 0,1% 97, 7%
39.01-Agua e Esgoto 340.670 0,1% 97,9%
39.20-Despesas Miudas 328.899 0,1% 98,0%
35.03-Contrato de Consultoria - Pessoa Juridica 301.132 0,1% 98,1%
Total dos 40 maiores Subelementos 273.364.426,82 98,1% 98,1%
Total Geral 278.711.877,69 100,0% 100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagdes Contabeis e Financeiras
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6.2. Finalidade Triplice

No capitulo 3 considerowse que os Sistemas de Custos normalmente apresentam trés
grandes finalidades: avaliagdo de estoques para formac¢do do preco de venda (custo dos
produtos ou servigos), controle gerencial e por Ultimo a de subsidios a tomada de decisdo.
Esses trés objetivos podem ser perseguidos pelo Sistema de Custos simultaneamente ou
alternadamente, ¢ sdo possiveis na Administragdo Publica. Pode-se identificar produtos e
servicos oferecidos pelo setor publico a populacdo, de modo bastante claro, no caso das
empresas publicas; por outro lado, pode-se considerar como produtos e servigos os programas
descritos no Plano Plurianual e na Lei Org¢amentaria Anual. Resta, portanto, avaliar essa

possibilidade no caso concreto da SEFAZ.

O primeiro objetivo possivel de um Sistema de Custos — avaliagdo de estoques —
revela-se de aplicacdo limitada no caso da SEFAZ pela propria intangibilidade de seu
“produto”. Nesse ponto, cabem algumas consideragdes adicionais sobre os “produtos” (ou,
melhor dizendo, os “servigcos”) oferecidos pela Secretaria da Fazenda. Conforme as
atribuigdes citadas no proprio regimento interno do 6rgdo, constata-se que a SEFAZ executa

seis grandes grupos de atividades:

a) Administracdo Tributaria, englobando a arrecadacdo, controle e fiscalizacao

dos tributos estaduais: ICMS, IPVA, ITDA e taxas;

b) Administracdo Financeira, drangendo tanto a administracdo das receitas
estaduais (tributarias, inclusive, no tocante aos aspectos financeiros) quanto

das despesas e da divida publica;

C) Administracdo Geral, ou seja, as atividades-meio que ddo suporte a todas as
outras atividades finalisticas da SEFAZ; pode-se incluir neste rol de

atividades também aquelas ligadas ao desenvolvimento da propria gestao

fazendaria;
d) Auditoria dos 6rgdos do Poder Executivo do Estado da Bahia;
e) Atendimento ao contribuinte-cidadao;
f) Outras atividades correlatas, ainda mais especializadas, a exemplo do

contencioso tributdrio (julgamento de processos fiscais).
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E necessario considerar esses grupos de atividades antes de se tentar definir quais sdo
os “Produtos”. No modelo de organizacao utilizado por Nakagawa (1998) e Ching (1995)
para explicar os fundamentos do custeio ABC, sdo identificados os inputs, ou seja, as entradas
de insumos, o processamento destes insumos (através das atividades) e os outputs, isto €, as
saidas de produtos ou servigos. A seqiiéncia se refere a aquisi¢do dos recursos (input), seu
consumo no processamento interno da organizacao (custo) e sua disponibilizagdo ao cliente
final (output). Nessa Otica, os inputs sdo facilmente associados aos recursos cuja compra se
registra nos subelementos de despesa e os custos sdo representados pelo consumo dos
recursos correspondentes. O mais dificil de vislumbrar sdo exatamente os outputs, ou seja, os
servicos prestados pela organizagdo, dado seu carater intangivel e freqlientemente impessoal e
universal. Alias, essa ¢ uma das caracteristicas dos servigos publicos. Nao obstante essa
dificuldade em identificar com exatidao todos os servicos prestados, pode-se apontar alguns

dos principais outputs da organizagdo em analise.

No caso da SEFAZ, pode-se considerar no grupo de atividades (a) — Administragdo
Tributaria — o output ou produto final € o efetivo recolhimento dos tributos devidos aos cofres
publicos e, portanto, o papel do Sistema de Custos nessa hipotese ¢ o de determinar, por
exemplo, o custo de cada real de ICMS arrecadado. Dessa forma, uma das possiveis
utilizacdes de um Sistema de Custos na SEFAZ ¢ a de determinar qual dos tributos
arrecadados seja mais “caro” do ponto de vista da relagdo entre seu custo de administracao e
sua arrecadacdo efetiva. Tais consideragdes podem, inclusive, resultar numa avaliacdo do
atual dimensionamento dos recursos mobilizados pela organizacdo na administracdo de cada
um dos tributos citados. Regimes simplificados podem ser adotados em algumas hipoteses de
elevado custo operacional, sendo os recursos da organizacdo remanejados para as atividades

que proporcionem maior retorno.

Examinando o grupo de atividades (e) — atendimento ao contribuinte-cidadao — pode-
se caracterizar o output como sendo a efetiva prestacao de informagdes ao publico e, também,
essa atividade pode ser considerada como um produto passivel de mensuracdo dos seus
custos. Nesse caso ¢ possivel estabelecer um comparativo entre a qualidade das informagdes
prestadas, e o custo unitario de cada atendimento ou ainda de cada minuto de atendimento.
Também, algumas das atividades especializadas englobadas na alinea “f”, a exemplo do
contencioso tributario podem ser mensuradas em termos de custos, surgindo dai, por exemplo,

um indicador do custo de julgamento de um auto de infracao.
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Todas essas consideragdes levam a duas conclusoes:

a) Nao se detectou, na Secretaria da Fazenda, a necessidade de se apurar custos
com o objetivo especifico de se avaliar seus estoques, por trés motivos: a
intangibilidade dos seus “produtos” (melhor dizendo, seus “servicos™), a
insignificancia dos estoques em termos monetarios e seu curto tempo de
existéncia (ou seja, o rapido intervalo entre a aquisicdo dos materiais e seu

consumo);

b) Apesar disso, pode-se usar as informagdes geradas por um Sistema de
Custos para se valorar os “pregos” de varios servigos prestados pelo 6rgao
como, por exemplo, da propria arrecadagao tributaria — quanto custa ao
Estado cada Real arrecadado de ICMS? Com isso, ¢ possivel obter medidas
quantificaveis do desempenho da organizagdo em cada uma das suas

grandes areas de atuacao.

Assim, o primeiro objetivo perseguido pelos Sistemas de Custos (e pela Contabilidade
de Custos, de modo geral) estd de acordo com o que se verifica na SEFAZ, com a ressalva de

nao haver grande necessidade de avaliagao dos estoques.

Cumpre agora analisar os outros dois objetivos propostos pela Teoria de Custos. Sobre
o controle gerencial cabem algumas consideragdes preliminares. Leone (2001) cita a pratica
de se estabelecer centros de responsabilidade quando se deseja apurar custos para controle. A
idéia ¢ eleger, dentre os diversos componentes da estrutura organizacional de uma empresa
(suas diretorias, departamentos, filiais, unidades de negdcio, etc) alguns centros de
responsabilidade, ou seja, unidades as quais serdo apropriados custos. Explicando melhor,
trata-se de dividir a organizacao em areas as quais serao atribuidos os custos de acordo com a
responsabilidade de cada area pela ocorréncia dos mesmos. Leone (2001) distingue dois tipos

de responsabilidade:

a) A responsabilidade contabil, relativa a obrigatoriedade do gestor de responder

pelos custos efetivamente incorridos pela sua area de comando;

b) A responsabilidade funcional, referente a necessidade do gestor de apresentar

resultados de acordo com as expectativas globais da organizagdo.

No caso da SEFAZ, a implantagdo de custos para controle significa, em termos
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praticos, a adog¢do do custeamento por responsabilidade. Legalmente, a responsabilidade
contabil ja esta instituida, uma vez que se aloca dotagdes orcamentarias as Unidades
apropriadas a esse fim, a exemplo da 004-Diretoria Geral; além disso, legalmente também se
atribui responsabilidade contabil as Unidades Gestoras, visto que seus dirigentes estdo
igualmente obrigados a responder pelos gastos executados pelas mesmas. A idéia do
custeamento por responsabilidade, entretanto, conforme estd desenhada na teoria (Martins,
2000) ¢ muito mais ampla, pois introduz o conceito de “Centro de Custos” ou ainda
“Departamentos” como unidades as quais se reconhece a “causa” da ocorréncia de diversos

custos. Na SEFAZ, o custeamento da responsabilidade passaria por duas etapas:

a) A definicdo de centros de custos ou centros de responsabilidade, numa
quantidade maior que o numero atual de Unidades Org¢amentérias e
Unidades Gestoras. As superintendéncias, por exemplo, poderiam ser, cada
uma delas, centros de responsabilidade, subdivididos em centros menores,
cada qual delimitado em fung¢do do tipo de atividade executada ou ainda do
conjunto de atribui¢cdes determinadas por lei. O grau de detalhamento de
cada centro de responsabilidade, em centros menores e hierarquicamente
subordinados, dependera das necessidades de controle de cada
superintendéncia ou diretoria e também da relevancia dos mesmos para a

organizacao;

b) A redistribuicdo dos valores contabilizados como gastos nas Unidades
Gestoras para os diversos centros de responsabilidade, mediante o
estabelecimento de relagdes de causa e efeito entre as atividades praticadas
nestes ultimos e os valores registrados na contas contabeis. Essa
redistribui¢do significa implantar procedimentos de apropriagdo de custos,
ou seja, de atribuicdo dos custos as unidades que determinaram sua

ocorréncia (Nakagawa, 1998).

Constatowse, por exemplo, que todos os gastos realizados pela SEFAZ nas suas
inspetorias fazendarias, num total de 38 unidades regionais, se concentram nas trés Unidades
Gestoras correspondentes as Diretorias de Administragdo Tributaria. Além disso, todo o gasto
com o pessoal lotado nestas inspetorias estd contabilizado na Unidade Gestora 003-Diretoria
Administrativa da SEFAZ. Sendo assim, os registros da Contabilidade Publica do Estado da

Bahia, do modo como sdo organizados hoje, ndo permitem saber, nesse caso, o quanto custa o
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funcionamento de uma inspetoria fazendaria. A auséncia desta informacdo, relevante em
termos gerenciais, impede uma simples analise de custo-beneficio que possa responder aos

seguintes questionamentos:

a) Quanto custa por ano ou por més manter uma inspetoria fazendéria ou um

posto fiscal em funcionamento?

b) Qual a composi¢ao percentual dos custos de cada uma destas unidades de
acordo com cada elemento ou subelemento de despesa? Qual ¢ o perfil dos

custos de cada unidade?

c) Qual ¢ a relagao entre o custo anual de manutencdo de cada uma destas
unidades com a respectiva arrecadagao anual de ICMS obtida pela mesma?

Existem unidades que custam mais do que arrecadam?

d) Qual a média desta relagdo entre todas as unidades? Existe grande
disparidade (desvio-padrdao) desse indice entre as inspetorias e postos

fiscais?

e) Que unidades apresentam maiores desvios em relacdo a esta média e,
portanto, necessitam de uma atencdo especial, em virtude de estarem

revelando um desempenho muito diverso daquele considerado “normal”?

A forma de contabilizagdo das despesas da SEFAZ, concentrando os valores das
Unidades Gestoras, dificulta uma avaliagdo do desempenho das suas diversas unidades em
termos de uma comparacdo entre os custos incorridos por cada uma delas e os resultados
obtidos pelos seus gestores. Impede, portanto, a instituigdo de mecanismos de
responsabilizacdo contabil e funcional desses gestores e, desse modo, ndo contribui para a
busca da accountability na gestdo publica. Nao obstante, ¢ plenamente possivel estabelecer os
centros de responsabilidade na SEFAZ, nao sendo necessario fazer isto através de lei; basta
uma determinagdo da drea competente, eventualmente da area que venha a praticar a gestdo
do Sistema de Custos. Posteriormente, uma das operagdes basicas do sistema consiste
exatamente na redistribuicdo dos gastos, concentrados nas Unidades Gestoras, para os centros
de responsabilidade, seguindo as técnicas de departamentalizagdo prevista pela teoria da

Contabilidade de Custos.

Assim, o segundo objetivo da Contabilidade de Custos — custos para controle —
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também encontra aplicagdo fértil na organizacdo em estudo e pode gerar uma gama de
informacgdes muito interessante do ponto de vista da avaliagdo do comportamento das diversas

areas e da atuacdo dos seus gestores.

No que tange ao terceiro objetivo — fornecer subsidios a tomada de decisdes —
constatowrse também aplicagdes validas para um Sistema de Custos na organizacdo em
analise. A SEFAZ iniciou, em 1996, um novo modelo de gestao da fiscalizagdo calcado no
uso de bancos de dados de informagdes tributarias para acompanhar e monitorar a arrecadagao
de seus contribuintes. O marco tecnoldgico foi a introducdo do Sistema PGM — Planejamento
e Gerenciamento de Mercado — o qual divide todo o universo de contribuintes registrado no
cadastro do ICMS de acordo com seu porte, seu segmento econdmico e sua localizagdo dentro
do territério baiano. As empresas sdo, dessa forma, “segmentadas”, o que determina uma
racionalizagdo nos procedimentos fiscais destinados a acompanhar estes contribuintes ¢ na
deflagragdo de agdes fiscais de combate a sonegag¢do, quando necessario. Desde sua
implantacdo, o sistema PGM vem evoluindo e se tornando mais sofisticado, ensejando o
surgimento de outros sistemas de acompanhamento, a exemplo do PGF — Planejamento e
Gerenciamento da Fiscalizacao, do INC — Informagdes do Contribuinte, SIT, SINTEGRA,
CFAMT e outros.

Atualmente, a SEFAZ dispde de um imenso banco de dados capaz de cruzar em
fragdes de segundos as informagdes dos seus contribuintes, permitindo comparagdes de toda
sorte. Tecnologias avangadas tais como datawarehouse e redes neurais encontramrse em
estudo. Paralelamente ao desenvolvimento destes sistemas, a SEFAZ implantou, também em
1996, uma forma de gestdo baseada no estabelecimento de metas trimestrais de arrecadacao,
com a finalidade de estabelecer objetivos a serem perseguidos por cada uma de suas unidades
durante o ano. Em 2000, houve uma evolucao desse sistema, sendo introduzidos um leque de
vinte e cinco indicadores de desempenho para a area da fiscalizagcdo, fornecendo novas
informacgdes para a administragdo do 6rgdo poder avaliar o desempenho do mesmo. Mais
recentemente, em 2003, foram definidos nada menos que cem indicadores de desempenho,
para toda a organizacdo, criados em consonancia com o Planejamento Estratégico da SEFAZ

fixado para o periodo de 2003 a 2006.

Apesar disso, os indicadores de desempenho com base em informagdes de custos hoje
sdo quase inexistentes. Apenas um Unico indicador relaciona o total da despesa de custeio

(conceito legal) do trimestre com o total da arrecadacdo tributaria m mesmo periodo. Nao
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existem ainda indicadores de desempenho que comparem, por exemplo, o custo de cada agdo
fiscal com o montante médio do crédito tributario recuperado naquela agdo; o custo de
manutengdo da carteira de parcelamentos com a respectiva arrecadacdo nesta carteira; o custo
de cada acdo de execugdo fiscal com o resultado efetivo da mesma, etc. Em outros termos,
existe a possibilidade de se introduzir a variavel “custos” nas medi¢cdes de desempenho e,
dessa forma, subsidiar o processo de tomada de decisdes dentro do 6rgao, desde o nivel
estratégico até o nivel operacional. Essa inovag¢do encontra-se de acordo com a filosofia de
gestao da secretaria, que adota o Planejamento Estratégico como um dos pilares da sua gestao.
A preocupacao com o desempenho da SEFAZ e a avaliagdo da eficéacia, eficiéncia e
efetividade do 6rgdo ¢ visivel e se manifesta nas acdes planejadas pelos seus dirigentes, a
exemplo do recente programa GDFISCO, de avaliacdo de desempenho dos servidores do
Grupo Fisco, das pesquisas de satisfagdo dos usuarios com os sistemas informatizados e das
pesquisas de satisfacdo dos servidores quanto as instalagdes fisicas. Assim, a avaliagdo de
desempenho ¢ um elemento cada vez mais presente na gestdo fazendaria e a variavel custos,
pelo seu potencial de gerar indicadores de desempenho (Ching, 1995) se aplica a essa

realidade.

