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Resumo

Este estudo evidencia a importancia e as contribuicdes da contabilidade de custos no novo
ambiente em que a administracdo publica se insere, destacando a eficiéncia e a eficacia
organizacional, conceitos estes ha muito tempo aplicados na iniciativa privada e agora sendo
estudados para aplicacdo na administracdo publica com vistas a economicidade de suas agdes.
A luz do moderno paradigma gerencial, a analise terd como base a teoria da Gestdo
Econémica (GECON) como instrumento de mensuracdo do valor criado pela gestdo publica
por meio do seu gerenciamento. O estudo empirico é aplicado com base nos gastos realizados
por uma escola da rede municipal de ensino, que presta servicos de ensino fundamental de 1°
a 4% séries, localizada no municipio de Cascavel, no Parana. O estudo revela que é possivel a
mensuracao dos custos deste servigco, bem como a aplica¢do do sistema GECON com vistas &
eficiéncia e a eficacia na gestéo dos recursos publicos.
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1 Introducéo

O atual cenario econdmico, mediante 0 ambiente institucional competitivo, tem
estimulado as empresas a aumentar a eficiéncia em seu processo produtivo. Como resultado
desse processo, obtém-se produtos com maior qualidade e variedade, a pregos mais acessiveis.
Esse ambiente empresarial afeta o comportamento dos individuos, influenciando suas
necessidades e desejos, 0 que resulta em mudancgas nos valores, ja que esses individuos
passam a exigir produtos diversificados a pregos baixos e sem prejuizo da qualidade.

A sociedade, habituada a oferta de produtos de qualidade e a maior possibilidade de
escolha, passa a exigir estas mesmas caracteristicas tambem com relagdo aos produtos e
servigos advindos da administragdo publica. Essa configuracdo colocou a administracdo
publica sob pressdo quanto a eficiéncia e a eficdcia na gestdo dos recursos publicos
disponiveis, tendo em vista que a sociedade observa com insatisfacdo o aumento da carga
tributéria, enquanto os servicos deixam de ser prestados com a eficiéncia e a qualidade
desejadas.

Aliado as mudancas no mundo empresarial encontra-se o processo de democratizacéo
a que o Brasil foi submetido nas décadas de 80 e 90, possibilitando ao cidaddo maior
participacdo na gestdo dos recursos publicos e exigindo das organizac¢des publicas a prestacao
de contas dos resultados alcancados no gerenciamento desses recursos. Emerge, assim, a
partir da década de 90, a Gestdo Publica Gerencial no Brasil, também conhecida como
Administracdo por Resultados. Essa fase da Administracdo Publica preocupa-se com a
eficiéncia do Estado, obtida por meio do gerenciamento dos custos e da qualidade dos
servigos publicos, e volta-se para a eficacia governamental.
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Nesse contexto, a contabilidade de custos, com seus méetodos de mensuracao de valor
com vistas a melhores resultados na administracdo dos recursos publicos, passa a ser
importante ferramenta na busca da eficiéncia governamental. A exigéncia da economicidade
dos recursos utilizados no processo de producdo de bens e servigos publicos, assim como o
planejamento e o controle das acbes governamentais, passam a ser geridos por meio da
contabilidade de custos.

Tendo em vista essa alteracdo do cenario econdémico e a consequiente necessidade de
gerenciamento dos recursos publicos, o presente estudo pretende investigar a importancia da
contabilidade de custos e as contribuicdes do modelo de Gestdo Econémica — GECON - na
andlise da aplicacdo dos recursos publicos. Quanto aos objetivos, o estudo centrara esfor¢os
na discussdo do papel da contabilidade de custos como ferramenta gerencial da administracao
publica e na proposicdo do sistema GECON como modelo de mensuracdo do resultado
econbémico das atividades do setor publico e como possibilidade de mensuracdo da
informag&o dos beneficios que esse setor gera para a sociedade.

Metodologicamente, a luz de Gil (2006), classifica-se a presente pesquisa, quanto aos
objetivos, como exploratoria, de procedimento bibliografico, com abordagem ao problema
classificado como estudo de caso, ou seja, aplicacdo empirica do sistema GECON nos
servicos de ensino fundamental prestados em uma escola do municipio de Cascavel, no estado
do Parana.

2 As transformacfes politico-administrativas do Brasil e a necessidade da
contabilidade de custos na administracdo publica

A compreensdo do ambiente organizacional e do estdgio atual observado na
administracdo publica requer uma contextualizagdo historica de como o Estado brasileiro se
desenvolveu. Partindo de uma perspectiva historica, verifica-se que a administracdo publica
evoluiu através de trés modelos basicos que se sucederam no tempo, sem, contudo, serem
completamente suplantados: a Administracdo Puablica Patrimonialista, a Burocrética e a
Gerencial.

O primeiro modelo implementando na administracdo publica brasileira — a
Administracdo Publica Patrimonialista — € originario do tempo em que o Brasil era coldnia de
Portugal e o Estado brasileiro era comandado por um rei. Esse periodo se caracterizou pela
auséncia da distincdo entre o patriménio publico e o particular, pois o aparelho do Estado
funcionava como uma extensdo do poder do soberano, e os seus auxiliares (servidores)
possuiam status de nobreza real (GRANJEIRO; CASTRO, 1996).

Na tentativa de coibir os abusos do Patrimonialismo, emerge, na segunda metade do
século XIX, a Administracdo Burocratica, fundamentada na racionalidade weberiana. Nesse
periodo, a administracdo publica brasileira incorporou de forma intensa a racionalidade
consubstanciada na teoria legal-racional de Max Weber, criando um conjunto de normas e
legislagdo especificas a fim de orientar o formalismo, a impessoalidade, a padronizacéo e o
controle de procedimentos, bem como objetivar a profissionalizacdo dos servigos publicos
através de carreira, hierarquia funcional e sistema de mérito. Com a Administracdo Publica
Burocratica, estabeleceram-se regras rigidas para o funcionamento da maquina estatal, com
controles a priori e voltados ao processo, tanto na admissdo de pessoal e na aquisi¢do de
materiais e servi¢os, como no atendimento ao publico (MENEZES, 2002).