Concluindo, vé-se que um Sistema de Custos na Secretaria da Fazenda pode ser
implementado com vistas a atender qualquer um — ou todos — os objetivos da Contabilidade

de Custos.
6.3. Contabilidade geral como fonte primaria

Esse fundamento ou principio determina que a Contabilidade Geral ou Financeira se
constitui na fonte original e primaria, de onde sdo retiradas as informacdes bdasicas para
compor as informacdes de custos (Brimson, 1998; Ostrenga, 1997, Martins, 2000). A
Contabilidade ¢ tida como fonte priméria porque as informacgdes geradas pela mesma
agregamrse outros dados, inclusive de natureza ndo-financeira, que a complementam e
enriquecem o seu poder informativo (Leone, 2001). Olhando-se para a Contabilidade Publica,
observa-se que a mesma de fato fornece os dados financeiros requeridos por um Sistema de
Custos. Nesta pesquisa, partiu-se inclusive do universo de subelementos de despesa para se
determinar quais seriam os iters de custo a serem controlados pelo sistema. Mas a
Contabilidade Publica nao apresenta todos os dados necessarios, como ja comentado no

capitulo 4, a exemplo dos varios aspectos levantados por Silva (1999).
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A falta de registros contabeis relativos a depreciagdo dos bens moveis e imoveis €
também um problema constatado nas contas de despesas referentes a Secretaria da Fazenda.
Os registros contabeis indicam todos os gastos incorridos durante o ano com o elemento de
despesa 52-Material Permanente. Revelam, portanto, o gasto com a aquisi¢do desses bens,
mas nada dizem sobre o consumo dos mesmos, que seria expresso através do calculo da
depreciacdo. Nao havendo o registro da depreciacao, deixa-se de contabilizar os investimentos
na reposi¢cao do capital fixo do Btado (Costa e Miranda Filho, 2002). Por essa razdo, os
demais valores referentes aos imobilizados (maquinas e equipamentos) necessitam de
controles adicionais. Assim, existe a necessidade de complementar as informagdes contabeis
com alguma forma de célculo da depreciacdo total no periodo, o que demanda por sua vez
algum tipo de controle sobre os bens patrimoniais da organizagdo, no que se refere a valor

historico, tempo de vida util e registro da depreciacao acumulada.

Outro problema detectado nos registros da Contabilidade Publica se refere a falta da
provisdo do 13° salario dos servidores bem como da remuneragdo adicional devido as férias.
Ao refletir o fluxo de caixa do tesouro, a Contabilidade Publica indica uma concentragao das
despesas de pessoal nos meses de novembro, por conta da antecipacao da 1* parcela do 13°
salario, e em dezembro, pelo pagamento do restante. Como o custo de pessoal equivale a
cerca de 50% dos demais itens de custo (vide Tabela 12) percebe-se que eventuais relatdrios
gerados por um Sistema de Custos apresentardo fortes distor¢des nos meses finais do ano.
Também aqui € necessario agregar informacdes ndo contempladas pela Contabilidade Publica,

para se dotar os dados referentes a custos de consisténcia e realismo.

Mesmo considerando as dificuldades impostas pelas limitagdes de dados gerenciais,
uma vez que a Contabilidade Publica visa atender aos aspectos or¢amentérios e financeiros'?,
verifica-se no Estado a existéncia de diversos outros sistemas que controlam itens importantes
para o processo de custeamento. Cita-se de modo exemplificado (mas ndo exaustivo) os

seguintes sistemas:

a) Sistema de Recursos Humanos — SIRH — gerido pela Secretaria de Administragdo
(SAEB), registra todos os dados relativos a folha de pessoal do Estado da Bahia,
apresentando informacdes detalhadas quanto as diversas categorias funcionais,

distribuicdo de quantitativos de servidores por local de trabalho ou unidade

'S Ressalte-se que ndo se trata de limitagdes da Contabilidade Publica, mas sim de informacdes que fogem ao seu
escopo.



106

funcional, detalhamento das vantagens e descontos em folha;

b) Sistema de Patrimonio e Servicos — SIMPAS, também gerido pela SAEB, controla
todas as requisi¢cdes de compras de material permanente, material de consumo bem
como autorizacdes de prestacdes de servigos para as diversas unidades funcionais

do Estado da Bahia;

c) Sistema de Planejamento — SIPLAN — gerido pela Secretaria de Planejamento e
Tecnologia (SEPLANTEC) controla o orcamento do Estado, refletindo a execugdo
orcamentaria inclusive no nivel mais detalhado das agdes, revelando até os gastos

por municipio;

d) Sistema de Gestdo do Gasto Publico — SIGAP (gerido pela SEFAZ) controla as
dotacdes orcamentarias disponiveis para todos os contratos e convénios mantidos

pelo Estado da Babhia;

Foram ainda encontrados, no portfolio de sistemas da SEFAZ, nada menos que 75
sistemas informatizados desenvolvidos pela &ea de tecnologia do o6rgdo, que podem, de
alguma forma, fornecer informagdes complementares aos dados financeiros contidos no
SICOF. Desse modo, conclui-se que, também, no caso da organizacio SEFAZ, a
Contabilidade pode ser a fonte primaria dos dados de custos, sendo acrescentadas outras

informacgdes obtidas no grande universo de sistemas existentes.

6.4. Excecoes aos Principios Contabeis

Essa caracteristica dos Sistemas de Custos implica na regra geral de observancia aos
Principios Fundamentais da Contabilidade, porém com excegoes em andlises de cunho
gerencial, para atender as necessidades dos usudrios internos. Estando integrado a
Contabilidade, o Sistema de Custos segue os principios que norteiam esta ultima, mas nao se
limita aos mesmos, pois sua natureza de ferramenta de gestdo requer a producdo de
informagdes segundo critérios proprios que ndo os contemplados pelo campo normativo da
Contabilidade (Padoveze, 1994). No caso do setor publico, o Sistema de Custos deve
obedecer aos mesmos principios que regem a Contabilidade Publica como, por exemplo, o
reconhecimento das despesas no periodo em que as mesmas forem legalmente empenhadas. O

exame de diversos langamentos contabeis no SICOF, porém, revelou que freqiientemente a
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data de empenho da despesa ocorre em meses subseqiientes'® ao de ocorréncia dos fatos que
determinaram os custos correspondentes. Isso indica a necessidade de se considerar um
regime especial para a contabilizacdo dos custos, de acordo com a data de competéncia

equivalente a data do efetivo consumo dos recursos.

Nesse ponto, se coloca a questdao do momento temporal do reconhecimento do custo.
Sendo o custo um reflexo do consumo de recursos por parte da organizagao, ¢ razoavel que o
mesmo siga o principio da competéncia, ou seja, aproprie-se o custo ao periodo referente ao
consumo do recurso. Essa regra ¢ importante dado o mecanismo da despesa publica, que

passa necessariamente pelas fases do empenho, da liquidagdo e do pagamento.

E por esta razdo que a apropriacdo dos custos relativos ao Elemento 30 (material de
consumo) se apresenta como um problema de dificil solu¢do. Existem casos em que o
empenho ¢ feito no més x, o material ¢ recebido pela unidade responséavel pelo almoxarifado
no més x+1, a despesa ¢ liquidada no més x+2 e o pagamento ocorre no més x+3. Em qual
dos meses este custo deve ser apropriado? A resposta ¢é: em nenhum deles especificamente,
mas sim no més em que o material foi efetivamente consumido pela area requisitante. O
problema com este modelo ¢ que esta data ndo ¢ registrada na Contabilidade Publica, nao por
uma falha desta, mas pelo fato de ndo fazer parte do seu escopo. Desse modo, essa “data de
competéncia” necessita estar registrada em algum lugar, ou no sistema que controla
aquisicoes de material, como o SIMPAS, ou no proprio Sistema de Custos. O uso desta data

equivalente a “data do consumo” se constitui numa exce¢ao aos principios contidos na Lei

4.320/64.

Sousa (1999) defende o momento da liquidag¢ao da despesa como o marco temporal da
apropriagdo dos custos, por razoes de simplificagdo do processo. Coincide com o critério
usado pelo Sistema ACP (Costa e Miranda Filho, 2002)'”. O momento da liquidagio,
contudo, representa somente o marco operacional que indica que o gasto esta contabilizado no
SICOF e deve ser apropriado. A liquidagdo apenas ‘“dispara” a necessidade da apropriagao
daquele item de custo ao seu portador final (que pode ser qualquer um dos componentes

organizacionais). A data da liquidagdo ndo pode ser tomada como data de referéncia para os

16 . e L , .
Ou nos meses anteriores, cOmo nos casos em que o empenho ¢é feito por estimativa — contas de dgua, energia
elétrica e telecomunicagdes, por exemplo.

70 Apéndice “D” apresenta, de modo sintético, informagdes sobre o Sistema ACP, citado anteriormente nesta
pesquisa.
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custos porque essa data nada informa sobre o efetivo momento do consumo dos recursos.
Outro caso acontece com os custos da folha de pessoal, cuja liquidagdo, no inicio de cada
exercicio, ocorre somente a partir do més de fevereiro, por motivos ligados a
operacionalizacdo do orcamento no inicio do exercicio, enquanto que os fatos que ensejaram
tais custos — o uso da forga de trabalho correspondente — ja aconteceram de fato no més de

janeiro.

Além dessas consideragdes sobre a defasagem entre a liquidagdo da despesa e o fato
que motivou o custo correspondente, existe a possibilidade de se apropriar custos futuros. E
possivel estabelecer mecanismos de previsao de custos ja na fase de empenho da despesa,
quando a Unidade Gestora ja conhece dados como o montante do gasto, a natureza do mesmo
(em termos de elemento) e a Unidade Funcional (ou mais de uma) beneficiada pelo gasto.
Essa informacao pode ficar pendente no sistema, enquanto ndo seja confirmada no momento
da liquidagdo. Um exemplo ¢ o dos gastos com aluguéis, cujos contratos, ja cadastrados no
inicio do exercicio no sistema SIGAP'®, permitem uma apropriagio imediata dos custos que
ainda vao ocorrer no futuro, nos respectivos meses de competéncia. Essa ¢ inclusive uma das
alteracdes que, atualmente, estdo sendo implementadas no sistema SIGAP, para possibilitar a
SEFAZ ter uma estimativa do seu fluxo de caixa de despesas ao longo do ano, ja no inicio do

exercicio financeiro.

Conclui-se que um Sistema de Custos efetivamente pode ser construido de modo
integrado a Contabilidade Publica, respeitando seus principios contabeis, conforme previstos
na Lei 4.320/64, mas também permitindo outros modos de contabilizacdo além dos momentos
determinados pelo empenho, liquidacdo ou pagamento da despesa, privilegiando a data do
efetivo consumo dos recursos. A integragao a Contabilidade Publica garante a uniformizagao
de conceitos, a compatibilizacao da linguagem a ser adotada pelo Sistema de Custos com a
classificacdio funcionalprogramatica, permitindo atingir as exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal no seu artigo 50; por outro lado, visdes alternativas de custos, com
ajustes nas informacdes geradas pelo sistema, livres das convengdes formais da lei 4.320/64
(ou seja, excecdes as normas gerais), aumentam o potencial do Sistema de Custos como

ferramenta de gestao para os dirigentes das organizagdes publicas.

¥ Sistema de Gestdo do Gasto Publico, controla os contratos de fornecimento de materiais e servigos a
Administragcao Publica do Estado da Bahia, determinando ja no inicio de cada exercicio financeiro o bloqueio de
dotacdes or¢amentdrias para cada tipo de despesa. O SIGAP pode vir a ser um dos grandes fornecedores de
informagdes relativas a custos estimados ou custos or¢ados para subsidiar a elaboracdo de Sistemas de Custos.
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6.5. Objetos Custeaveis

Uma das primeiras defini¢des a serem tomadas num projeto de Sistema de Custos diz
respeito exatamente aos objetos custedveis ou também denominados portadores finais de
custos (Villas-Boas, 2001) que podem ser quaisquer componentes organizacionais sobre os
quais se deseja informagdes de custos: produtos, servigcos, departamentos, processos, clientes,
fornecedores, projetos, periodos, etc (Leone, 2000). Os objetos de custo respondem a questao
“o que vai ser custeado” ou “quanto custa” tal componente. Representam, portanto, os itens
sobre os quais a organizagdo deseja obter informacdes de custos e estdo ligados,
intrinsecamente, aos objetivos perseguidos pelo sistema. Numa organizacdo privada, os
objetos de custo elementares sdo os produtos e servigos oferecidos ao mercado (Horngren,
1989). Numa organizacao publica, estes outputs podem, também, ser custeados, mesmo com
as dificuldades j& apontadas no item 6.1. Ha um consenso na literatura que tais objetos podem
ser os mais variados possiveis dentro de uma organizagdo e isso ¢ que faz com que os
Sistemas de Custos sejam considerados ferramentas uteis para o gerenciamento, capazes de
fornecer informacgdes relevantes para a tomada de decisdo (Ostrenga, 1997). Cabe analisar os
diversos componentes organizacionais da SEFAZ e pesquisar, dentre eles, possiveis objetos
de custo. Nesse sentido, foram identificados na Secretaria da Fazenda diversos objetos de

custo, alguns dos quais indicados na tabela 13 a seguir.

Treinamentos de servidores

Tabela 13
Componentes Organizacionais que podem ser portadores finais de custos - Exemplos
Descrigao Tipo de Objeto de Custo
Acéo de fiscalizagdo em estabelecimento de contribuinte do ICMS Atividade
Acao de fiscalizagao no transito de mercadorias dentro do estado Atividade
Administragéo da carteira de processos de parcelamento Atividade
Administragao da frota de veiculos Atividade
Administragdo do Cadastro de Contribuintes do ICMS Atividade
Arrecadacao de ICMS Produto/Servigo
Atendimento ao Contribuinte Produto/Servigo
Auditoria dos érgaos da administracdo publica estadual Produto/Servigo
Desenvolvimento de sistemas de informatica Atividade
Divulgacgéo de alteracdes na legislagao tributaria Produto/Servigo
Funcionamento das Unidades Mdveis de Fiscalizagao (volantes) Departamento
Funcionamento de um posto fiscal Departamento
Funcionamento de uma inspetoria fazendaria Departamento
Gestao dos recursos do FUNPREV Produto/Servigo
Gestao financeira do tesouro estadual Produto/Servigo
Julgamento de Processo Fiscal Atividade
Manutengéao da pagina e sistemas na Internet Atividade
Manutengéo do cadastro de veiculos para o Detran Produto/Servigo
Programa de Educagéo Tributaria Atividade

Atividade
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Tais componentes foram extraidos através da observa¢do das atividades mais
rotineiras da SEFAZ, e analise de documentos internos da organizagiow. Essa relagao,
obviamente, ndo esgota a quantidade de objetos de custos possiveis, apenas ilustra variaveis
que podem ser implementadas no sistema. Observa-se que o custeamento de cada um desses
itens gera informagdes diferentes para diversos usudrios. A quantidade de objetos de custo
determinara a complexidade do sistema a ser implementado, de acordo com os procedimentos

requeridos para cada um deles.