Osborne e Gaebler (1995) criticam esse periodo, ponderando que, ao se tentar
controlar rigidamente a administracdo publica, acabou-se por estabelecer um modelo
obsessivo por ditar 0 modo como as coisas deveriam ser feitas — regulando os procedimentos,
controlando os insumos, mas ignorando os resultados. O Estado tornou-se excessivamente
controlado nos processos, tornando-se fim em si mesmo, incapaz de voltar-se para 0S
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resultados de seus servicos prestados. Em virtude da auto-referéncia do Estado, a eficacia foi
relegada a um plano secundario.

Na segunda metade do século XX, principalmente apds a promulgac¢édo da Constituicdo
Federal de 1988, emerge a Administracdo Publica Gerencial como resposta, de um lado, ao
aumento das fungbes econdmicas e sociais do Estado, e de outro, ao desenvolvimento
tecnoldgico e a globalizagdo da economia mundial (GRANJEIRO; CASTRO, 1996). Esse
modelo, denominado “governo empreendedor” por Osborne e Gaebler (1995), preocupa-se
com a eficiéncia do Estado, buscando o gerenciamento dos custos e a qualidade dos servicos
publicos. O Estado é orientado para o desenvolvimento de uma cultura gerencial com vistas a
eficécia de suas organizacoes.

Para Osborne e Gaebler (1995, p. 21), “a gestdo publica empreendedora adota
principios de gestdo de negdcios — como atendimento ao cidaddo como cliente, pré-atividade,
iniciativa e autonomia gerencial, controle por objetivos e metas ou governo por parcerias”.
Isso, porém, ndo significa que se deve governar como quem administra uma empresa, a qual
visa a obtencdo de lucros, mas, sim, gerenciar com eficiéncia os recursos tributarios coletados,
para promover, com maior eficacia, o bem-estar social.

O esgotamento do modelo de gestdo burocréatica, que enfatiza controles formais e o
estrito cumprimento das leis, permitiu o advento da gestdo por resultados, que requer, por sua
vez, uma abordagem gerencial orientada para os resultados efetivamente alcancados pela
administragdo publica. A Gestdo Publica Gerencial preocupa-se com a melhoria do
desempenho dos recursos publicos destinados a produtos e servigos, orientados para a maior
economicidade e qualidade.

Essas alteracdes na cultura organizacional pablica implicam a incorporacédo de valores
da administracdo privada, tais como a eficiéncia, a produtividade e a qualidade, bem como a
busca por resultados em um contexto de gerenciamento para a eficacia. Herzlinger (apud
REIS et al., 2005) argumenta que, na organizacdo publica, a importancia da contabilidade
gerencial € maior que nas atividades empresariais, tendo em vista a possibilidade de
gerenciamento de diferentes negocios, dando énfase maior a produtividade das atividades
desenvolvidas para o bem comum. Nesta perspectiva, Afonso (2000) aponta que 0s governos
tém extrema dificuldade em reduzir seus gastos, em grande parte, por ndo disporem de
sistemas de controle de custos ou por possuirem sistemas inadequados. Para o autor, faltam
instrumentos gerenciais mais eficazes na determinacdo dos gastos e insumos que prejudicam
os resultados da administragdo publica.

A necessidade de implementacdo da contabilidade de custos na administracdo publica
estd presente nos dispositivos legais, em especial na Lei Complementar n°. 101/00 — Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), estabelecendo em seu art. 4° 1, que a Lei de Diretrizes
Orcamentéria dispora sobre “normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos
resultados dos programas financiados com recursos dos or¢camentos”. O art. 50 da referida
Lei, em seu paragrafo 3°, dispde que, além de obedecer as demais normas de contabilidade
publica, a Administracdo Publica “mantera sistema de custos que permita a avaliacdo e o
acompanhamento da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial”.

Tendo em vista que a LRF é um dos instrumentos que visam a implementacdo do
ambiente gerencial votado para os resultados, a referida Lei buscou estabelecer aos 6rgaos
publicos a obrigatoriedade de implementar a¢Ges visando a eficiéncia por meio do controle de
custos e, também, a avaliacdo dos resultados obtidos pelos programas financiados com
recursos publicos. Um sistema de custeio possibilita informacdes que objetivam a maxima
eficiéncia produtiva, alcangada, principalmente, pela melhor combinagdo e alocagédo dos
recursos disponiveis, na busca de niveis 6timos de producdo. Conhecer 0s custos de servicos e
de bens publicos possibilita técnicas de producdo empregadas que conduzem & maxima
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relacdo entre servigos prestados, ou producdo obtida, e a quantidade de recursos publicos
empregados.

Diante do exposto, faz-se necessaria a identificacdo dos custos dos bens e servi¢cos da
administracdo publica e, para isso, importa saber o conceito de custo. Martins (2003, p. 25)
define o custo como sendo o “gasto relativo a bem ou servico utilizado na producéo de outros
bens e servigos”. O conceito apresentado enfatiza a producgéo, e esta nos faz imaginar um bem
de consumo tangivel. No entanto, é possivel estender o conceito também a atividades de
Servicos, ou seja, a bens intangiveis, pois a esséncia do conceito esta na nogao de “consumo”,
ou seja, se ha um produto ou servigo a disposi¢do do consumidor ou do cliente contribuinte,
ha também o consumo de bens e servigos para que 0s produtos/servico seja realizados.

Hansen e Mowen (2003, p. 61) definem custos como sendo “o valor em dinheiro, ou 0
equivalente em dinheiro, sacrificado para produtos e servigos que se espera que tragam um
beneficio atual ou futuro para a organizacdo”. O termo equivalente é descrito pelos autores
como aqueles gastos realizados que estdo a disposi¢do da producdo de bens e servicos, ou
seja, a estrutura fisica operacional necessaria para que ocorra a prestacdo do servico ou
producéo dos bens.

Para Padoveze (2004), os custos sdo aqueles gastos realizados pelas organizagdes que
fardo nascer outros produtos e servigos. Garrison e Noreen (2001) pontuam que 0S custos
estdo associados a diversos tipos de organizacOes, sejam elas comerciais, nao-comerciais,
industriais, de varejo ou de servigos. A classificagcdo mais comum encontrada para 0s custos é:
i) materiais diretos, que sdo aqueles que se tornam parte integrante de um produto acabado; ii)
mao-de-obra, que se refere aos recursos humanos necessarios para a realizacdo da produgéo
ou para a elaboracédo e prestacdo de servicos; e iii) custos indiretos, que sdo aqueles custos
cuja identificacdo ao produto ou servigco implica algum rateio.