Interessa observar que os portadores finais dos custos podem ser enquadrados em trés
categorias: departamento, atividade e produto (ou servigo). Correspondem estas trés
categorias, juntamente com a categoria ‘“recursos’, as respostas para as quatro perguntas

basicas a serem respondidas por um Sistema de Custos da Administragdo Publica:

a) “O que se gasta?” Corresponde a quais os recursos sao consumidos pela
organizagao, em termos de pessoal, materiais, insumos, tecnologia, etc. Os
recursos se identificam com os elementos e subelementos de despesa

utilizados pela Contabilidade Publica;

b) “QOuem gasta?” Refere-se as unidades funcionais que realizam este
consumo de recursos, portanto aos departamentos (ou centros de custos) que
causam esses gastos. Sdo, portanto, unidades mais detalhadas que na
Contabilidade Publica, que se atém aos conceitos de Unidade Or¢camentaria

e Unidade Gestora;

c) “Como se gasta?” Diz respeito as atividades ou processos internos que a
organizacdo executa para alcancar os objetivos propostos. Nao se deve
confundir com as atividades no conceito da classificagdo funcional
programatica empregado no orcamento; na verdade, representam o0s

procedimentos operacionais executados no dia-a-dia da organizagao;

d) “Para que se gasta?” Significa a finalidade dos gastos na disponibilizagdo

' Foi consultado o PRI — Manual de Rotinas e¢ Procedimentos das areas de Fiscaliza¢do, Administrativa e de
Atendimento. O PRI ¢ um manual interno da SEFAZ, que contém todos os procedimentos operacionais a serem
seguidos pelos servidores nas diversas atividades desempenhadas pelo o6rgdo. Este documento contém uma
descri¢do detalhada de cada atividade, em termos de seqiiéncia das tarefas, documentos e areas envolvidas. Pode
vir a ser um importante subsidio a elaboragdo do documento conhecido como Dicionario de Atividades (Ching,
1995; Kaplan & Cooper, 1998) usualmente elaborado como suporte a implantacdo do Custeio ABC. Outra fonte
de dados consultada foi o Sistema SIPRO — Protoloco Eletronico da SEFAZ, que contém uma extensa lista de
processos internos, grande parte dos quais pode ser um objeto de custo em potencial.
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ou oferta de produtos e servigos finais a sociedade ou a outros 6rgdos do
proprio Governo. Nessa categoria, se enquadram os programas de governo,
detalhados em projetos e atividades, e num segundo nivel, em acdes

orcamentarias.

As quatro dimensoes de um Sistema de Custos

Pergunta basica: Significado da Pergunta:

O que se gasta? Quais sao recursos organizacionais
consumidos (Itens de Custo)?

Quem se gasta? Que Centros de Custos consomem esses
recursos (ou que Centros de
Responsabilidade  determinam esses
custos)?

Como se gasta? Como as Atividades ou Processos internos
determinam esses custos?

Para que se gasta? Quais os Produtos ou Servigos resultantes
dessas atividades e processos internos?

Desse modo, a defini¢ao dos objetos custeaveis ocorre nessas quatro dimensdes, sem

contar com a dimensdo temporal. As possibilidades de escolha dos componentes

organizacionais sao amplas e a selegao dos objetos de custos define o escopo e a abrangéncia

do Sistema de Custos. Pode-se, assim, construir sistemas em diversos niveis:

a)

b)

No nivel de departamentalizacdo dos custos, associando-se o0s recursos
consumidos aos departamentos responsaveis por esse consumo e permitindo
um maior controle gerencial da organizacao, pela responsabiliza¢dao contébil

e funcional dos gestores de cada area;

No nivel de custeamento das atividades, significando a ado¢do do método
ABC, possibilitando um conhecimento maior da organizacdo sobre seus
niveis de economicidade e desempenho, identificando quais atividades

absorvem tais recursos;

No nivel do custeamento dos outputs organizacionais, ou seja, os produtos e

servicos finais oferecidos a sociedade ou ao proprio Governo, registrando o
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quanto de recursos tais produtos e servicos demandam para serem
disponibilizados. Nesse grupo, enquadram-se também as diversas agoes

orcamentarias contidas nos programas de Governo.

Essas trés possibilidades ndo sdo mutuamente excludentes, mas sobretudo possiveis de
serem combinadas. Na literatura, encontrowse referéncias ao sistema ABC de primeiro
estagio (Martins, 2000) que combina departamentalizagdo e custeio por atividades. Do mesmo
modo, encontrowrse 0 ABC “puro” que ignora a presenca dos departamentos e combina o
tripé recursos, atividades e produtos (Kaplan & Cooper, 1998). Nesse sentido, o
direcionamento da atividades-meio para as atividades fins proposto por Afonso (2000)
representa o custeamento dos produtos e servigos, pois se trata de apropriar as atividades
finalisticas os gastos com os procedimentos de apoio logistico e pessoal, dentre outros dessa
natureza. Tal providéncia atende também a demanda do Tribunal de Contas do Estado da
Bahia (TCE, 2001) no sentido de se realocar os gastos com pessoal, das atividades de

administrac¢@o geral, para os projetos e atividades finalisticas do Estado.

Dessa forma, um Sistema de Custos na SEFAZ também atende a no¢do de objetos de
custo, conforme previsto na teoria. Foram identificados no caso da SEFAZ nada menos que
109 unidades funcionais, de acordo com busca feita no SIRH - Sistema de Recursos
Humanos, que podem ser consideradas como centros de custos. O sistema de protocolo da
SEFAZ (SIPRO) revelou mais de 200 processos internos diferentes, dentre os quais os mais
importantes podem ser custeados para revelar indicadores de desempenho também nas
atividades-meio. Além disso, levantamentos internos feitos pela propria SEFAZ, com vistas a
futura implantacdo do custeio ABC, revelaram a existéncia de mais de 500 atividades, em

diferentes niveis de detalhamento, as quais também podem ser objetos de custo.

6.6. Sistema de Acumulac¢ao dos Custos

Conforme explicado no capitulo 3, os sistemas de acumulagdo de custos dizem
respeito ao modo como sdo feitas as apropriagdes de custos aos objetos, em relagdo a variavel
tempo de processo. Para varios dos autores (Martins, 2000; Padoveze, 1994; Horngren, 1989)
existem basicamente dois sistemas de acumula¢ao de custos, determinados em fung¢ao do ciclo
operacional da empresa: custeio por ordem de produgdo, para os processos nao-continuos, e

custeio por processo, para as operagdes habituais da organizagdo. Leone (2001) defende a
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existéncia de um terceiro sistema, baseado no custeamento pela responsabilidade, através da
departamentalizacdo dos custos, ou seja, sua apropriagdo aos diversos departamentos ou
centros de custos da organizagdo. Nesse caso, porém, o sentido do custeamento se modifica,
pois o foco deixa de ser o processo produtivo. Para a andlise a ser feita nesta pesquisa,
considerowse a dualidade de sistemas de acumulacdo baseados na ordem de produ¢do e no

Processo.

Olhando-se para a realidade do setor publico, constatowrse que em diversas situacdes
cabe aplicar um ou outro dos dois tipos de sistemas de acumula¢do de custos. Considerando a
classificagdo funcionalprogramatica das despesas publicas, observou-se que o custeamento
por processo ¢ aplicavel, principalmente, no que tocante as atividades finalisticas e as
atividades-meio, devido ao carater de continuidade nas mesmas ao longo do tempo. O
custeamento por ordem de produgdo, por sua vez, se aplica aos projetos, em funcao da sua
transitoriedade, ou seja, do seu prazo definido de existéncia. No caso especifico da Secretaria
da Fazenda, observowuse que os dois projetos utilizados no orcamento de 2002 podem ser
objetos de custeamento “por ordem de producao”: os projetos 1605 (Programa de Educagao
Tributaria — PET/Ba) e 1609 (Programa de Modernizacdo da Administragdo Fazendaria -
Promosefaz). Nessa hipotese, interessa saber o custo desses projetos independente do tempo
decorrido na sua execuc¢do; em outras palavras, um Sistema de Custos pode fornecer o custo
total do projeto 1605 (PET-Ba) ao longo de toda a sua existéncia, num periodo de tempo
superior ao exercicio financeiro corrente. Com isso, o Sistema de Custos vai além das
informagdes atualmente disponiveis no sistema de contabilidade (SICOF) e no sistema de

orgamento (SIPLAN), pois permite uma visdo geral do custo global do programa.

Outro ponto a considerar também no custeamento por ordem de producdo ¢ a
possibilidade de se alocar despesas que, hoje, sdo registradas em outras atividades
orgamentarias, mas que se referem a projetos, como, por exemplo: todo o gasto com a
remuneracdo do pessoal da SEFAZ envolvido na execucdo do PET-Ba, bem como diarias,
passagens, material de consumo, desenvolvimento de sistemas, propaganda e publicidade, etc.
Atualmente, esses gastos sdo contabilizados nas atividades 2000 (manutenc¢do), 2001
(administracdo de pessoal), 2003 (comunicacdao) e outras. O processo & custeamento por
ordem de produgdo deve considerar todas essas despesas, atualmente alocadas em outras
atividades e contabilizadas em mais de um exercicio, como sendo pertencentes a0 mesmo
objeto de custo: o projeto 1605. Esse procedimento atende a demanda do Tribunal de Contas

no ja citado relatério de prestacdo de contas do Estado da Bahia (TCE, 2001).
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Quanto ao custeamento por processo, cabe sua aplicagdo naquelas atividades rotineiras
da SEFAZ, que se presumem continuas, sem prazo definido para terminar, a exemplo da
fiscalizagdo de estabelecimentos, arrecadagdo do ICMS, julgamento de processos fiscais,
enfim, toda a gama de atividades normais da organizagdo. Nesses casos, o procedimento de
custear tais componentes organizacionais envolve o custo por prazos definidos, ou seja,
apurar o custeamento de cada componente por més, por trimestre, por semestre, por ano, etc.
O custeamento por processo, no caso especifico da SEFAZ, encontra um maior numero
possivel de objetos de custos, devido a natureza dos servigos prestados pelo 6rgdo, na sua

grande maioria de carater continuo.

6.7. Classificacdo dos Custos quanto a relevancia, diretibilidade e variabilidade.

Para uma classificagdo dos diversos itens de custos da SEFAZ, quanto aos aspectos da
sua relevancia, diretibilidade e variabilidade, considerowse os principais subelementos
contidos na tabela 12. Primeiramente, cumpre salientar que esses 40 subelementos foram
considerados como os mais relevantes em fungao do seu peso percentual no total da despesa
liquidada no ano de 2002, ou seja, 98% desse montante. Os outros 105 subelementos, que se
referem a 2% do gasto foram considerados irrelevantes e para estes os procedimentos de
apropriagdo seriam simplificados. Numa simulacdo, considerowse a possibilidade de
apropriar os itens de custo aos diversos departamentos, ou seja, as unidades funcionais. Nessa
hipétese, os subelementos de despesa contabilizados nas Unidades Gestoras seriam
realocados, no Sistema de Custos, para as unidades funcionais, o que exigiria um
procedimento especifico para cada um deles, no que se refere a identificagdo, aos controles e
aos sistemas periféricos, das unidades beneficiadas pelos gastos contabilizados no SICOF.
Dada a grande diversidade de controles encontrados nas diversas areas, constatou-se grande
dificuldade em se apropriar itens de despesa absolutamente irrelevantes para a organizagao, a
exemplo de artigos de vestuario, gastos de copa e cozinha, etc. Todos esses gastos,
representando 2% da despesa total no ano, seriam mantidos nas proprias Unidades Gestoras,
por razdes operacionais®’. Os outros gastos, respondendo por 98% do total, seriam passiveis
de apropriacao aos diversos centros de custos, dada a sua importancia em termos de controle

gerencial.

% Nesses casos, os itens de custos irrelevantes, ou seja, de pouca materialidade, seriam , a rigor, apropriados aos
centros de custo correspondentes as proprias Unidades Gestoras, atendendo assim ao critério da
responsabilizagdo contdbil pela despesa.
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Assim, considerando os 40 subelementos mais significativos (e, por essa razio, os
mais relevantes), tratou-se de analisar os mesmos quanto ao aspecto da sua diretibilidade em
relagdo aos componentes organizacionais ou portadores finais de custos escolhidos: as
unidades funcionais da SEFAZ. Um custo direto ¢ aquele facilmente identificado com a
unidade que o provocou, dentro de uma relagao de causalidade (Leone, 2001). Na SEFAZ,
identificouw-se diversos itens de custos considerados diretos em relagdo aos departamentos, a

exemplo dos gastos com pessoal, didrias, gastos com telefonia e outros.

O custo indireto ndo permite tal apreciacdo, por dois motivos basicos: ou porque
beneficia diversas unidades funcionais a0 mesmo tempo, ndo sendo possivel estabelecer a
fracdo de consumo de cada uma, ou porque ndo se consegue estabelecer uma relagdo exata de
causalidade com uma determinada unidade funcional. No primeiro caso, se enquadra o gasto
com energia elétrica nos imoveis onde funcionam mais de uma unidade, a exemplo do aluguel
pago pela SEFAZ para abrigar, num mesmo prédio, a Diretoria de Administragdo Tributaria
da Regido Metropolitana, a Inspetoria Fazendaria do Bonocd e a Inspetoria de Fiscalizacdo de
Mercadorias em Transito; apesar de haver a relagdo clara de causalidade entre estas unidades
e o consumo de energia elétrica do imovel, ndo se pode estabelecer a parcela do consumo de
cada uma, sendo por algum esquema de rateio de custos. No segundo caso, se enquadram os
gastos com propaganda institucional da SEFAZ, que beneficiam toda a organizag¢do, nao
sendo possivel atribuir a uma determinada unidade o custo correspondente em termos de
causalidade. A importancia da classificacdo dos custos em diretos ou indiretos resulta, como
jé& visto, na determinacdo do método de custeio a ser adotado pela organizacdo, ponto este

discutido com mais detalhes no ponto 6.8 a seguir.

Quanto a classificagdo, no tocante a variabilidade dos custos, considerowse, na
simula¢@o, o procedimento de separar os custos em fixos e varidveis em relagdo ao volume
das atividades desenvolvidas pelo orgdo. Uma questdo a ser trabalhada ¢ precisamente
estabelecer uma forma de mensurar esse volume das atividades. Por ora, a presente analise foi
simplificada para permitir uma apreciacdo inicial do problema. A premissa basica ¢ a de que
quanto maior o volume das atividades realizadas pela organizagdo, maior é o consumo de
recursos correspondentes, portanto maiores sdo os custos incorridos no periodo (Ostrenga,
1997). A tabela 14 a seguir contém o resultado da avaliacdo feita para cada um dos itens de

custo analisados.