Atkinson et al. (2000, p. 125) definem custos como sendo “o valor monetario de bens
e servigos para se obter beneficios reais ou futuros”. Alterando-se as Ultimas palavras deste
conceito, é possivel estendé-lo para a administracdo publica, ou seja, 0s custos, na area
publica, sdo os valores de bens e servicos consumidos para a prestacdo de servicos a
sociedade, tanto em suas perspectivas presentes como futuras.

Tendo em vista que 0s recursos publicos sdo limitados, a importancia dos custos na
administracdo publica reside na busca da identificacdo do consumo dos gastos realizados por
programas de governo, os quais, aliados a um bom sistema de informacdes, propiciam
simulacOes das diversas aplicagdes possiveis de recursos a fim de atender ao interesse da
coletividade. Afonso (2000) expde que o0s custos sao acompanhados e mensurados de forma
que possam prestar informag0es que subsidiem o planejamento seguro de um orgamento, com
projeto e atividades de grau relevante a populacdo, tendo como conseqiiéncia temente, a
diminuicgdo do deficit pablico, a eficiéncia e a transparéncia dos atos perante a sociedade.

Nessa perspectiva, Miranda Filho (2003, p. 50) corrobora expondo que um sistema de
custos na Administracdo Publica possibilita:

a) a mensuracdo dos custos sociais de cada uma das diversas a¢des de governo,
revelando para a sociedade os recursos sacrificados para realizar as agdes de
governo;

b) a apuracdo dos custos organizacionais das entidades governamentais, através de
um sistema de coleta, mensuracéo e tratamento de informacdes relativas aos gastos
de funcionamento de cada uma das organizag¢fes publicas, revelando o sacrificio
de recursos para realizar as atividades diversas de uma organizacédo publica.

Sob este enfoque, a contabilidade de custos possui metodos que oportunizam

informacdes internas, ou seja, que auxiliam o processo de gestao, a fim de propiciar a melhor
alocacdo de recursos publicos, e informacdes externas, possibilitando o controle social por
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meio de informacGes que permitem a avaliacao, pela sociedade, da eficiéncia na aplicacdo dos
recursos publicos.

A apuracdo dos custos das atividades publicas permite, ainda, a selecdo de um mix de
programas governamentais, a fim de atender as necessidades sociais. A defini¢cdo do conjunto
de programas governamentais ocorre por meio da selecdo de um conjunto de atividades
prioritarias, levando em consideragdo os custos envolvidos para disponibilizar produtos e/ou
servigos publicos. O gerenciamento de custos possibilita o desenvolvimento de maior nimero
de atividades, tendo como consequiéncia, maior volume de prioridades sociais atendidas.

Tendo em vista 0 grande nimero de necessidades sociais e a escassez dos recursos
publicos, as decisdes em relacdo a aplicacdo dos mesmos partem da premissa de que, ao se
aplicar recursos em uma determinada atividade, exclui-se a aplicacdo deste mesmo recurso em
outra atividade alternativa. Incorpora-se, nessa perspectiva, o conceito de custo de
oportunidade social, pois, sendo os recursos limitados, havera necessidade de escolha da
aplicacdo dos recursos em diferentes alternativas. Em outras palavras, os gestores publicos, no
gerenciamento dos recursos publicos escassos, enfrentam a situacdo de ter de escolher entre
dois ou mais programas de governo e necessitam optar por um programa em detrimento de
outros.

Rezende (2001) corrobora essa nocdo de oportunidade social ao apresentar um estudo
realizado pelo Banco Mundial para a Tanzénia, local em que existe competicdo entre 0s
recursos destinados & educacdo primaria e os destinados a educacdo superior. Constatou-se,
nesse estudo, que o custo de oportunidade de enviar um estudante para a universidade
equivale a ndo enviar 238 estudantes para a escola primaria. Assim, o custo de oportunidade
social de um universitario formado representa 238 estudantes sem escola primaria. Nessa
perspectiva, o resultado de uma decisdo decorre do confronto entre o beneficio gerado a
sociedade pela acdo governamental escolhida e o beneficio que seria obtido pela alternativa
abandonada.

Embora haja distingdo entre custos contabeis e custo de oportunidade, 0s custos
contabeis fornecem informacgfes que auxiliam os agentes publicos na decisdo da melhor
alternativa mediante o custo de oportunidade. Ou seja, de posse da informacdo de quanto
determinado projeto consumird em termos de recursos, sera possivel compara-lo a outras
oportunidades de aplicacdo. Estas escolhas sdo habituais para os gestores publicos que se
defrontam com recursos limitados para fazer frente as necessidades ilimitadas da sociedade.

A deciséo de aumentar gastos em um determinado setor implica a redugéo de gastos
em outros setores. Assim, a decisdo de desenvolver um programa em detrimento de tantos
outros necessarios a sociedade é facilitada pelo processo sistematico no planejamento dos
custos de cada atividade. O conhecimento dos custos do programa facilita 0 acompanhamento
permanente destes que, aliados a um sistema de informagdo, viabilizam o controle no
cumprimento de metas, possibilitando acdes corretivas. Essa perspectiva implica a
necessidade da implementacdo de um sistema de custos aliado a um sistema de informagdes
que oriente e dé suporte as decisdes racionais dos gestores na escolha de programas que
melhor atendam as necessidades sociais.

Nessa perspectiva, torna-se imprescindivel, no processo de planejamento
governamental, a manutencdo de um sistema de custos capaz de fornecer informacdes que
subsidiem o processo decisorio nas organizacGes governamentais, a fim de permitir aos
gestores melhores escolhas na aplicagcdo dos recursos publicos, e a sociedade, a possibilidade
de exercer o controle social. Tendo em vista que as atividades do poder publico estdo
voltadas, quase que exclusivamente, para a prestacao de servigos e para a construcdo de obras
publicas, a gestdo dos custos esta relacionada a consecucao da missdo da organizacao publica
de forma eficiente no que diz respeito ao bom gerenciamento dos recursos publicos,
objetivando-se 0 bem estar social.
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3 Eficiéncia e eficacia na gestao publica: sua avaliacao por meio da gestdo econémica

Com escopo de garantir o bom andamento da maquina administrativa, a Constituicdo
Federal Brasileira estabeleceu a eficiéncia como um principio constitucional a ser observado
pela administracdo pablica na execucdo de suas atividades, objetivando a realizacdo de suas
atribuicOes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional.

Para Di Pietro (2002), o principio da eficiéncia apresenta-se sobre dois aspectos,
podendo tanto ser considerado em relacdo a forma de atuacdo do agente publico, do qual se
espera melhor desempenho possivel de sua atuacéo e atribuicdes, para lograr os melhores
resultados, como também em relagdo ao modo racional de se organizar, estruturar, disciplinar
a administracdo publica, e também com o intuito de alcance de resultado na prestacdo de
servicos publicos.

Osborne e Gaebler (1995) lembram que Administracdo Publica Gerencial, chamada
pelos autores de Administracdo por Resultados, preocupa-se com a eficiéncia do Estado,
buscando o gerenciamento dos custos e a qualidades dos servicos prestados, mas preocupa-se,
tambeém, com a eficécia dos resultados por meio da promocéao econémica e da satisfacdo das
necessidades sociais.

Importa ressaltar que, embora eficiéncia e eficacia digam respeito a forma com que a
administracdo publica orienta suas acGes, 0s seus fins ndo sdo 0os mesmos. Bio (1985, apud
CATELLLI, 2001, p. 65) facilita a compreensdo dos conceitos de eficiéncia e eficacia quando
discorre que “eficacia diz respeito a resultados (...), trata-se da escolha da solucéo certa para
determinado problema ou necessidade”; a eficiéncia, por sua vez, “diz respeito a método, a
modo certo de fazer as coisas (...) definida pela relacdo entre volumes produzidos e recursos
consumidos”.

Gibson et al. (1988, apud CATELLI, 2001, p. 64) explicam gue, “do ponto de vista da
sociedade, a eficcia é o grau segundo o qual as organizagdes atingem suas missdes, metas e
objetivos — dentro das restri¢des de recursos limitados”. Dessa forma, a eficacia diz respeito
ao cumprimento da missdo da organizacdo publica. Esta relacionada a idéia dos resultados
decorrentes de suas atividades, a realizacdo de suas metas e objetivos, com vistas ao
atendimento de sua missdo e seu propoésito basico. Esta concepcéo é defendida por Osborne e
Gaebler (1995), quando preconizam que a administracdo publica por resultado visa a um
governo orientado pela sua missao e seus objetivos.

Assim, enquanto a eficacia diz respeito aos fins, isto é, aos resultados efetivamente
alcancados, a eficiéncia refere-se aos meios, ou seja, ao modo certo de se fazer as coisas,
podendo ser definida pela relagdo entre quantidade produzida e recursos consumidos. A
eficiéncia aproxima-se da nocao de economicidade e pressupde a idéia de se fazer mais com
menos, sem perder o foco na qualidade. Visa a atingir os objetivos pela boa prestacdo de
servigos, do modo mais simples, rapido e econémico, elevando a relacdo custo-beneficio dos
recursos publicos. Assim, a eficiéncia esta voltada para a melhor maneira pela qual a acdo
deve ser feita ou executada, a fim de que os recursos sejam aplicados de forma mais racional
possivel. Para Rezende (2001, p. 121), o conceito de eficiéncia diz respeito “a apuracdo da
racionalidade com que os recursos alocados a determinados programas sdo utilizados” e
implica “a selecdo da forma pela qual a produgéo de determinado bem ou servigo deve ser
efetuada de modo que minimize o respectivo custo”. Assim, uma administracdo publica
eficiente é aquela que consegue os melhores resultados com menor dispéndio possivel de
recursos, e € eficaz quando esses resultados alcancam o0s objetivos, ou seja, quando a
administragdo publica cumpre sua missao.

Alonso (1999, p. 44) alerta para a necessidade da contabilidade de custos avaliar a
eficiéncia publica na aplicacdo de seus recursos, expondo que “se ndo hd medida de custo ndo
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se pode medir a eficiéncia, pois esta define-se como uma relacdo entre os resultados e 0s
custos para obté-los”. Dessa forma, a eficiéncia e a eficacia passam a ser o novo paradigma
das organizacOes publicas, visando a obtencdo de melhores resultados na determinagdo da
alocacdo dos recursos fisicos, financeiros, econémicos e tecnolégicos.

Mas como avaliar o nivel de eficiéncia e eficacia na aplicacdo dos recursos publicos?
Peleias (1992, p. 56) expde que “avaliar reporta-se a idéia de fazer uma aprecia¢do, um
julgamento ou atribuir um conceito diante de expectativas preestabelecidas”. Assim, a
avaliacdo do nivel de eficiéncia e eficacia na gestdo dos recursos publicos é possivel por meio
da existéncia de padrbes preestabelecidos. Catelli (2001, p. 197) corrobora expondo que
“avaliar um desempenho passa a ser, assim, um meio para se tomar decises adequadas”. Para
este autor, a avaliacdo de desempenho constitui um processo complexo que incorpora, “além
das caracteristicas informativas necessarias para se julgar adequadamente um desempenho,
requisitos essenciais para se integrar ao processo e gestdo, em suas fases de planejamento,
execucéo e controle”. Sob este enfoque, a avaliagdo de desempenho integra-se ao processo de
gestdo, visando a otimizacgédo na aplicagcdo dos recursos na busca da eficiéncia organizacional.