Tabela 14
SEFAZ - Unidade Orgcamentaria 3.13.004

Classificagao dos principais subelementos de despesa

Periodo: Janeiro a Dezembro/2002
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Quanto a diretibilidade

Quanto a variabilidade em

Subelemento de Despesa R$ em relagédo aos relagdo ao volume das
departamentos atividades

11.01-Vencimento Servidor Civil 150.178.532 Direto Fixo
16.08-Despesas Variaveis - Pessoal Civil 27.890.039 Direto Fixo
13.03-FUNPREV-Pessoal Civil 21.172.029 Direto Fixo
39.04-Processamento de Dados (Prodeb) 10.466.968 Direto Variavel
34.01-Informatica e Processamento de Dados 9.108.701 Direto Fixo
14.01-Diarias no Pais - Civil 8.242.941 Direto Variavel
37.01-Limpeza e Conservagéo 4.119.891 Indireto Fixo
39.05-Servigos de Comunicagao e Telecomunicagéo 3.888.749 Direto Variavel
39.11-Reparo Adaptacdo Conservagdo Bens Iméveis 3.411.382 Direto Fixo
15.01-Diarias no Pais - Militar 3.020.766 Direto Variavel
39.09-Propaganda e Publicidade 2.775.159 Indireto Fixo
39.26-Servigos Bancarios 2.069.463 Indireto Fixo
39.12-Reparo Adaptagéo Conservagéo de Veiculos 1.949.818 Direto Fixo
39.40-Aquisigdo de Vale Refeicdo e Agua Mineral 1.814.908 Direto Fixo
39.13-Aperfeicoamento e Treinamento de Pessoal 1.777.624 Direto Fixo
30.01-Aquisigao de Combustiveis e Lubrificantes 1.583.223 Direto Variavel
39.33Apresentacgdes Artisticas e Culturais 1.500.649 Indireto Fixo
39.18-Locacdo de Bens Imoveis 1.433.254 Direto Fixo
33.01-Passagens no pais taxas de embarque e seguros 1.370.421 Direto Variavel
39.47-Convénio Acordos Ajustes entre orgdos do Govern 1.309.711 Indireto Fixo
13.01-FUNSERYV - Pessoal Civil 1.219.717 Direto Fixo
36.04-Estagiarios Administrativos 1.197.046 Direto Fixo
39.03-Energia Elétrica 1.148.946 Direto/Indireto * Variavel
39.06-Servigos de Divulgagao Oficial 1.034.459 Indireto Variavel
39.23-Manutengao de Equipamentos 918.550 Direto Variavel
04.01-Remuneragéo de Pessoal Contratado 903.579 Direto Fixo
39.07-Vale Combustivel 897.607 Direto Variavel
96.01-Ressarcimento a érgéo por Servidor - Efetivo 809.878 Direto Fixo
18.01-Auxilio a Estudantes Carentes 728.370 Indireto Fixo
39.41-Servigos Reprograficos 714.600 Direto Variavel
39.24-Correios e Telégrafos 694.353 Indireto Variavel
30.18-Material de Processamento de Dados 669.675 Direto Variavel
49.01-Auxilio Transporte em Pecunia 613.360 Direto Fixo
36.03-Locacéo de Bens Imoveis 551.600 Direto Fixo
30.02-Material de Expediente e Escritério 517.393 Direto Variavel
39.30-Fretes Carretos e Armazenagem 349.699 Direto Variavel
36.13-Menor Aprendiz 340.670 Direto Fixo
39.01-Agua e Esgoto 340.670 Direto/Indireto * Fixo
39.20-Despesas Miudas 328.899 Direto Variavel
35.03-Contrato de Consultoria - Pessoa Juridica 301.132 Indireto Fixo

Total dos 40 maiores Subelementos

273.364.426,82

98,1%

98,1%

Total Geral

278.711.877,69

100,0%

100,0%

Fonte: SEFAZ/ICF - Informagdes Contabeis e Financeiras

Algumas consideragdes adicionais se fazem necessarias. Constatouse que dos 40

subelementos analisados, nada menos que 30 sdo passiveis de apropriagao direta aos

departamentos ou centros de custos, respondendo por 94% do total dos custos, conforme

grafico 1 a seguir.
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Grafico 1 - Participacao Percentual dos custos relevantes da SEFAZ em 2002
Proporgao entre Custos Diretos e Indiretos (em relagéo aos departamentos)

Custos
Diretos/Indiretos
0,5%

Custos Indiretos
5,3%

Custos Diretos
94,1%

Esse fato pode ser considerado como positivo porque sugere a possibilidade de
sucesso na implantacao do custeamento por responsabilidade na SEFAZ, uma vez que havera
pouca necessidade de rateio dos custos indiretos. Estes, por sua vez, poderdo ser apropriados
através do método ABC, que utiliza um esquema de alocagdo dos custos as atividades que
minimiza as distor¢des provocadas pelos rateios, exatamente porque tenta estabelecer relagdes
de causa e efeito entre os custos e as atividades que os provocam. Assim, dada a expressiva
participacao dos custos diretos, com 94% do total dos custos relevantes, a confiabilidade do
Sistema de Custos como controle gerencial na SEFAZ tende a ser bastante elevada. Um
segundo aspecto a considerar ¢ a distribui¢do dos custos entre fixos e variaveis, conforme

grafico 2 a seguir.

Grafico 2 - Participacao Percentual dos custos relevantes da SEFAZ em 2002
Proporgéo entre os Custos Variaveis e Fixos (em relagao as atividades)

Custos Variaveis
13,1%

Custos Fixos
86,9%
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A andlise demonstra que quase 87% dos custos da SEFAZ podem ser considerados de
natureza fixa em relagdo ao volume das atividades desenvolvidas. Cumpre salientar que esse
percentual pode se alterar para cada uma das diversas atividades executadas pela organizagao,
mas, no computo geral, o que se verifica ¢ que predominam na SEFAZ os chamados custos de
overhead (Ching, 1995) ou custos relacionados as atividades de manutencdo do orgdo. A
predominancia de custos fixos sugere a necessidade de esquemas de contabilizagdo de custos
que oferecam informagdes sobre os processos internos de trabalho do 6rgdo, em razdo do que

se vislumbra um campo fértil para a implantagcdo do custeio ABC na SEFAZ.

6.8. Método de Custeio

A adogdo de um determinado Método de Custeio ocorre para definir como serdo
apropriados os custos diretos e os indiretos aos diversos objetos de custo. Freqiientemente, a
literatura confronta os métodos de custeio por absor¢do ¢ o de custeio direto. O primeiro
deles, como visto no capitulo 3, considerada a apropriagdo de todos os custos incorridos pela
empresa ao produto final, mesmo aqueles custos denominados indiretos em relagdo ao
produto; o segundo método, por outro lado, considera somente a apropriacdo dos custos
diretamente relacionados com o produto (Leone, 2001). A escolha do método de custeio,
nesse caso, ¢ determinada em fun¢do do grau de dificuldade no tratamento dado aos custos

indiretos, bem como da relevancia dos mesmos.

Normalmente, os defensores do custeio direto justificam sua preferéncia pelo mesmo,
face a dificuldade em se apropriar os custos indiretos sem recorrer a bases de rateio, uma vez
que o uso deste expediente resulta em distor¢des nos resultados encontrados (Padoveze,
1994). No tocante a SEFAZ, dada a expressiva participacao dos custos diretos no total do ano,
da ordem de 94%, eventuais distor¢cdes nas apropriacdes dos custos indiretos ndo chegariam a
comprometer decisivamente as informagdes geradas pelo Sistema de Custos. E possivel,
portanto, aplicar os dois tipos de custeamento — direto ou por absor¢do — para se obter

informacgdes gerenciais relevantes na organizagdo em estudo.

Outra discussdo, na literatura, se refere a apropriagdo dos custos fixos e variaveis. O
chamado custeio integral considera a apropriagdo de todos os tipos de custos, fixos ou
variaveis ao produto; contrapde-se ao custeio variavel, que considera somente os custos desta

natureza (Padoveze, 1994). O problema assume dimensdes semelhantes a questdo custeio
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direto versus absor¢do. Nesse caso, porém, devido ao carater intangivel dos “produtos”
disponibilizados pela SEFAZ, ou seja, seus servicos, se verificam dificuldades na mensuragao
do volume de tais outputs. Como conseqiiéncia, fica prejudica uma analise de custos variaveis
em relagdo aos produtos finais do 6rgdo. Além disso, mesmo considerando alguns outputs
como variaveis, o grafico 2 nos mostrou que tais componentes t€m uma participacao pequena,
da ordem de 13% no total dos custos, o que torna pouco util a preocupacdo em diferenciar os
custos em fixos e varidveis. Portanto, dadas as caracteristicas dos servigos prestados pela
SEFAZ, a realidade empirica sugere uma maior adequacao do custeio integral, considerando

todos os custos fixos e variaveis.

Quanto ao método de custeio ABC, ja foi comentado que vérios autores tém defendido o
seu uso no ambito do servigo publico. Alonso (1999) considera haver adequacdo do método
ABC em fun¢do da complexidade das operagdes e processos internos das organizagdes
publicas, razdo pela qual o gerenciamento dos custos por atividades pode ser um instrumento
importante para melhoria do desempenho dos 6rgdos governamentais. De fato, olhando-se
para a complexa gama de atividades existentes na Secretaria da Fazenda e, considerando a
natureza predominantemente fixa de seus gastos, cabe considerar o uso do ABC como
ferramenta de avaliacdo e custeamento das atividades, dentro da perspectiva de melhoria da

qualidade do gasto publico.

O método ABC combina os métodos de custeio por absor¢do e custeio integral, ao tratar
todos os custos da organizacdo, sejam eles diretos ou indiretos, fixos ou variaveis (Martins,
2000). Nesse sentido, revela-se como o método mais completo e abrangente, capaz de
fornecer informagdes gerenciais relevantes numa escala muito superior ao demais métodos,

comumente conhecidos na teoria de custos como métodos “tradicionais” (Shank, 1998;

Kaplan & Cooper, 1998).

O uso do método ABC nas organizagdes publicas ¢ um tema que envolve diferentes
possibilidades de analise; pode se constituir, por si s6, num problema de pesquisa para estudos
posteriores, que venham a ser produzidos nesta area do conhecimento. Nao se pretendeu, na
presente pesquisa, um aprofundamento na questdo do uso do ABC em 6rgdos publicos, mas
tdo-somente uma rapida investigacdo do problema. Em termos operacionais, o ABC opera
com os conceitos-chave de direcionadores de custos ou cost-drivers (Brimson, 1996), que
podem ser utilizados como direcionadores de recursos ou direcionadores de atividades.

Constituemrse em vetores que correlacionam os custos aos fatos que determinam a ocorréncia
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dos mesmos e, nesse sentido, funcionam como bases de rateio mais sofisticadas, que atenuam

o uso de indices arbitrarios para o rateio dos custos indiretos (Leone, 2001).

Autores como Sousa (2000) e Afonso (2000) defendem o uso das proprias categorias
previstas na classificacdo funcionalprogramatica da despesa publica como direcionadores de
custos, tais como as medidas de alcance das metas correspondentes as acdes orgamentarias.
Assim, num exemplo hipotético, o indicador “nimero de alunos matriculados” da acao
“aumentar o nimero de alunos matriculados no ensino fundamental” funcionaria como um
direcionador de custo para o programa “ensino fundamental”, permitindo uma quantificagao
do custo por aluno matriculado. Outra aplicacdo possivel para o método ABC reside na
realocacdo dos custos registrados contabilmente nas atividades-meio para as atividades-fins,
tal como preconizado por Afonso (2000). Esse autor apresenta uma interessante metodologia
de apropriacdo de custos recorrendo a matrizes de direcionadores de custos entre as diversas

atividades-meio e fins descritas no orgamento.

No caso especifico da Secretaria da Fazenda, ¢ necessaria uma avaliagdo detalhada de
como seria um modelo ABC voltado para as caracteristicas desse 6rgdo. A matéria-prima do
modelo, a relacdo das atividades, estd presente, sendo inclusive catalogada no PRI — Manual
de Rotinas e Procedimentos da SEFAZ — contendo as diversas tarefas inerentes as areas de
tributacdo, arrecadagdo, fiscalizagdo, atendimento e administragdo geral. O PRI pode ser uma
base para o documento “Dicionario de Atividades” usado normalmente pelos programas de
implantacdo do sistema ABC (Kaplan & Cooper, 1998). Como estudos posteriores, sugere-se
pesquisar o universo de componentes organizacionais que podem ser utilizados como

direcionadores de custos para a medi¢ao dessas atividades.

Concluindo, dentre os diversos métodos de custeio aplicaveis a SEFAZ, a pesquisa
empirica revelou a possibilidade de se implantar os métodos de custeio por absor¢ao, direto,
ou custeio ABC, a depender da complexidade desejada para o Sistema de Custos, € com

grandes possibilidades de €xito na geracdo de informagdes relevantes.
6.9. Tipo de Custo

Este topico trata da definicdo do tipo de custo a ser calculado pelo sistema e atribuido
aos diversos portadores finais ou objetos de custo. A discussdo se coloca em termos dos
custos reais em comparacdo com os custos estimados, os custos-padrao e ainda os custos

orcados — de acordo com o tipo de informagdo gerencial requerida pelo sistema.
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Leone (2001) ressalta a aplicagdo generalizada do custo-padrdo como ferramenta de
gestdo. O autor destaca que estes custos sdo determinados a priori e mediante critérios
cientificos para a sua especificacdo. Destaca, todavia, que o Sistema de Custos-padrdo sé tem
utilidade se implantado conjuntamente com um sistema com base em custos reais ou
histéricos; portanto o Sistema de Custos-padrdo ndo substitui outros sistemas, mas oS
complementa. Sendo verdadeira essa afirmacao, deduz-se que a aplicagao de custos-padrdao no
servigo publico ¢ uma nova vertente para os Sistemas de Custos que venham a ser produzidos,

como numa “evolucao” desses sistemas em termos de complexidade e abrangéncia.

No caso especifico da Secretaria da Fazenda, a utilizagdo de custos-padrao depende da
existéncia prévia de uma base de dados com informacdes de custos histdricos para, a partir da
mesma, serem feitas andlises e inferéncias que permitam a producdo de tais indicadores.
Portanto, o uso de custos-padrao na SEFAZ pressupde a implantacdo e o funcionamento
efetivos do Sistema de Custos reais. Num desdobramento futuro, esse sistema podera

inclusive fornecer dados para compor as previsdes orcamentdrias para exercicios seguintes.

A pesquisa empirica, contudo, revelou que alguns sistemas de controle hoje existentes ja
fornecem algumas informagdes que podem vir a ser referéncia para um sistema mais
sofisticado de custos-padrao. Pode-se citar o exemplo do SIMPAS, sistema de controle de
material e servicos cuja gestdo cabe a Secretaria de Administracdo do Estado e de uso
obrigatorio por todos os 6rgdos do Governo da Bahia. O SIMPAS ja contém, na sua base de
dados, informagoes historicas sobre pregos unitarios de aquisi¢ao de materiais de consumo e
prestacdo de servigos, que podem ser considerados dentro de um sistema mais amplo de
custo-padrao. Outro exemplo ¢ o proprio SRH, Sistema Integrado de Recursos Humanos, o
qual dispde de uma rica base de dados com todas as informagdes inerentes a pessoal, da qual
se pode extrair indicadores de custo médio para cada uma das diversas categorias funcionais
de servidores do Estado da Bahia (englobando as parcelas da remuneracao e dos encargos).
Finalmente, citam-se os controles operacionais da PRODEB, Companhia de Processamento
de Dados do Estado da Bahia que, através de uma tabela de precos de servigos, podem
fornecer informagdes padronizadas sobre o custo de cada hora de uso dos diversos sistemas
disponibilizados a SEFAZ, tais como o SICOF (Contabilidade Publica), SIPLAN
(orcamento), SIDAT (arrecadagdo tributdria) e SRH (recursos humanos). Esses sistemas ja
trabalham com valores de referéncia para cada uma das transagdes utilizadas pelos diversos

usuarios dos mesmos.
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Assim, também com relacdo a utilizagdo de custos-padrdo, constata-se aderéncia entre a
realidade empirica observada na Secretaria da Fazenda e os requisitos de implantagdo

previstos na teoria sobre Sistemas de Custos.