Para que a avaliacdo possa ser elaborada, faz-se necessério estabelecer padrdes de
informacdo. Uma das possibilidades de encontrar padrdes na avaliagdo do desempenho
publico consiste em conferir os valores pelo mercado, como benchmark das atividades
publicas. Trosa (2001, p. 116) explica o termo benchmarking, cujo significado consiste “em
pedir as organizacGes publicas para mensurar seus resultados e seus custos e compara-los aos
‘melhores’ prestadores de servi¢os equivalente no setor publico ou privado”. Depreende-se
dai que ha padrdes de referéncia que medem os produtos, servigos, ou atividades em relacdo
aos melhores niveis de desempenho que possam existir dentro ou fora das organizacdes.
Farina et al. (1997, p. 143) reforcam o conceito de “benchmarking, definindo-o como o
processo pelo qual as firmas identificam as melhores praticas em seu setor e avaliam quao
distantes estdo desse padrdo de comportamento, permitindo estimular programas que levem a
adoc¢do dessas melhores préaticas”. Desta forma, o benchmarking, para a avaliacdo dos custos
na administracdo publica, consiste na comparacdo dos seus custos com praticados pelo
mercado, que representam parametros de exceléncia, tendo em vista que as instituicbes que
compdem o mercado possuem as melhores praticas empresariais na busca pela sua
continuidade em um mundo de concorréncia.

Na contabilidade, a metodologia construida que compara 0s custos realizados pela
administracdo publica com os custos praticos pelo mercado é o sistema GECON - Gestdo
Econdmica. O modelo traz uma contribuicdo efetiva para a mensuracdo da eficiéncia
organizacional, tendo como benchmarking o mercado, e como parametro de comparagao, 0s
custos realizados.

Ao se analisar os pressupostos da Administragdo por Resultados, preconizada por
Osborne e Gaebler (1995), que visa, entre outros aspectos, a uma administracdo publica
empreendedora, competitiva, orientada pela missdo e objetivos, e, principalmente, voltada
para o mercado, observa-se que o sistema GECON possui a metodologia mais adaptada a esta
filosofia, tendo em vista seu objetivo de comparar os resultados auferidos com os praticados
do mercado.

O sistema GECON, por meio da metodologia de comparacdo do desempenho da
gestdo governamental com as praticas desempenhadas pelo mercado, possibilita o
guestionamento da eficiéncia com que estdo sendo geridos os recursos publicos. Nesse
sentido, o Estado deixa ser avaliado pela auto-referéncia e passa a ser avaliado pela
comparacdo com as melhores praticas realizadas na sociedade, possibilitando a avaliagdo do
valor criado na gestdo dos recursos publicos.

Catelli, idealizador do modelo, define GECON como Administragédo por Resultado,
cujo objetivo é a eficacia empresarial organizacional obtida pela otimizacdo dos resultados
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por meio da melhoria da produtividade e da eficiéncia operacionais. A fim de assegurar a
eficiéncia e objetivar a eficacia organizacional, o sistema GECON compreende dois sistemas:
0 de gestdo e o de informacdo. O sistema de gestdo diz respeito ao processo de planejamento,
execucao e controle das atividades e é estruturado com base na missdo da organizagdo, em
suas crengas e valores, em sua filosofia administrativa e em um processo e planejamento
estratégico que busca, em ultima instancia, a exceléncia e a otimizacdo do desempenho
econémico da organizacdo. O sistema de informacdo, por sua vez, utiliza fundamentalmente
conceitos e critérios que atendem as necessidades informativas dos diversos gestores da
organizacdo para seu processo de tomada de decisdo na busca de impulsionar as diversas
areas a implementar acdes que otimizem o resultado global da organizacdo (CATELLI et al.,
2001).

O sistema GECON tem como preocupacdo basica espelhar, em termos econémico-
financeiros, 0 que ocorre nas atividades operacionais da organizacéo, tendo como base para a
avaliacdo que uma atividade qualquer desempenhada pelo Estado tem um valor econdmico
correspondente a melhor alternativa disponivel na sociedade para obtencdo de seu servico.
Dessa forma, os eventos sdo mensurados por receitas e custos, gerando, assim, resultados
econémicos.

Para a mensuracao do resultado econdmico na administracdo publica, os pardmetros de
criacdo de valor requerem a aplicacdo de medidas de quantidades, volumes, precos dos
recursos, de bens e servicos comparados aos bens e servigos similares do mercado. Para
Catelli el al. (2001, p. 5), os critérios de mensuracao adotados no sistema GECON derivam de
trés principios basicos, que sdo: “o valor é criado em cada transacdo”; “a medida do valor é
dada pelo mercado”; e, “a criacdo do valor € identificada com a decisdo que a produz”.

Assim, o resultado econémico das entidades publicas forma-se a partir de suas
atividades, que se caracterizam pelo processamento de recursos escassos e sdo, portanto,
possuidoras de valores econdmicos na geracdo de bens ou servicos publicos. Nesse
processamento, 0 consumo de recursos é expresso através de custos (custo variavel), enquanto
0s bens ou servigos produzidos expressam as receitas.

Catelli el al. (2001, p. 89) expdem que “para se identificar o valor criado pela gestdo
publica deve-se ter como ponto de partida o conceito econdmico de custo de oportunidade, o
qual compara o uso de um recurso com o seu melhor uso alternativo na busca de avaliar a
melhor relacdo custo-beneficio”. Assim, o valor € criado quando um bem produzido ou um
servigo prestado atinge um valor de mercado superior ao valor dos recursos consumidos. Esse
conceito é reforcado por Slomski (2001, p. 46), que defende a importancia de se ter presentes
alguns pressupostos para a mensuracao do resultado em entidades publicas, 0s quais sao:

I. se ndo existisse 0 servigo publico, o cidaddo buscaria 0 menor pregco de mercado a

vista para a contratagdo do servico;

Il. a entidade publica tem como missdo a prestacdo de servigos para O

desenvolvimento do bem-estar social da coletividade;

I11. o cidaddo compde o corpo contribuinte das fontes de recursos para a manutencéo

das atividades publicas.

Uma implicacdo desses pressupostos € que a aplicacdo do custo de oportunidade,
expresso pelo valor da melhor alternativa rejeitada, constitui critério de determinacdo da
receita — do valor econémico criado — pelos servigos, projetos e entidades publicas
(OLIVEIRA, 1999). Assim, a apuracdo da receita econdmica se da pela multiplicacdo do
custo de oportunidade (atividade rejeitada) pelos servicos que ela tenha efetivamente
executado. De acordo com Ribeiro Filho (2001), a receita econdmica seria assim determinada:
RE = NSP x CO, onde:

RE = Receita Econdmica

NSP = Numero de Servicos Prestados
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CO = Custo de Oportunidade

Nessa perspectiva, a receita econémica da administracdo publica deve ser baseada no
custo de oportunidade obtido por meio dos servicos que 0 usuario desprezou ao optar pelos
servicos publicos, ou seja, 0 melhor preco de mercado.

4 Mensuragdo do resultado puablico: uma analise empirica da aplicacdo do sistema
GECON

Para mensurar os resultados econdémicos, o presente trabalho faz um estudo de caso de
uma escola municipal de Cascavel, no Parana, que presta servico publico de ensino
fundamental de 12 a 42 séries em dois turnos, manhd e tarde. As informacdes trazidas a analise
foram obtidas por meio de entrevista com a direcdo da escola, bem como de observacdes
realizadas in loco.

A referida instituicdo de ensino conta com uma estrutura fisica de 4.526 m? mais o
espaco esportivo destinado as atividades fisicas e artisticas dos 278 alunos a que atende. Para
executar os servicos, a escola conta com quadro de vinte funcionarios. Os valores inerentes
aos gastos consumidos para a manutencdo desta estrutura serdo expostos no decorrer deste
trabalho.

Inicialmente, para aplicacdo do modelo proposto — GECON -, faz-se necesséria a
apuracdo da receita econdémica dos servigos, representada, neste caso, pelo menor preco
praticado no mercado, significando, assim, a receita dos servigos de educacgéo prestados pelo
poder publico. Dessa forma, para mensurar a receita econdémica gerada pela escola, é
necessario conhecer 0s menores precos de mercado a vista, isto €, 0S menores pregos
praticados pelas escolas particulares atuantes no municipio de Cascavel, demonstrados na
Tabela 1 abaixo.

Tabela 1 — Menor Preco de Mercado (Custo de Oportunidade)

Descricéo Menor Preco de Mercado

(Custo de Oportunidade)
Mensalidade do Ensino de Pré |1l 215,00
Mensalidade do Ensino de 12 Série 230,00
Mensalidade do Ensino de 22 Série 230,00
Mensalidade do Ensino de 32 Série 230,00
Mensalidade do Ensino de 42 Série 230,00

Os valores que constam da Tabela 1 representam o menor preco de mercado que o
cidad&o rejeitou (custo de oportunidade) ao optar pela educacdo publica municipal. De posse
deste valor, a mensuracdo da receita econdmica se da pela multiplicacdo dos servicos
educacionais prestados pela escola municipal — ou seja, 0 nimero de alunos que estdo
matriculados nas respectivas classes — pelo custo da mensalidade no mercado (vide Tabela 1,
segunda coluna — custo de oportunidade), conforme demonstracao a seguir:

Tabela 2 — Apuracdo da Receita Econdmica

Servigos Prestados pela Escola Quantidade Custo de Receita
Municipal Oportunidade Econdmica
Ensino de Pré 11l 27 215,00 5.805,00
Ensino de 12 Série — Turma Manhd 35 230,00 8.050,00
Ensino de 12 Série — Turma Tarde 36 230,00 8.280,00
Ensino de 22 Série — Turma Manha 31 230,00 7.130,00
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Ensino de 22 Série — Turma Tarde 34 230,00 7.820,00
Ensino de 3% Série — Turma Manha 28 230,00 6.440,00
Ensino de 3% Série — Turma Tarde 31 230,00 7.130,00
Ensino de 4? Série — Turma Manha 29 230,00 6.670,00
Ensino de 42 Série — Turma Tarde 27 230,00 6.210,00
Total 63.535,00

Quanto aos dados apontados na Tabela 2, a primeira coluna diz respeito as turmas ou
classes disponibilizadas pela escola. Na segunda coluna, esta relacionado o nimero de alunos
em cada classe que, multiplicado pelo custo de oportunidade (terceira coluna), resulta na
receita econdémica. Obtém-se, assim, a mensuragdo da receita econdmica, tendo como base o
custo de oportunidade, ou seja, a valor da melhor alternativa rejeitada multiplicada pela
quantidade de servigos prestados.

E importante destacar que a receita econdmica apresentada neste estudo de caso difere
do enfoque dado pela receita na contabilidade publica tradicional, cuja concepcdo estd
diretamente vinculada a arrecadacéo tributaria, independe da contraprestacdo de servicos ou
da entrega de produtos. Entretanto, Slomski (2005, p. 96) argumenta que a receita tributaria
representa, tdo somente, uma “integralizacdo de capital”, meios de financiamentos das
atividades publicas. A fundamentacdo do autor estd em Sprouse e Moonitz (1962) apud
Slomski (2005), que escrevem que uma receita de uma empresa durante um periodo de tempo
representa uma mensuracdo do valor de troca dos produtos (bens e servigos) durante aquele
periodo. Dessa forma, a mensuracdo da receita econdémica se fundamenta no valor de troca
atribuido aos produtos e servi¢os por meio do mercado.

Apols a mensuracdo da receita econdmica, faz-se necessario apurar 0s custos de
producdo dos servigos educacionais prestados. Para estimar os custos, foram levantados os
gastos mensais da escola que constitui objeto desta pesquisa, no més de novembro de 2006,
excluidos os investimentos e as obras efetuadas. Os dados relativos aos custos apurados foram
0S seguintes:

Tabela 3 — Recursos Consumidos

Recursos consumidos Valor (R$) Recursos consumidos Valor (R$)
Despesas com Pessoal 25.697,51 | Agua e Esgoto 426,98
Material Pedagogico 3.336,00 | Energia Elétrica 508,54
Material Escolar 4.809,40 | Telefone 346,78
Medicamentos e Materiais Médicos 153,67 | Manutencéo Diversa 2.845,83
Material de Expediente 426,56 | Depreciacdo da Estrutura Fisica 1.250,00
Material de Limpeza 728,09 | Depreciacdo de Mdveis e Equip. 384,00
Livros 1.247,40 | Material Artistico e Esportivo 920,65
Gas e utensilios de cozinha 423,00 | Outras Despesas 678,54

Na tabela acima, a primeira e a terceira coluna descrevem os elementos de custos
consumidos na execugdo da prestacdo dos servicos. A segunda e a quarta coluna dizem
respeito aos valores monetarios consumidos pelos elementos de custos. Salienta-se que estao
fora desta relag@o de elementos de custos 0s gastos com transporte e alimentacéo escolar, pois
estes servicos sdo financiados por recursos especificos de convénios e, por ndo constarem do
pacote de servicos oferecidos pelas escolas particulares, foram excluidos do custo de ensino
desta unidade escolar.