6.10. Esquema Geral de Apropriaciao

Apos as colocagdes anteriores, constata-se haver compatibilidade entre as caracteristicas
dos sistemas de custo conforme as proposi¢des da teoria com a realidade empirica observada
na organizacdo em analise, a SEFAZ. Cumpre agora fechar este circulo, avaliando a
possibilidade de proposi¢do de um esquema geral de apropria¢do dos custos, com
procedimentos definidos em fungao do Sistema escolhido, do Método de Custeio empregado,

do tipo de custo buscado e das classificagdes das diversas contas de despesa efetuada.

Desse modo, apds as devidas observagdes no ambiente institucional em que funciona a
SEFAZ, foi possivel desenhar o seguinte esquema conceitual para um Sistema de Custos

funcionando nesta organizagao:

I — Introdug¢ao, no plano de contas de despesa do SICOF, de uma nova classificacdo dos
diversos itens de gasto, abrigando somente os subelementos de despesa que representam
custo, no conceito de consumo de recursos organizacionais; esta nova categoria pode ser
chamada de Recurso, Elemento de Custo ou Item de Custo. Pode-se criar uma maior gama de
Itens de Custo do que a quantidade de subelementos de despesa hoje existentes, pois esses
hoje sdo determinados em funcdo dos Elementos de Despesa previstos na Lei 4.320/64 e,
como se viu no decorrer desta pesquisa, a principal motivagdo para se construir um Sistema

de Custos ¢ a sua finalidade gerencial®';

I — Criacao de novos grupos de contas para os Departamentos ou Centros de Custo,

para os quais serdo contabilizados os custos correspondentes;

III - Criacao de grupos de Atividades, correspondentes ndo as atividades orcamentarias,

mas as tarefas e operacdes habituais feitas na organizacao;

IV — Criacao de contas relativas aos Servicos (outputs) equivalentes aos servigos ou

! Embora a integracdo com a Contabilidade Publica deva ser uma diretriz basica do sistema, de modo a atender
a Lei de Responsabilidade Fiscal.
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produtos finais oferecidos pela SEFAZ a coletividade ou ao Governo do Estado da Bahia.

A inser¢do destas quatro novas variaveis deve permitir uma integracdo entre 0s
langamentos contdbeis habituais do SICOF e as informacgdes requeridas pelo Sistema de

Custos para realizar a apropriacao aos diversos objetos ou portadores finais de custos.

V — O momento temporal de reconhecimento formal dos custos deve ser a data de
liquidagdo da despesa; entretanto, nada impede que um modulo de custos estimados evidencie
o total de custos antes da liquida¢do da despesa correspondente, pois grande parte das
informagdes necessdrias a apropriacdo dos custos encontra-se disponivel ja no inicio do
exercicio financeiro: pagamentos previstos a fornecedores, contratos diversos, aluguéis,
pessoal, etc. Além disso, mesmo tendo sido registrada a data da liquidagdo da despesa, €
necessario realizar a apropriagdo do custo no més correspondente ao efetivo consumo de

recursos, adotando-se assim um critério de competéncia aperfeigoado.
As liquidagdes podem ser apropriadas de varias formas:

a) Seqliencialmente no departamento, posteriormente na atividade e posteriormente

ao produto; este esquema corresponde ao ABC em dois estagios, segundo Martins
(2000);

b) Primeiramente, nas atividades e depois aos produtos, constituindo o chamado
ABC “puro” ou radical (Kaplan & Cooper, 1998), ignorando as divisdes
hierarquicas da organizacdo e se concentrando nos grandes macro-processos que
perpassam todas a SEFAZ, independentemente das divisdes em unidades

funcionais;

¢) Simultaneamente, nas dimensdes departamento, atividade e produto, adotando-se

uma perspectiva tridimensional dos custos incorridos pelo orgao.

Conceitualmente, ndo existe uma configuracdo mais correta ou precisa que as demais;
todas apresentam um poder informativo diferenciado e conduzem a desenhos de Sistemas de
Custos especificos, demandando cada qual os seus procedimentos de apropriacdo. O mais
importante dessa analise ¢ considerar que o ponto de partida para o modelo 16gico do Sistema
de Custos ¢ definir de que modo se relacionardo as dimensdes departamento (quem gasta),
atividade (como se gasta) e produto (em que gasta), entre si € com a dimensdo recurso (0 que

se gasta). Um exemplo real pode ilustrar a importancia desta definicdo basica: pode-se supor
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que um determinado servidor faga uma viagem a servi¢o de uma outra unidade que nao seja a
sua unidade original, de lotacdo funcional. Esse simples fato dispara a necessidade de

apropriar o custo, gerando os seguintes questionamentos:

a) Em que unidade apropriar esse gasto? Na unidade de origem do servidor ou na

unidade para a qual o mesmo esté prestando o servigo?

b) Caso o gasto seja apropriado na unidade de lotagao do servidor, como proceder
em relagdo ao custeamento das atividades? Deve-se alocar o gasto a atividade

desempenhada pela unidade que demandou o “recurso”?

c) A que produto ou servigo se destina essa atividade? Eventualmente, serd um
servico da competéncia de uma terceira unidade? Isto afetara a

departamentalizagao dos custos?

Assim, a pré-defini¢do do relacionamento entre as variaveis departamento, atividade,

produto e recurso fornecera os critérios-padrdo para tratar as diversas situagdes possiveis.

Finalizando, também no caso da definicdo de um esquema geral de apropriacdo de
custos, verificowse que a realidade empirica da SEFAZ comporta a proposicdo de um
esquema dessa natureza. As questdes que se colocam para discussdo sdo operacionais e
técnicas, mas sobre o aspecto conceitual ndo ha dificuldade em se implantar tais
procedimentos de contabiliza¢do dos custos. Constata-se aderéncia da realidade institucional a

Teoria de Custos.
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Capitulo 7 — Consideracdes Finais

As observagdes efetuadas no levantamento bibliografico permitem concluir que os
Sistemas de Custos (e as praticas gerenciais decorrentes de sua utilizagdo) encontram
fundamentos teoricos solidos na técnica e doutrina contabil. A pesquisa empirica, por sua vez,
revelou que a aplicagdo de tais fundamentos encontra amplas possibilidades de éxito na
realidade do setor publico, mediante a construgdo de Sistemas de Custos que se baseiem na
Contabilidade Publica (financeira) aproveitando a classificagdo funcionalprogramatica,
estando portando compativeis com as prescricdes legais, € a0 mesmo tempo incorporando
novos conceitos e distingdes proprias nas contas ja existentes, atingindo uma ampla gama de

objetivos de natureza gerencial.

Todos os dez fundamentos tedricos apontados no capitulo 6 encontram aplicabilidade
na organizacao analisada: a Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia. Como se viu, alguns
requerem certas adaptacdes na sua formulagdo tedrica ou introducdo de novas classificagdes
no plano institucional, com a finalidade de compatibilizar as prescrigdes da teoria com as
praticas de gestdo da organizacdo. O exemplo mais nitido ¢ a necessidade de identificar os

elementos de despesa que representam custo, no sentido de consumo de recursos.

Esta pesquisa revelou, ainda, algumas dificuldades a serem superadas, para que se
possa de fato implantar Sistemas de Custos capazes de fornecer informagdes relevantes ao

gestor publico:

a) Problemas operacionais com a caréncia de algumas informagdes ndo geradas
pela Contabilidade Publica, a qual enfatiza o carater financeiro do registro
das transagdes efetuadas, em detrimento de outras abordagens que poderiam
ampliar seu potencial gerador de informagdes gerenciais, tais como relativas
a custos. Como se viu, ndo se trata de mudar a Contabilidade Publica, pois a
mesma ¢ coerente com 0s seus objetivos; cumpre somente agregar novas
informacgdes as ja existentes, para viabilizar um tratamento gerencial dos

dados contabeis.

b) Dificuldade em medir o volume de determinados produtos ou servigos

disponibilizados pelas organizacdes publicas a sociedade, notadamente
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aqueles servigos intangiveis e indivisiveis;

c) Inexisténcia de uma “cultura de custos”, ou seja, de praticas baseadas no
gerenciamento dos custos de cada unidade funcional, uma vez que a
centralizacdo da contabilizacdo dos gastos nas Unidades Gestoras impede os
dirigentes de cada diretoria, geréncia ou inspetoria conhecer de fato o quanto
suas respectivas unidades custam ao Estado; esse desconhecimento pode
levar a uma certa resisténcia por parte dos gestores frente a iniciativas na
administracdo no sentido de implantar sistemas de custeio por

responsabilidade, por exemplo;

d) A multiplicidade de sistemas corporativos encontrados na organizacdo em
estudo, desenvolvidos em plataformas tecnoldgicas e linguagens de
programacao diferentes, fator que dificulta a troca de informacdes entre o
Sistema de Custo e os demais sistemas periféricos que deverdo fornecer
dados, principalmente os de carater ndo-financeiros, essenciais para a

producio de informagdes gerenciais relevantes>.

Tais dificuldades acarretam a necessidade de novos estudos que viabilizem o efetivo
desenvolvimento e a implantagdo de um Sistema de Custos na SEFAZ, abordando
especificamente os detalhes técnicos e operacionais envolvidos. Ampliando-se o foco para
todo o Estado da Bahia, pode-se inferir que a amplitude das dificuldades tende a aumentar, até
porque as demais organizagdes componentes da Administragao Publica Estadual apresentam

suas proprias especificidades, que ndo foram avaliadas na presente pesquisa.

Nao obstante a presenga de tais obstaculos, a implantagdo de Sistemas de Custos na
SEFAZ encontra, também, condi¢des favoraveis a sua implementacdo, conforme ja
constatado no capitulo 6, sendo a maior delas a aderéncia da realidade institucional da
organizagdo aos pressupostos teoricos da teoria de custos, com as devidas adaptagdes e
ajustes. Dentre os pontos fortes, que facilitariam a implantacdo do sistema, pode-se citar os

seguintes:

a) Os procedimentos ja consolidados da Contabilidade Publica, classificando

as despesas sob determinados critérios, com elevado grau de padronizagio

22 <,- A q- o~ . . . Y . ~
Vide Apéndice “F” para uma apreciagdo dos diversos sistemas de informatica encontrados na organizacao em
estudo, de acordo com a relagdo de sistemas pesquisada na intranet da propria SEFAZ.
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nos procedimentos de contabiliza¢@o, uniformizados para todas as entidades
da Administracao Publica no Brasil, na Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, bem como nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.
Essa uniformidade tende a facilitar a padroniza¢do das normas relativas aos
Sistemas de Custos que venham a ser desenvolvidos®®, de modo a permitir a
comparagao entre o desempenho de Orgdos equivalentes como, por
exemplo, duas prefeituras municipais, duas secretarias estaduais de

educacao, etc;

b) A possibilidade de incluir o registro de operagdes que acarretem custos no
proprio rol de eventos (lancamentos) contdbeis ja existentes no sistema
SICOF, permitindo a produgdo de um Sistema de Custos que possa
abranger nao s6 a SEFAZ, mas todo o Estado da Bahia, aplicando-se o
mesmo raciocinio aos demais entes publicos (demais Estados da Federacao,

Unido e Municipios), que utilizam os sistemas contabeis SIAFI e SIAFEM;

c) A utilizacdo das categorias ja definidas no orgamento-programa como
objetos custeaveis, empregando os atuais indicadores de alcance das metas
como direcionadores de custos, dentro de um eventual sistema de custeio

por atividades orientado para o or¢gamento do Estado;

d) A crescente informatizacdo das atividades do Estado, com a producao de
novos sistemas a cada dia; mesmo com a diversidade de plataformas ja
comentada anteriormente, como sendo uma dificuldade, deve-se destacar
que o processo de informatizagdo do Estado caminha para uma integracdo
entre as bases de dados a medida que forem desenvolvidos Sistemas
Integrados de Gestdo. Nesse sentido, um Sistema de Custos pode ser um
fator que provoque uma maior comunicabilidade entre os sistemas

periféricos hoje existentes, levando a sua padronizagao tecnologica.

e) Finalmente, apesar de nao haver uma cultura de custos consolidada, esta
sendo construida uma cultura de avaliacdo de desempenho, o que facilita a

receptividade dos gestores a um Sistema de Custos. No caso da SEFAZ, a

2 O Sistema ACP - Apropriagdo de Custos Publicos, atualmente em desenvolvimento, ja opera dentro dessa
filosofia, de correspondéncia dos Itens de Custo com a classificagdo funcional-programatica prevista pela Lei
4.320/64.
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avaliacdao de desempenho através da utilizacdo de indicadores de gestdo ja é
uma pratica consolidada; novas informagdes de custos, que se agreguem a
estas medidas de desempenho podem ter boa receptividade por parte dos

dirigentes das diversas unidades funcionais.

Com tais consideragoes, conclui-se que Sistemas de Custos podem ser implementados
no ambito das organizagdes publicas, embora necessitem, em algumas situagdes, de ajustes na
formulacdo tedrica que lhes da suporte. No caso especifico da Secretaria da Fazenda, o exame
das contas de despesa, feito no capitulo 6, ja delineou alguns dos ajustes necessarios, bem
como identificou possibilidades de aplicacdo de um Sistema de Custos nessa organizacao em
particular. Para outras secretarias de Estado, ou ainda outras entidades da Administracao
Publica, fazse necessario empreender estudos especificos para verificar o grau de aderéncia

da teoria as especificidades de cada uma dessas organizagdes.

Nao obstante, o tema Custos na Administra¢do Publica esta longe de se esgotar. Abre-
se uma nova vertente para futuras pesquisas que venham a contemplar as particularidades de
cada area da atuacdo do Governo, na Educagdo, na Satide, na Seguranca Publica, etc. Com o
desenvolvimento tedrico, paralelamente a implantagdo de iniciativas praticas, ¢ possivel que a
Gestdao de Custos venha a ser implantada no setor publico, como natural evolucdo dos
Sistemas de Custo, incorporando-se as novas formas de gerenciamento preconizadas pela

agenda de reformas do Estado neste inicio de século XXI.
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Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia — Organograma atual
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Apéndice B
Historico da SEFAZ — Criacao e Alteracoes na Estrutura

1916 - a Secretaria do Thesouro ¢ Fazenda do Estado passou a denominagdo Secretaria da

Fazenda e Thesouro do Estado (Lei n® 1.129/23 mar.).
1972 - reorganizagao (Lei n® 3.017/15 jun.)

1978 - criadas pela Lei n® 3.640, de 05 de janeiro, a Escola de Administracdo Fazendaria e as
Inspetorias Setoriais de Finangas, que a partir de 1981, ficariam sujeitas a orientagao

normativa e supervisao técnica da Inspetoria Geral de Finangas (Dec. n° 28.187/31 ago.).

1983 - passaram a compor a estrutura fazendaria a Auditoria Geral do Estado e, novamente, a

Loteria Estadual da Bahia - LOTEBA ( Lei Delegada n® 26/10 jan.).

1987 - extinta a Escola de Administragdo Fazendaria ( Lei n® 4.697/15 jul.); interioriza¢ao da
Procuradoria Fiscal da Secretaria da Fazenda, por intermédio da implantacdo de

representacdes regionais nas areas territoriais das regioes fiscais da Bahia ( Dec. n® 651/09
dez.).

1989 - alteragdes na estrutura da administra¢do publica do Estado, extinguindo-se a Loteria do

Estado da Bahia, autarquia vinculada a Secretaria (Lei n°® 5.121/06 jul.).