Uma vez identificados os elementos de custos necessarios para a execugdo dos
servicos, o0 passo seguinte € identificar o custo a ser atribuido a cada produto (servi¢os
prestados). Para a mensuracao do resultado econdémico, o custo é calculado pelo método do
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custeio direto, que despreza os custos fixos, tendo em vista que ndo sdo diretamente
identificados aos produtos. A premissa basica do custeio direto € a de que somente 0s custos
claramente identificados aos produtos ou servicos oferecidos (chamados de diretos ou
variaveis) devem ser apropriados. Os demais custos necessarios para manter a capacidade

instalada (indiretos ou fixos) devem ser desconsiderados em termos de custo do produto.
Dessa forma, objetivando separar o gastos com pessoal para fins de apropriagdo aos

servigos prestados de forma direta ou indireta, a Tabela 4 a seguir evidencia o grupo de

professores, direcdo e pessoal de apoio com os respectivos salérios recebidos mensalmente.

Tabela 4 — Rela¢do de Cargos e Salarios

Funcéo Valor (R$) Funcéo Valor (R$)
Diretor 3.262,90 | Professor Suplente 1.054,82
Coordenador 2.716,40 | Professor Suplente 1.223,59
Secretaria 767,68 | Professor — Pré 11l 997,09
Bibliotecario 844,16 | Professor — 12 Série Manha 1.363,22
Servente 703,10 | Professor — 12 Série Tarde 1.130,39
Servente 776,62 | Professor — 22 Série Manha 1.151,72
Guarda Noturno (vigia) 815,18 | Professor — 22 Série Tarde 1.162,38
Zeladora 631,87 | Professor — 32 Série Manha 1.173,05
Zeladora 769,16 | Professor — 3?2 Série Tarde 1.016,64
Zeladora 754,22 | Professor — 42 Série Manha 1.317,01
Zeladora 703,10 | Professor — 42 Série Tarde 1.363,22

Nas despesas com pessoal, estdo inclusos, além dos salarios, 0s encargos sociais e 0

vale-transporte dos funcionarios. Todos 0s cargos sdo para exercer carga horaria semanal de
guarenta horas, exceto o de professor, cuja carga horaria é de vinte horas semanais. Observa-
se, na Tabela 4, que ha diferenca de salarios para uma mesma funcdo, decorrente do tempo de
servico prestado pelo profissional ao Municipio.

Com base nas Tabelas 3 e 4, foram mensurados 0s seguintes custos diretamente
identificados aos produtos:

Tabela 5 — Custos Diretamente Identificados

Turmas Professores Mat. Pedag. Mat. Escolar Total
Turma Pré 11 997,09 324,00 467,1 1.788,19
12 Série — Turma Manha 1.363,22 420,00 605,5 2.388,72
12 Série — Turma Tarde 1.130,39 432,00 622,8 2.185,19
22 Série — Turma Manha 1.151,72 372,00 536,3 2.060,02
22 Série — Turma Tarde 1.162,38 408,00 588,2 2.158,58
32 Série — Turma Manha 1.173,05 336,00 484.,4 1.993,45
32 Série — Turma Tarde 1.016,64 372,00 536,3 1.924,94
42 Série — Turma Manha 1.317,01 348,00 501,7 2.166,71
42 Série — Turma Tarde 1.363,22 324,00 467,1 2.154,32
Total 10.674,72 3.336,00 4.809,40 18.820,12

E importante observar que os custos diretos representados na Tabela 5 dizem respeito

aos professores e aos materiais pedagogico e escolar, identificados diretamente em cada classe
que promoveu seu consumo mediante o beneficio do servigo. Os demais elementos de custos
relacionados nas Tabelas 3 e 4 fazem parte dos custos fixos e estdo indiretamente ligados aos
servigos prestados, necessitando de rateio (divisdo proporcional) dos respectivos valores para
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a apropriacdo a cada servico. A adog¢do do custeio direto pela gestdo econdmica ocorre por se
considerar arbitrdrio o uso de rateio, ja que ndo ha uma preocupacdo com o efetivo
relacionamento (causa) destes custos com os servigcos/produtos prestados (CATELLI et al.,
2001).

Tendo em vista que cada gestor é responsavel pela sua area, sem perder de vista o
resultado da organizagdo publica como um todo, o0 método de custeio direto torna-se mais
apropriado porque evita a penalizacdo de uma determinada area por custos ndo incorridos ou
por custos sobre 0s quais ndo se possui controle. A idéia é que as areas respondam por
eventos sobre os quais tenham responsabilidade, e as eficiéncias ou ineficiéncias ndo sejam
transferidas para outras &reas e nem repassadas aos produtos e servi¢os. Catelli e Santos
(2006, p. 13) apresentam a apuracgéo do resultado econdmico partindo da aplicacdo do custeio
direto, expondo que: mediante o custeio direto, a receita econdmica deduzida dos custos
diretamente incorridos por esses servicos e projetos, expressa a margem de contribuigéo que,
por conseguinte, deduzidos os custos fixos da entidade, expressa o valor econdémico agregado
pela organizacéo.

Uma vez calculada a receita econdmica e os custos pelo método do custeio direto,
ambos ja definidos e justificados conceitualmente, o passo seguinte € a identificacdo do
resultado econdmico de cada servico prestado, por turma e por aluno atendido.

Tabela 6 — Resultado Econémico por Aluno

Turmas Receita Custos MC por N° de MC por
Econdmica Diretos Turma Alunos aluno
Turma Preé 11 5.805,00 1.788,19 4.016,81 27 148,77
12 Série — Turma Manha 8.050,00 2.388,72 5.661,28 35 161,75
12 Série — Turma Tarde 8.280,00 2.185,19 6.094,81 36 169,30
22 Série — Turma Manha 7.130,00 2.060,02 5.069,98 31 163,55
22 Série — Turma Tarde 7.820,00 2.158,58 5.661,42 34 166,51
32 Série — Turma Manha 6.440,00 1.993,45 4.446,55 28 158,81
32 Série — Turma Tarde 7.130,00 1.924,94 5.205,06 31 167,91
42 Série — Turma Manha 6.670,00 2.166,71 4.503,29 29 155,29
42 Série — Turma Tarde 6.210,00 2.154,32 4.055,68 27 150,21
Total 63.535,00 18.820,12 44.714,88 278 160,84

A tabela acima demonstra a margem de contribuicdo (MC) de cada servico prestado,
bem como a margem de contribuicdo de cada aluno atendido, possibilitando avaliar os
resultados obtidos pela administragdo publica na prestacdo de servicos educacionais. A
margem de contribuicdo por turma, obtida por meio da subtracdo dos custos diretos da receita
econdmica, possibilita a demonstracdo do valor criado pela administracdo publica a
sociedade, por meio de cada servico educacional prestado, mensurados de forma
individualizada. Da mesma forma, a margem de contribuicdo por aluno, demonstra a riqueza
gerada por aluno atendido decorrente da gestao dos recursos publicos.

Um vez calculado o resultado econdmico de cada servico prestado pela unidade
escolar, faz-se necessario o calculo do resultado econdmico auferido pela escola municipal,
mensurados e representado monetariamente na Tabela 6, a seguir:

Tabela 7 - Resultado econémico da unidade escolar

Resultado Econdmico Valor (R$)
(+) Receita Econémica 63.535,00
(-) Custo dos Servigos Prestados (CV) (18.820,12)
(=) Margem de Contribuicédo 44.714,88
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() Custos Fixos do Periodo (25.362,83)
(=) Resultado Econémico 19.352,05

Assim, tem-se como principios basicos, na mensuracdo do resultado econdémico, 0s
seguintes fatores: (a) a receita econdmica corresponde a melhor alternativa de mercado que o
cidadao estd abandonando pela decisdo de escolher os servi¢os educacionais prestados pela
escola municipal em questdo, representando, assim, o seu custo de oportunidade; (b) os custos
variaveis correspondem aos valores dos insumos que podem ser diretamente identificados aos
mesmos; e (c), os custos fixos se referem ao consumo de recursos identificados ao periodo e,
portanto, ndo tém ligacéo direta com os servicos de ensino fundamental.

De acordo com a Tabela 7, o resultado econdmico apresentado pela escola publica
municipal no més de novembro de 2006 é de R$ 19.352,05. Assim, ao se comparar o total da
receita econdmica (apurada pelo custo de oportunidade), considerada como o total dos
beneficios gerados, com o0s recursos consumidos, e obtendo-se resultado positivo, a
organizacao publica esta criando riquezas (valor) para a sociedade. Caso o resultado fosse
negativo, a organizacdo estaria destruindo o capital publico empregado (CATELLI,
SANTQOS, 2006).

A abordagem do sistema GECON possibilita a identificacdo do valor agregado pela
administracdo, por &reas de atividades, na producdo de bens e servi¢os publicos. Tem-se o
valor agregado quando a operacdo apresenta um resultado superior ao custo de oportunidade
do investimento, ou seja, quando apresenta um resultado com valor superior aos recursos
consumidos. Em outras palavras, o valor é criado quando uma entidade, um centro de
responsabilidade e, até mesmo, um projeto/atividade contribui positivamente para o
desempenho do governo, na medida em que o valor total agregado pelos servicos produzidos
supera as despesas estruturais necessarias para sua atuagao.

Esta abordagem ndo se restringe apenas a adequar a acdo governamental ao valor da
arrecadacgdo disponivel, mas pretende atender as demandas da sociedade no sentido de gerar
beneficios superiores aos recursos arrecadados, consumidos na atividade governamental.
Preconiza, em termos de valores econdémicos, a maximizagdo/otimizagéo da contribuicdo da
entidade governamental para a sociedade.

5 Conclusdo

A Constituicdo Federal e a Lei Complementar n® 101/00 apresentam dispositivos que
tornam obrigatdria a utilizacdo dos principios da administracdo gerencial na gestdo dos
recursos publicos. Entretanto, se 0os modelos de gestdo ndo dispuserem de sistemas de
informacao que avaliem o desempenho presente e apontem as tendéncias futuras, e que ndo
possibilitem a verificacdo da economicidade, eficiéncia, eficacia no gerenciamento dos
recursos publicos, entdo, a administracao publica gerencial serd impraticavel.

O sistema de custeamento na administragdo publica constitui-se em um instrumento de
mensuracdo da eficiéncia e da economicidade na aplicacdo dos recursos publicos. Nesse
sentido, a apuracdo de custos no setor publico configura-se ndo apenas como o cumprimento
de um dispositivo legal, mas como uma necessidade da administracao que deseja ser eficiente
e cumprir, assim, o papel que a sociedade lhe atribui.

Quanto ao questionamento da pesquisa, primeiramente sobre a importancia da
contabilidade de custos, evidenciou-se que, por meio de um de seus métodos — o custeio
variavel —, foi possivel identificar os custos da prestagdo dos servicos de ensino da escola
objeto da pesquisa. Além disso, a contabilidade de custos apresenta-se como um instrumento
adequado ao oferecimento de informacgdes que auxiliem a tomada de decisdo dos gestores
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publicos, revelando possiveis desperdicios e permitindo a realocacdo de recursos em
atividades e produtos que melhor agreguem valor a sociedade.

No que diz respeito a aplicabilidade e as contribui¢fes do sistema GECON na analise
da aplicacdo dos recursos publicos, a pesquisa sinaliza de forma positiva os beneficios desse
sistema, que permite a mensuracdo do resultado econdmico e se apresenta como um
instrumento de mensuragdo do valor criado pela administracdo publica a sociedade, por meio
da aplicacdo do benchmarking como um indicador de desempenho da gestdo dos recursos
publicos. O GECON constitui-se em um indicador de eficiéncia da administracdo publica, por
meio da mensuracdo da receita econémica, que, confrontada com os custos realizados em
cada programa de trabalho, departamento, setor ou entidade, permite o calculo do resultado
econbmico, assim como a avaliacdo da eficacia das agdes governamentais, tendo como
parametro o mercado privado.
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