1991 - modificacdes na Administragao Publica (Lei n° 6.074/22 maio), o Banco de
Desenvolvimento do Estado da Bahia S.A. - DESENBANCO e o Banco do Estado da Bahia

S.A. - BANEB, passaram a ser entidades da administragdo indireta da Secretaria.

1996 - Dec. n°® 6.131, de 27/12/96 extinguiu o Sistema de Contabilidade Estadual - CE e
instituiu o Sistema de Informagdes Contdbeis ¢ Financeiras - SICOF, tendo a Secretaria da

Fazenda como 6rgdo gestor, através da Inspetoria Geral de Finangas.

1997 - a Lei n°® 7.133, de 22 de julho autorizou o Poder Executivo a promover a venda do
controle acionario do BANEB; a Lei n® 7.249 de 07/ jan, instituiu o Fundo de Custeio da
Previdéncia Social dos Servidores Publicos do Estado da Bahia — FUNPREV; a Lei n® 7.133,
de 21/jul autorizou o Poder Executivo a promover a venda do controle aciondrio do Banco do
Estado da Bahia S.A. - BANEB, cujo leildo de privatizagdo aconteceu em 22 de junho de

1999, arrematado pelo Bradesco.
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1998 - a Lei n°® 7.435, de 30 de dezembro introduziu modifica¢des na estrutura organizacional
da Administracdo Publica Estadual, criando as Diretorias Gerais nas Secretarias de Estado e
na Procuradoria Geral de Estado para coordenar os 6rgdos setoriais e seccionais dos Sistemas
formalmente instituidos, denominados Diretoria de Orgamento Publico, Diretoria
Administrativa, Diretoria de Finangas e Coordenagao de Modernizacao. Nesta mesma Lei
foram criadas as Superintendéncias, suas Diretorias ¢ Coordenagdes, com o objetivo de

executar o controle das atividades finalisticas das Secretarias.

2001 - 09 de outubro (Lei n® 7.935) altera o objeto social do Banco de Desenvolvimento do
Estado da Bahia S.A. - DESENBANCO, sociedade de economia mista, que passou a
denominar-se Agéncia de Fomento do Estado da Bahia S.A. - DESENBAHIA, transformanda
em agéncia de fomento conforme autorizacdo do art. 3°, da Lei n® 7.133, de 21 de julho de

1997.

2003 - Fica criada, na estrurura da Secretaria da Fazenda, através da Lei n° 8.596, de 28 de
abril de 2003, a Corregedoria com a finalidade de inspecionar as atividades técnico-
administrativas dos o6rgdos da Secretaria e apurar a responsabilidade adminstrativa nos ilicitos

contra a Fazenda Publica Estadual.

Fonte: http:// www.sefaz.ba.gov.br capturado em 10/05/2003
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Apéndice C
Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia — Estrutura Organizacional atual -
BASE LEGAL: DEC. N° 7.921, DE 02.04.2001, LEI N° 8.596, DE 28.04.03

ORGAO COLEGIADO

Conselho de Fazenda Estadual

Comité Deliberativo do Fundo de Custeio da Previdéncia Social dos Servidores Publicos do Estado da Bahia —
FUNPREV

ORGAOS DA ADMINISTRACAO DIRETA
Gabinete do Secretario
Auditoria Geral do Estado
Coordenacgao de Auditoria da Administracao Direta
Coordenagdo de Auditoria da Administrag¢do Indireta
Coordenagdo de Auditoria Interna
Procuradoria da Fazenda Estadual
Diretoria Geral
Diretoria de Or¢camento Publico
Coordenacgdo de Estudos e Avaliagdo Setorial
Coordenacdo de Programacéo e Gestdo Or¢amentaria
Coordenagdo de Acompanhamento das A¢des Governamentais
Diretoria Administrativa
Coordenagao de Material e Patrimonio
Coordenacao de Servigos Gerais
Coordenacdo de Execugdo Orgamentaria e Financeira
Coordenagdo de Contratos
Coordenag¢do de Administragdo de Recursos Humanos
Diretoria de Financas
Coordenacao de Controle Or¢amentario e Financeiro
Coordenagao de Contabilidade Setorial
Superintendéncia de Desenvolvimento da Gestdo Fazendaria
Diretoria de Atendimento
Geréncia de Atendimento Personalizado
Geréncia de Auto-Atendimento
Diretoria de Tecnologia da Informacao
Geréncia de Administracao de Dados e Desenvolvimento de Sistemas
Geréncia de Tecnologia
Geréncia de Producdo e Rede
Geréncia de Atendimento ao Usuario
Diretoria de Desenvolvimento de Recursos Humanos
Geréncia de Desenvolvimento Organizacional
Geréncia de Aperfeigoamento Técnico
Geréncia de Desempenho e Carreira
Superintendéncia de Administra¢do Tributaria
Inspetoria Fazendaria de Investigag@o e Pesquisa
Diretoria de Tributagdo
Geréncia de Estudos Tributarios
Geréncia de Consulta e Orientagdo Tributaria
Diretoria de Arrecadacdo, Crédito Tributario e Controle
Geréncia de Arrecadacido do ICMS
Geréncia de Informagdes Econdmico-Fiscais
Geréncia de Crédito Tributario
Geréncia de Arrecadacao do IPVA e Outros Tributos
Geréncia de Cobranga do Crédito Tributario
Diretoria de Planejamento da Fiscalizagdo
Geréncia do Setor Industria e Comércio Exterior
Geréncia do Setor Comércio ¢ Servigos
Geréncia de Substituicao Tributaria
Geréncia de Automacao Fiscal
Geréncia de Mercadorias em Transito
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Geréncia de Estudos e Planeja mento Fiscal
Diretoria de Administra¢do Tributaria da Regido Metropolitana de Salvador
Inspetoria Fazendaria do Iguatemi
Inspetoria Fazendaria da Calgada
Inspetoria Fazendaria de Simdes Filho
Inspetoria Fazendaria de Cammagari
Inspetoria de Fiscalizacdo de Mercadorias em Transito da Regido Metropolitana de Salvador
Inspetoria de Fiscalizagdo de Empresas de Grande Porte
Inspetoria Fazendaria do Bonoco
Diretoria de Administragdo Tributaria da Regido Norte
Inspetoria Fazendaria de Feira de Santana
Inspetoria Fazendaria de Serrinha
Inspetoria Fazendaria de Itaberaba
Inspetoria Fazendéria de Cruz das Almas
Inspetoria Fazendaria de Santo Amaro
Inspetoria Fazendaria de Santo Anténio de Jesus
Inspetoria Fazendaria de Valenga
Inspetoria Fazendaria de Alagoinhas
Inspetoria Fazendaria de Paulo Afonso
Inspetoria Fazendaria de Juazeiro
Inspetoria Fazendaria de Senhor do Bonfim
Inspetoria Fazendaria de Jacobina
Inspetoria Fazendaria de Irecé
Inspetoria Fazendaria de Seabra
Coordenagdo de Fiscalizagdo de Empresas de Grande Porte
Inspetoria de Fiscalizagdo de Mercadorias em Transito da Regido Norte
Diretoria de Administragdo Tributaria da Regido Sul
Inspetoria Fazendaria de I1héus
Inspetoria Fazendaria de Itabuna
Inspetoria Fazendaria de Jequié
Inspetoria Fazendaria de Ipiat
Inspetoria Fazendaria de Vitéria da Conquista
Inspetoria Fazendaria de Itapetinga
Inspetoria Fazendaria de Brumado
Inspetoria Fazendaria de Guanambi
Inspetoria Fazendaria de Bom Jesus da Lapa
Inspetoria Fazendéria de Barreiras
Inspetoria Fazendaria de Itamaraju
Inspetoria Fazendaria de Eunapolis
Inspetoria Fazendaria de Teixeira de Freitas
Coordenagdo de Fiscalizagdo de Empresas de Grande Porte
Inspetoria de Fiscalizacdo de Mercadorias em Transito da Regido Sul
Superintendéncia de Administra¢do Financeira
Diretoria do FUNPREV
Geréncia de Investimentos
Geréncia de Patrimonio
Diretoria do Tesouro
Geréncia da Divida Publica
Geréncia Financeira e dos Encargos Gerais
Geréncia de Programagao Financeira
Diretoria da Contabilidade Publica
Geréncia de Normas
Geréncia de Analises e Operagdes Contabeis
Geréncia de Controle ¢ Orientacao
Corregedoria da Secretaria da Fazenda

ENTIDADES DA ADMINISTRACAO INDIRETA
Agéncia de Fomento do Estado da Bahia S.A.- DESENBAHIA

Fonte: http://www.bahia.ba.gov.br capturado em 10/05/2002
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Apéndice D

O Sistema ACP — Apropriacao de Custos Publicos

Ao longo da presente pesquisa foram abordados os aspectos teoricos de um Sistema de
Custos, sem a referéncia direta ao ACP, em fungdo dos objetivos propostos. Entretanto, como
o ACP se trata de uma das primeiras iniciativas concretas de construcdo de um Sistema de
Custo voltado para a realidade das organizacdes publicas, cabe neste apéndice uma breve
descri¢do dos principais aspectos inerentes a esse sistema, a titulo descritivo, sem a pretensao
de fazer uma avaliacdo critica do mesmo, até porque isto ja seria um tema para um outro

estudo.

Em fevereiro de 2003 o Governo do Estado da Bahia instituiu, mediante o Decreto n’.
8.444/2003, o Sistema ACP — Apropriagdo de Custos Publicos, no ambito de toda a
Administragao Publica Estadual. O Sistema ACP esta sendo implantado gradativamente nos
diversos orgdos estaduais, seguindo um cronograma de etapas de desenvolvimento que se

iniciou com estudos preliminares em meados de 2001.

A gestdo estadual do Sistema ACP cabe a Secretaria da Fazenda, no nivel das grandes
diretrizes; a gestdo setorial, de carater operacional, cabe as Diretorias Gerais de cada
secretaria de Estado, na figura das suas respectivas Diretorias de Orgamento Publico.
Portanto, no plano institucional a Gestdo de Custos no Estado da Bahia ¢ de responsabilidade
da Secretaria da Fazenda, quanto a fixacdo de diretrizes gerais, e quanto a efetiva
operacionalizagdo do sistema e busca de solucdes gerenciais, ¢ de responsabilidade da
estrutura sistémica de planejamento e orcamento do Estado, através das Diretorias de

Orcamento, vinculadas as suas Diretorias Gerais.

O ACP foi concebido como um sistema misto, adotando o custeio por
responsabilidade, nos moldes indicados por Leone (2000), na medida em que criou centros de
custos baseando-se na estrutura funcional hierarquica de cada secretaria e, a0 mesmo tempo,
propondo-se a empregar o método de custeio ABC para alocar as despesas as diversas
atividades desenvolvidas pelos orgdos governamentais. Trata-se, portanto, de um sistema
ABC de dois estagios, conforme ressaltado por Martins (2000), no qual primeiramente se

alocam os gastos a cada departamento ou centro de custos e, posteriormente, se distribuem
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estes gastos entre as atividades de cada um desses departamentos.

O ACP utiliza uma terminologia propria para os centros de custo, denominando-os de
“Unidades de Custo”, numa alusdo ao fato de serem elas originalmente unidades definidas de
acordo com a estrutura funcional de cada 6rgdo. Nesse sentido, dentro do desenho do ACP a
SEFAZ hoje conta com 117 “Unidades de Custo”, correspondente as diversas unidades

funcionais, formais ou informais, que integram sua estrutura.

Na sua concepcao atual o ACP captura diariamente as liquidagdes de despesa
ocorridas na Contabilidade Publica, ou seja, no sistema SICOF e as submete a um “banco de
regras de apropriacdo” definidas anteriormente pelo gestor setorial. A partir do confronto da
liquidagcao com uma determinada lista de parametros, que identificam o elemento de despesa,
o subelemento, o projeto ou atividade, etc, o ACP procede a departamentalizacdo do gasto,
através de procedimentos proprios que podem ser manuais ou informatizados, neste caso

inclusive podendo capturar dados de outros sistemas, ditos periféricos.

A Secretaria da Fazenda desenvolve atualmente um intenso trabalho de base no
sentido de definir o tratamento especifico de cada um dos itens de despesa, conforme
relacionados nas diversas tabelas do capitulo 6. Hoje grande parte das liquidagdes ainda
necessita ser apropriadas manualmente, mas entende-se que esta situacdo € provisoria, na
medida em que a equipe de informdtica da SEFAZ esta desenvolvendo novas funcionalidades
para permitir a comunicagdo entre o sistema ACP e os demais sistemas periféricos da

organizagao.

Tendo em vista que os procedimentos de apropriagdo ainda estdo sendo desenvolvidos
de forma manual, os valores consultados no sistema ainda apresentam problemas de
consisténcia, para o que a equipe setorial de Diretoria de Orgamento Publico na SEFAZ esta
trabalhando no sentido de garantir que as informagdes relativas aos custos de cada unidade
funcional tenham confiabilidade. Por essa razdo, ndo se pode atualmente trabalhar com
relatorios a partir de dados coletados no Sistema, pois 0s mesmos estdo passando por um
necessario processo de validagdo. Ainda ha muito trabalho a ser feito, mas de modo geral a

estrutura de dados ja esta definida®*.

Numa segunda etapa, pretende-se introduzir no Sistema ACP o custeamento por

atividades, para o que ja foram feitos levantamentos preliminares das principais atividades

4 Essa situacio se refere ao periodo anterior a julho/2003, data em que foi concluida a presente pesquisa.
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desenvolvidas pelas diversas unidades funcionais da Secretaria da Fazenda, bem como
identificagdo de alguns de seus servigcos. Foram também identificados e medidos alguns
direcionadores de custos para montar as matrizes a serem utilizadas no célculo das atividades
desenvolvidas pelo o6rgdo. Também estas medi¢des serdo submetidas a um trabalho de
validacdo e homologacdo, antes de serem usadas como parametros do desempenho da

organizagao.

Com a conclusdo das duas etapas, espera-se que cada um dos diversos gestores das
diversas unidades possam obter do Sistema ACP informagdes relevantes, capazes de subsidiar
os processos de gestdo e tomadas de decisdo dentro de suas respectivas areas de atuagao

(Costa e Miranda Filho, 2002).
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Apéndice E

Classificacdao da Despesa Publica por natureza (objeto de gasto) segundo o Anexo

II da Portaria Interministerial n° 163, DE 04/05/2001

A - CATEGORIAS ECONOMICAS
3 - Despesas Correntes

Classificam-se nesta categoria todas as despesas que ndo contribuem, diretamente, para a
formacéao ou aquisicdo de um bem de capital.

4 - Despesas de Capital

Classificam-se nesta categoria aquelas despesas que contribuem, diretamente, para a
formacgao ou aquisicdo de um bem de capital.

B - GRUPOS DE NATUREZA DE DESPESA
1 - Pessoal e Encargos Sociais

Despesas de natureza salarial decorrentes do efetivo exercicio de cargo, emprego ou fungéo
de confianga no setor publico, do pagamento dos proventos de aposentadorias, reformas e pensdes,
das obrigacdes trabalhistas de responsabilidade do empregador, incidentes sobre a folha de salarios,
contribuicdo a entidades fechadas de previdéncia, bem como soldo, gratificagbes e adicionais,
previstos na estrutura remuneratoria dos militares, e ainda, despesas com o ressarcimento de pessoal
requisitado, despesas com a contratagdo temporaria para atender a necessidade de excepcional
interesse publico, quando se referir a substituicdo de servidores, e despesas com a substituicdo de
mao-de-obra constantes dos contratos de terceirizagdo quando se tratar de categorias funcionais
abrangidas pelo respectivo plano de cargos do quadro de pessoal, exceto nos casos de cargo ou
categoria em extingdo, em atendimento ao disposto no art. 18, § 10, da Lei Complementar no 101, de
2000.

2 - Juros e Encargos da Divida

Despesas com o pagamento de juros, comissdes e outros encargos de operagdes de crédito
internas e externas contratadas, bem como da divida publica mobiliaria.

3 - Outras Despesas Correntes

Despesas com aquisicdo de material de consumo, pagamento de diarias, contribuigbes,
subvengdes, auxilio-alimentagao, auxilio-transporte, despesas com a contratagdo temporaria para
atender a necessidade de excepcional interesse publico, quando nao se referir a substituicdo de
servidores de categorias funcionais abrangidas pelo respectivo plano de cargos do quadro de
pessoal, além de outras despesas da categoria econémica "Despesas Correntes" néo classificaveis
nos demais grupos de natureza de despesa.

4 - Investimentos

Despesas com o planejamento e a execugao de obras, inclusive com a aquisicdo de imoveis
considerados necessarios a realizagcdo destas Ultimas, e com a aquisicdo de instalagdes,
equipamentos e material permanente.

5 - Inversoes Financeiras

Despesas com a aquisigao de iméveis ou bens de capital ja em utilizagao; aquisigao de titulos
representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a
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operagao nao importe aumento do capital; e com a constituigdo ou aumento do capital de empresas.
6 - Amortizagao da Divida

Despesas com o pagamento e/ou refinanciamento do principal e da atualizagdo monetaria ou
cambial da divida publica interna e externa, contratual ou mobiliaria.

C - MODALIDADES DE APLICAGAO

20 - Transferéncias a Uniao

Despesas realizadas pelos Estados, Municipios ou pelo Distrito Federal, mediante
transferéncia de recursos financeiros a Unido, inclusive para suas entidades da administragcao
indireta.

30 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal

Despesas realizadas mediante transferéncia de recursos financeiros da Unido ou dos
Municipios aos Estados e ao Distrito Federal, inclusive para suas entidades da administragao indireta.

40 - Transferéncias a Municipios

Despesas realizadas mediante transferéncia de recursos financeiros da Unido ou dos Estados
aos Municipios, inclusive para suas entidades da administragao indireta.

50 - Transferéncias a Instituicoes Privadas sem Fins Lucrativos

Despesas realizadas mediante transferéncia de recursos financeiros a entidades sem fins
lucrativos que n&o tenham vinculo com a administragcéo publica.

60 - Transferéncias a Instituicoes Privadas com Fins Lucrativos

Despesas realizadas mediante transferéncia de recursos financeiros a entidades com fins
lucrativos que nao tenham vinculo com a administragao publica.

70 - Transferéncias a Instituicdes Multigovernamentais Nacionais

Despesas realizadas mediante transferéncia de recursos financeiros a entidades nacionais,
criadas e mantidas por dois ou mais entes da Federagéo.

80 - Transferéncias ao Exterior

Despesas realizadas mediante transferéncia de recursos financeiros a 6rgéos e entidades
governamentais pertencentes a outros paises, a organismos internacionais e a fundos instituidos por
diversos paises, inclusive aqueles que tenham sede ou recebam os recursos no Brasil.

90 - Aplicacdes Diretas

Aplicacédo direta, pela unidade orgamentaria, dos créditos a ela alocados ou oriundos de
descentralizagdo de outras entidades integrantes ou ndo dos Orgamentos Fiscal ou da Seguridade
Social, no ambito da mesma esfera de governo.

99 - A Definir

Modalidade de utilizagdo exclusiva do Poder Legislativo, ficando vedada a execugao
orgcamentaria enquanto nao houver sua definigao.
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D - ELEMENTOS DE DESPESA
01 - Aposentadorias e Reformas

Despesas com pagamentos de inativos civis, militares reformados e segurados do plano de
beneficios da previdéncia social.

03 - Pensoes

Despesas com pensionistas civis e militares; pensionistas do plano de beneficios da
previdéncia social; pensdes concedidas por lei especifica ou por sentencgas judiciais.

04 - Contratagao por Tempo Determinado

Despesas com a contratagéo de pessoal por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico, de acordo com a Lei no 8.745, de 9 de dezembro de
1993, e alteragdes posteriores, inclusive obrigagbes patronais e outras despesas variaveis, quando
for o caso. Se a contratacao se referir a categorias funcionais abrangidas pelo respectivo plano de
cargos do quadro de pessoal a despesa sera classificada no grupo de despesa “1 - Pessoal e
Encargos Sociais”.

05 - Outros Beneficios Previdenciarios

Despesas com outros beneficios do sistema previdenciario exclusive aposentadoria, reformas
e pensoes.

06 - Beneficio Mensal ao Deficiente e ao Idoso

Despesas decorrentes do cumprimento do art. 203, item V, da Constituigdo Federal, que
dispde:

“Art. 203 - A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuicao a seguridade social, e tem por objetivos”:

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e
ao idoso que comprovem n&o possuir meios de prover a propria manutengao ou de té-la provida por

sua familia, conforme dispuser a lei™.
07 - Contribuicao a Entidades Fechadas de Previdéncia

Despesas com os encargos da entidade patrocinadora no regime de previdéncia fechada,
para complementacéo de aposentadoria.

08 - Outros Beneficios Assistenciais

Despesas com: Auxilio-Funeral devido a familia do servidor falecido na atividade, ou
aposentado, ou a terceiro que custear, comprovadamente, as despesas com o funeral do ex-servidor;
Auxilio-Reclusao devido a familia do servidor afastado por motivo de prisao; Auxilio-Natalidade devido
a servidora, cénjuge ou companheiro servidor publico por motivo de nascimento de filho; Auxilio-
Creche.

09 - Salario-Familia
Beneficio pecuniario devido aos dependentes econdmicos do servidor estatutario. Nao inclui
os servidores regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho - CLT, os quais sdo pagos a conta do

plano de beneficios da previdéncia social.

10 - Outros Beneficios de Natureza Social
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Despesas com abono PIS/PASEP e Seguro-Desemprego, em cumprimento aos §§ 30 e 4o
do art. 239 da Constituicdo Federal.

11 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil

Despesas com: Vencimento; Salario Pessoal Permanente; Vencimento ou Salario de Cargos
de Confianga; Vencimento do Pessoal em Disponibilidade Remunerada; Gratificagdo Adicional
Pessoal Disponivel; Representacdo Mensal; Gratificagdo de Interiorizagéo; Gratificagdo de Dedicagéo
Exclusiva; Gratificagdo de Regéncia de Classe; Retribuicdo Basica (Vencimentos ou Salario no
Exterior); Diferengas Individuais Permanentes; Adicional de Insalubridade; Gratificagao pela Chefia ou
Coordenagao de Curso de Area ou Equivalente; Gratificagdo por Produgdo Suplementar; Gratificagao
por Trabalho de Raios X ou Substéncias Radioativas; Adicionais de Periculosidade; Férias
Antecipadas de Pessoal Permanente; Aviso Prévio (cumprido); Férias Vencidas e Proporcionais;
Férias Indenizadas (Férias em dobro e abono pecuniario); Parcela Incorporada (ex-quintos e ex-
décimos); Gratificagdo pela Chefia de Departamento, Divisdo ou Equivalente; Adiantamento do 130
Salario; 130 Salario Proporcional; Incentivo Funcional - Sanitarista; Gratificagdo de Diregdo Geral ou
Direcao (Magistério de 10 e 20 Graus); Gratificagcdo de Fungado-Magistério Superior; Gratificagdo de
Atendimento e Habilitagdo Previdenciarios; Gratificacdo Especial de Localidade; Aviso Prévio
Indenizado; Gratificagcdo de Desempenho das Atividades Rodoviarias; Gratificagdo da Atividade de
Fiscalizacdo do Trabalho; Gratificagdo de Engenheiro Agronomo; Vantagens Pecuniarias de Ministro
de Estado; Gratificagdo de Natal; Gratificagdo de Estimulo a Fiscalizagdo e Arrecadagao aos Fiscais
de Contribuicbes da Previdéncia e de Tributos Federais; Gratificagdo por Encargo de Curso ou de
Concurso; Gratificagdo de Produtividade do Ensino; Licenga-Prémio por assiduidade; Adicional
Noturno; Adicional de Férias 1/3 (art. 70, item XVII, da Constituicao); Indenizacédo de Habilitagdo
Policial; Gratificacdo de Habilitagdo Profissional; Abono Provisério; Gratificagao de Atividade; proé-
labore de Procuradores; Gratificagdo de Representagcdo de Gabinete; e outras correlatas.

12 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Militar

Despesas com: Soldo; Gratificagdo de Tempo de Servigo; Gratificagdo de Habilitagao Militar;
Gratificagdo de Compensacédo Organica (Raios X, imersdo, mergulho, salto em para-quedas e
controle de trafego aéreo); Gratificacdo de Atividade Militar; Gratificacdo de Condigdo Especial de
Trabalho; Adicional de Férias; Adicional Natalino; e demais adicionais e indenizagdes regulares e
eventuais, exceto diarias, previstos na estrutura remuneratéria dos militares.

13 - Obrigag6es Patronais

Despesas com encargos que a administracdo tem pela sua condigdo de empregadora, e
resultantes de pagamento de pessoal, tais como Fundo de Garantia por Tempo de Servigo e
contribuicbes para Institutos de Previdéncia.

14 - Diarias - Civil

Cobertura de despesas de alimentagéo, pousada e locomogao urbana, com o servidor publico
estatutario ou celetista que se deslocar de sua sede em objeto de servigo, em carater eventual ou
transitério, entendido como sede o Municipio onde a reparticdo estiver instalada e onde o servidor
tiver exercicio em carater permanente.

15 - Diarias - Militar

Despesas decorrentes do deslocamento do militar da sede de sua unidade por motivo de
servigco, destinadas a indenizagcdo das despesas de alimentagao e pousada.

16 - Outras Despesas Variaveis - Pessoal Civil

Despesas relacionadas as atividades do cargo/emprego ou fungdo do servidor, e cujo
pagamento so se efetua em circunstancias especificas, tais como: hora-extra; substituigdes; e outras
despesas da espécie, decorrentes do pagamento de pessoal dos oOrgdos e entidades da
administragao direta e indireta.
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17 - Outras Despesas Variaveis - Pessoal Militar

Despesas eventuais, exceto diarias, devidas em virtude do exercicio da atividade militar.

18 - Auxilio Financeiro a Estudantes

Despesa com ajuda financeira concedida pelo Estado a estudantes comprovadamente
carentes, e concessdo de auxilio para o desenvolvimento de estudos e pesquisas de natureza

cientifica, realizadas por pessoas fisicas na condi¢do de estudante, observado o disposto no art. 26
da Lei Complementar no 101, de 2000.

19 - Auxilio-Fardamento
Despesas com o auxilio-fardamento, pago diretamente ao servidor ou militar.
20 - Auxilio Financeiro a Pesquisadores

Apoio financeiro concedido a pesquisadores, individual ou coletivamente, exceto na condigéo
de estudante, no desenvolvimento de pesquisas cientificas e tecnolégicas, nas suas mais diversas
modalidades, observado o disposto no art. 26 da Lei Complementar no 101, de 2000.

21 - Juros sobre a Divida por Contrato
Despesas com juros referentes a operagdes de crédito efetivamente contratadas.

22 - Outros Encargos sobre a Divida por Contrato

Despesas com outros encargos da divida publica contratada, tais como: taxas, comissoes
bancarias, prémios, imposto de renda e outros encargos.

23 - Juros, Desagios e Descontos da Divida Mobiliaria

Despesas com a remuneragao real devida pela aplicagdo de capital de terceiros em titulos
publicos.

24 - Outros Encargos sobre a Divida Mobiliaria

Despesas com outros encargos da divida mobiliaria, tais como: comiss&o, corretagem,
seguro, etc.

25 - Encargos sobre Operagoes de Crédito por Antecipacdo da Receita

Despesas com o pagamento de encargos da divida publica, inclusive os juros decorrentes de
operacgoes de crédito por antecipacao da receita, conforme art. 165, § 8o, da Constituicao.

26 - Obrigagoes decorrentes de Politica Monetaria

Despesas com a cobertura do resultado negativo do Banco Central do Brasil, como
autoridade monetaria, apurado em balango, nos termos da legislagdo vigente.

27 - Encargos pela Honra de Avais, Garantias, Seguros e Similares

Despesas que a administracdo € compelida a realizar em decorréncia da honra de avais,
garantias, seguros, fiangas e similares concedidos.

28 - Remuneragao de Cotas de Fundos Autarquicos

Encargos decorrentes da remuneragdo de cotas de fundos autarquicos, a semelhanca de
dividendos, em razéo dos resultados positivos desses fundos.
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30 - Material de Consumo

Despesas com alcool automotivo; gasolina automotiva; diesel automotivo; lubrificantes
automotivos; combustivel e lubrificantes de aviagdo; gas engarrafado; outros combustiveis e
lubrificantes; material bioldgico, farmacolégico e laboratorial; animais @ra estudo, corte ou abate;
alimentos para animais; material de coudelaria ou de uso zootécnico; sementes e mudas de plantas;
géneros de alimentacdo; material de construgdo para reparos em imoveis; material de manobra e
patrulhamento; material de protegcdo, segurancga, socorro e sobrevivéncia; material de expediente;
material de cama e mesa, copa e cozinha, e produtos de higienizagdo; material grafico e de
processamento de dados; aquisigdo de disquete; material para esportes e diversdes; material para
fotografia e filmagem; material para instalacdo elétrica e eletrOnica; material para manutencgéo,
reposicao e aplicacdo; material odontologico, hospitalar e ambulatorial; material quimico; material
para telecomunicagdes; vestuario, fardamento, tecidos e aviamentos; material de acondicionamento e
embalagem; suprimento de protegado ao voo; suprimento de aviagao; sobressalentes de maquinas e
motores de navios e esquadra; explosivos e muni¢gdes e outros materiais de uso ndo-duradouro.

32 - Material de Distribuicdo Gratuita

Despesas com aquisicdo de materiais para distribuicdo gratuita, tais como: prémios e
condecoragdes; medalhas, troféus; livros didaticos; medicamentos e outros materiais que possam ser
distribuidos gratuitamente.

33 - Passagens e Despesas com Locomocgao

Despesas com aquisicdo de passagens (aéreas, terrestres, fluviais ou maritimas), taxas de
embarque, seguros, fretamento, locacdo ou uso de veiculos para transporte de pessoas e suas
respectivas bagagens e mudangas em objeto de servigo.

34 - Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagao

Despesas relativas a mao-de-obra, constantes dos contratos de terceirizagdo, que sejam
inerentes a categorias funcionais abrangidas pelo respectivo plano de cargos do quadro de pessoal,
classificaveis no grupo de despesa “1 - Pessoal e Encargos Sociais”, em obediéncia ao disposto no
art. 18, § 10, da Lei Complementar no 101, de 2000. Quando a méao-de-obra envolver categorias
funcionais em extingdo a despesa sera classificada nos mesmos elementos das demais despesas do
contrato e no grupo de despesa “3 - Outras Despesas Correntes”.

35 - Servigos de Consultoria

Despesas decorrentes de contratos com pessoas fisicas ou juridicas, prestadoras de servigos
nas areas de consultorias técnicas ou auditorias financeiras ou juridicas, ou assemelhadas.

36 - Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Fisica

Despesas decorrentes de servigos prestados por pessoa fisica pagos diretamente a esta e
nao enquadrados nos elementos de despesa especificos, tais como: remuneragao de servigos de
natureza eventual, prestado por pessoa fisica sem vinculo empregaticio; estagiarios, monitores
diretamente contratados; diarias a colaboradores eventuais; locagcao de imoveis; salario de internos
nas penitenciarias; e outras despesas pagas diretamente a pessoa fisica.

37 - Locacgao de Mao-de-Obra

Despesas com prestacao de servigos por pessoas juridicas para 6rgaos publicos, tais como
limpeza e higiene, vigilancia ostensiva e outros, nos casos em que o contrato especifique o
quantitativo fisico do pessoal a ser utilizado.

38 - Arrendamento Mercantil

Despesas com a locagéo de equipamentos e bens méveis, com opg¢ao de compra ao final do
contrato.
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39 - Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica

Despesas com prestagao de servigos por pessoas juridicas para 6rgaos publicos, tais como:
assinaturas de jornais e periddicos; tarifas de energia elétrica, gas, agua e esgoto; servigos de
comunicacgao (telefone, telex, correios, etc.); fretes e carretos; pedagio; locagdo de imoveis (inclusive
despesas de condominio e tributos a conta do locatario, quando previstos no contrato de locagéo);
locagdo de equipamentos e materiais permanentes; conservagao e adaptagdo de bens imoveis;
seguros em geral (exceto os decorrentes de obrigagdo patronal); servicos de asseio e higiene;
servigos de divulgagao, impressdo, encadernagdo e emolduramento; servigos funerarios; despesas
com congressos, simposios, conferéncias ou exposigdes; despesas miudas de pronto pagamento;
vale-transporte; vale-refeicao; auxilio-creche (exclusive a indenizacdo a servidor); software;
habilitagdo de telefonia fixa e moével celular; e outros congéneres.

41 - Contribuigoes

Despesas as quais ndo corresponda contraprestagédo direta em bens e servigos e ndo seja
reembolsavel pelo recebedor, bem como as destinadas a atender a despesas de manutengado de
outras entidades de direito publico ou privado, observado, respectivamente, o disposto nos arts. 25 e
26 da Lei Complementar no 101, de 2000.

42 - Auxilios

Despesas destinadas a atender a despesas de investimentos ou nversdes financeiras de
outras esferas de governo ou de entidades privadas sem fins lucrativos, observado, respectivamente,
o disposto nos arts. 25 e 26 da Lei Complementar no 101, de 2000.

43 - Subvencgoes Sociais

Cobertura de despesas de instituicdes privadas de carater assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativa, de acordo com os arts. 16, paragrafo unico, e 17 da Lei no 4.320, de 1964,
observado o disposto no art. 26 da Lei Complementar no 101, de 2000.

45 - Equalizagcao de Precos e Taxas

Despesas para cobrir a diferenga entre os precos de mercado e o custo de remissao de
géneros alimenticios ou outros bens, bem como a cobertura do diferencial entre niveis de encargos
praticados em determinados financiamentos governamentais e os limites maximos admissiveis para
efeito de equalizagao.

46 - Auxilio-Alimentacao

Despesas com auxilio-alimentacdo pago em pecunia diretamente aos servidores publicos
federais civis ativos ou empregados da Administragdo Publica direta e indireta, inclusive de carater
indenizatorio.

47 - Obrigagodes Tributarias e Contributivas

Despesas decorrentes do pagamento de tributos e contribuicbes sociais e econOmicas
(Imposto de Renda, ICMS, IPVA, IPTU, Taxa de Limpeza Publica, COFINS, PIS/PASEP, CPMF, etc.),
exceto as incidentes sobre a folha de salarios, classificadas como obrigagdes patronais, bem como os
encargos resultantes do pagamento com atraso das obrigagcdes de que trata este elemento de
despesa.

48 - Outros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas

Despesas com a concessao de auxilio financeiro diretamente a pessoas fisicas, sob as mais
diversas modalidades, tais como ajuda ou apoio financeiro e subsidio ou complementagdo na
aquisicdo de bens, nao classificados explicita ou implicitamente em outros elementos de despesa,
observado o dsposto no art. 26 da Lei Complementar no 101, de 2000.
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49 - Auxilio-Transporte

Despesa com Auxilio-Transporte pago em pecunia, de natureza juridica indenizatéria,
destinado ao custeio parcial das despesas realizadas com transporte coletivo municipal,
intermunicipal ou interestadual pelos servidores e empregados, nos deslocamentos de suas
residéncias para os locais de trabalho e vice-versa, ou trabalho-trabalho nos casos de acumulagao
licita de cargos ou empregos.

51 - Obras e Instalagdes

Despesas com estudos e projetos; inicio, prosseguimento e conclusdo de obras; pagamento
de pessoal temporario ndo pertencente ao quadro da entidade e necessario a realizagdo das
mesmas; pagamento de obras contratadas; instalagcbes que sejam incorporaveis ou inerentes ao
imovel, tais como: elevadores, aparelhagem para ar condicionado central, etc.

52 - Equipamentos e Material Permanente

Despesas com aquisigao de aeronaves; aparelhos de medigao; aparelhos e equipamentos de
comunicagao; aparelhos, equipamentos e utensilios médico, odontoldgico, laboratorial e hospitalar;
aparelhos e equipamentos para esporte e diversoes; aparelhos e utensilios domésticos; armamentos;
bandeiras, flamulas e insignias; colegdes e materiais bibliograficos; embarcacgbes, equipamentos de
manobra e patrulhamento; equipamentos de protegdo, seguranga, socorro e sobrevivéncia;
instrumentos musicais e artisticos; maquinas, aparelhos e equipamentos de uso industrial; maquinas,
aparelhos e equipamentos graficos e equipamentos diversos; maquinas, aparelhos e utensilios de
escritério; maquinas, ferramentas e utensilios de oficina; maquinas, tratores e equipamentos
agricolas, rodoviarios e de movimentagao de carga; mobiliario em geral; obras de arte e pecas para
museu; semoventes; veiculos diversos; veiculos ferroviarios; veiculos rodovidrios; outros materiais
permanentes.

61- Aquisicao de Iméveis

Despesas com a aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizagdo de obras ou
para sua pronta utilizagao.

62 - Aquisicao de Produtos para Revenda
Despesas com a aquisigao de bens destinados a venda futura.
63 - Aquisicao de Titulos de Crédito

Despesas com a aquisicao de titulos de crédito ndo representativos de quotas de capital de
empresas.

64 - Aquisicdo de Titulos Representativos de Capital ja Integralizado

Despesas com a aquisigao de agbes ou quotas de qualquer tipo de sociedade, desde que tais
titulos nao representem constituigdo ou aumento de capital.

65 - Constituicdo ou Aumento de Capital de Empresas

Despesas com a constituicido ou aumento de capital de empresas industriais, agricolas,
comerciais ou financeiras, mediante subscrigdo de agbes representativas do seu capital social.

66 - Concessao de Empréstimos e Financiamentos

Concessao de qualquer empréstimo ou financiamento, inclusive bolsas de estudo
reembolsaveis.

67 - Depodsitos Compulsoérios
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Depésitos compulsérios exigidos por legislagdo especifica, ou determinados por decisao
judicial.

71 - Principal da Divida Contratual Resgatado

Despesas com a amortizagcado efetiva do principal da divida publica contratual, interna e
externa.

72 - Principal da Divida Mobiliaria Resgatado

Despesas com a amortizagdo efetiva do valor nominal do titulo da divida publica mobiliaria,
interna e externa.

73 - Correcao Monetaria ou Cambial da Divida Contratual Resgatada

Despesas decorrentes da atualizagdo do valor do principal da divida contratual, interna e
externa, efetivamente amortizado.

74 - Corregao Monetaria ou Cambial da Divida Mobiliaria Resgatada

Despesas decorrentes da atualizagdo do valor nominal do titulo da divida publica mobiliaria,
efetivamente amortizado.

75 - Corregao Monetaria da Divida de Operagoes de Crédito por Antecipagao de Receita

Corregado Monetaria da Divida decorrente de operagao de crédito por antecipagao de receita.

76 - Principal Corrigido da Divida Mobiliaria Refinanciado

Despesas com o refinanciamento do principal da divida publica mobiliaria, interna e externa,
inclusive correcdo monetaria ou cambial, com recursos provenientes da emissdo de novos titulos da
divida publica mobiliaria.

77 - Principal Corrigido da Divida Contratual Refinanciado

Despesas com o refinanciamento do principal da divida publica contratual, interna e externa,
inclusive correcdo monetaria ou cambial, com recursos provenientes da emisséo de titulos da divida
publica mobiliaria.

81 - Distribuicdao de Receitas

Despesas decorrentes da entrega a outras esferas de governo de receitas tributarias, de
contribuicbes e de outras receitas vinculadas, de competéncia do 6rgao transferidor, prevista na
legislagéo vigente.

91 - Sentencgas Judiciais

Despesas resultantes de:

a) pagamento de precatorios, em cumprimento ao disposto no art. 100 e seus paragrafos da
Constituicao, e no art. 78 do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais Transitorias - ADCT;

b) cumprimento de sentengas judiciais, transitadas em julgado, de empresas publicas e
sociedades de economia mista, integrantes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social;

c) cumprimento de sentengas judiciais, transitadas em julgado, de pequeno valor, na forma
definida em lei, nos termos do § 30 do art. 100 da Constituicao; e

d) cumprimento de decisdes judiciais, proferidas em Mandados de Seguranga e Medidas
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Cautelares, referentes a vantagens pecuniarias concedidas e ainda nado incorporadas em carater
definitivo as remuneragbes dos beneficiarios.

92 - Despesas de Exercicios Anteriores
Cumprimento do art. 37 da Lei no 4.320, de 1964, que dispoe:

“Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o orgamento respectivo
consignava crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na
época proépria, bem como os Restos a Pagar com prescrigdo interrompida € os compromissos
reconhecidos apds o encerramento do exercicio correspondente, poderao ser pagas a conta de
dotagao especifica consignada no orgamento, discriminada por elemento, obedecida, sempre que
possivel, a ordem cronoldgica”.

93 - Indenizacdes e Restituicoes

Despesas com indenizagdes, exclusive as trabalhistas, e restituicées, devidas por érgéos e
entidades a qualquer titulo, inclusive indenizagédo de transporte, indenizagdo de moradia e ajuda de
custo devidas aos militares e servidores e empregados civis e devolugéo de receitas quando nao for
possivel efetuar essa restituicdo mediante a compensacao com a receita correspondente.

94 - Indenizagoes e Restituicoes Trabalhistas

Despesas de natureza salarial resultantes do pagamento efetuado a servidores publicos civis
e empregados de entidades integrantes da administragao publica, em fungédo da perda da condigao
de servidor ou empregado, inclusive pela participacdo em programa de desligamento voluntario, bem
como a restituicdo de valores descontados indevidamente, quando nao for possivel efetuar essa
restituicdo mediante compensagao com a receita correspondente.

95 - Indenizagao pela Execugdo de Trabalhos de Campo

Despesas com indenizagdes devidas aos servidores que se afastarem de seu local de
trabalho, sem direito a percepcgéao de diarias, para execugao de trabalhos de campo, tais como os de
campanha de combate e controle de endemias; marcagdo, inspegdo e manutengao de marcos
decisérios; topografia, pesquisa, saneamento basico, inspecdo e fiscalizagdo de fronteiras
internacionais.

96 - Ressarcimento de Despesas de Pessoal Requisitado

Ressarcimento das despesas realizadas pelo 6érgéo ou entidade de origem quando o servidor
pertencer a outras esferas de governo ou a empresas estatais ndo-dependentes e optar pela
remuneracgao do cargo efetivo, nos termos das normas vigentes.

99 - A Classificar

Elemento transitério que devera ser utilizado enquanto se aguarda a classificagdo em
elemento especifico, vedada a sua utilizagdo na execugao orgamentaria.
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Apéndice F
Relacio de Sistemas de Informatica existentes na SEFAZ em 31/12/2002

A presente relacao de sistemas foi obtida na pagina da SEFAZ na sua intranet, e corresponde

ao portfolio de software utilizado pela organizagdo nas suas atividades habituais.

ACP Apropriagao de Custos Publicos

AD Administragao de Dados

AIDF Autorizacado de Impressao de Documentos Fiscais
ANTC Projeto de Antecipagao Tributaria

ARC Arrecadacéao

ASA Acompanhamento de Solicitacdes e Atividades (DTI)
ATRAC Projeto Autotrac

CFAMT CFAMT

CPT Controle de Pareceres Tributarios

DIA9 DIA9

DMA IEF- DMA

DMD IEF-DMD

DME Declaragédo Movimento Econdmico Fiscal

DSCAD Downsizing Cadastro

DSCOF Download do SICOF

DWH Data WareHouse

ECF Equipamento de Cupom Fiscal

EQP Controle do Parque de Equipamentos

FEASP Controle de Taxa de policia

GDB Geragao Disquete para BRADESCO

GER GER - Guia Especial de Recolhimentos

GNRE Arrecadacdo da Guia Nacional de Recolhimento Estadual
ICF Informagdes Gerenciais Contabeis e Financeiras
IEF Informagdes Econdmico-Fiscais

INC Informagdes do Contribuinte

IPVA IPVA

MCEX Médulo de Comércio Exterior

MDS Metodologia de Desenvolvimento de Sistemas
MONIT Monitoramento

NSHOW Sua Nota é um show de solidariedade

PA Projeto de TeleAtendimento

PAFE PAF Eletronico

PAUTA Pauta Fiscal — Mainframe

PGF Planejamento e Gerenciamento da Fiscalizagao
PGM Planejamento e Gerenciamento de Mercado

PIN Projeto Internet / Intranet

PROD Sistema da Producao

PSS Portal de Sistemas SEFAZ

REP Repasse

RM Requisicao de Material

SAAW Sefaz Auto Atende Web

SAFA Sistema de Auditoria Fiscal Automatizada

SAIBA Sistema Acompanhamento de Investimentos na Bahia
SAJA Sistema de Acompanhamento de Julgamentos Administrativos

SAP Acompanhamento de Processos PROFAZ



SCA
SCD
SCOMT
SCR
SCRED
SDP
SDPA
SEAI
SEAIT
SENF
SEPD
SERV
SFSAT
SGC
SGM
SHD
SICOF
SIE
SIG
SIGAP
SIMBA
SINTG
SIPRO
SIST
SIT
SPAT
SPF
SRH
SRTAO
STG
TAB

Sistema de Controle de Assinaturas

Sistema de Controle de Diarias

Sistema de Controle de Mercadorias em Transito
Sistema de Controle de Restituicao

Sistema de Credito Tributario

Sistema da Divida Publica

Sistema da Divida Publica (Clipper)

Sistema de Emissao de Auto de Infracao
Emissao de Auto de Infracdo de Transito
Emissao de notas fiscais avulsas

Sistema Eletrénico de Processamento de Dados
Sistema de Informacgdes dos Servidores SEFAZ
Projeto Sefaz-Sat

Sistema de Gerenciamento do crédito

Sistema de Gerenciamento de Metas

Sistema de Help Desk

Sistema de Informagdes Contabeis e Financeiras
Sistema de Indicadores Econémicos

SIG-SEFAZ

Sistema de Gestdo de Gastos Publicos
SIMBAHIA

SINTEGRA

Sistema de Protocolo

Substituicdo Tributaria

Sistema de Informacgdes Tributarias

Sistema de Pagamento de Antecipacéo Tributaria
Passe Fiscal

Recursos Humanos (Ambiente Mainframe)
Sistema de Transmiss&o da Arrecadagéo On-line
Sistema de Tabelas Genéricas

sistema de tabelas (mainframe)
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