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Resumo:

Este artigo € resultado de uma analise técnica realizada na Secretaria Municipal de Educacéo da Prefeitura de
Guarapari no estado do Espirito Santo, que teve como objetivo demonstrar que a Contabilidade Publica, da forma
como esta estruturada, trata apenas dos custos globais, pelo enfoque da responsabilidade financeira, sem valer-se de
gualquer padrao de unidade fisica que permita uma efetiva avaliacéo da gestéo, ou sgja, se 0 montante financeiro
gasto € compativel com a quantificacao dos servicgos prestados ao cidaddo. Para tanto, procedeu-se a uma pesquisa
bibliografica no que se refere a administracao publica brasileira e a utilizagdo da contabilidade de custos para
controle, considerando os diversos enfoques dados pelos autores que abordaram o tema, a qual serviu como
fundamentacao tedrica do trabalho. Foram entdo, utilizados os orgamentos e os balangos da Prefeitura,
especificamente da Secretaria Municipal de Educacao, nos periodos de 1999 a 2001 como base para a demonstracéo
da analise de custos para controle.
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Este artigo € resultado de uma analise técnica realizada na Secretaria
Municipal de Educacao da Prefeitura de Guarapari no estado do Espirito Santo, que
teve como objetivo demonstrar que a Contabilidade Publica, da forma como esta
estruturada, trata apenas dos custos globais, pelo enfoque da responsabilidade
financeira, sem valer-se de qualquer padrdao de unidade fisica que permita uma
efetiva avaliacdo da gestdo, ou seja, se 0 montante financeiro gasto € compativel
com a quantificacdo dos servigos prestados ao cidadéo. Para tanto, procedeu-se a
uma pesquisa bibliografica no que se refere a administracdo publica brasileira e a
utiizacdo da contabilidade de custos para controle, considerando os diversos
enfoques dados pelos autores que abordaram o tema, a qual serviu como
fundamentacdo tedrica do trabalho. Foram entdo, utilizados os orcamentos e 0s
balancos da Prefeitura, especificamente da Secretaria Municipal de Educacé&o, nos
periodos de 1999 a 2001 como base para a demonstracdo da andlise de custos para
controle.

GESTAO DE CUSTOS NO SETOR GOVERNAMENTAL
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A UTILIZACAO DE CUSTOS NO CONTROLE DOS GASTOS PUBLICOS: UM
ESTUDO DE CASO EM PREFEITURA

INTRODUCAO

Um prefeito, ao ser eleito pelo povo, tem como objetivo melhorar a qualidade de vida
dos que confiaram a ele a administracdo do municipio.

Suas promessas de campanha devem ser agora transformadas em Plano de
Governo. Esse plano sera demonstrado detalhadamente dentro das formas
estabelecidas pela Lei de Orgcamento, a 4.320 de 17 de margo de 1964, e em
conformidade com o art. 63 da Constituicdo Federal, a saber:

Art. 165 — Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentarias;

lll — os orcamentos anuais.

O Plano Plurianual € o planejamento estratégico de toda a sua administracao,
compreendem as diretrizes e interagbes que relacionam o presente ao futuro da
administracdo que vao tornando harménicas as medidas adotadas em dire¢cdo a uma
estrutura idealizada.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias sera a transformacdo do Plano de Governo, ou
seja, o Plano Plurianual em metas fisicas. Cuja finalidade é nortear a elaboracdo dos
orcamentos anuais, que ird adequar as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica.

Ja a Lei de Orcamentos Anuais sera a concretizacdo das situacdes planejadas no
Plano Plurianual, transformando-as em realidade, obedecendo a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, nas quais sdo programadas as a¢fes a serem executadas, visando
alcancar os objetivos determinados.

Para Lino Martins (RBC, 1999), todas essas normas orcamentarias e financeiras do
governo tratam com detalhes da legalidade e da fidelidade dos gestores
responsaveis, mas ndo ha preocupacdo com o cumprimento das metas
estabelecidas quando do encaminhamento das propostas orcamentarias.

Na forma como estd estruturada, a Contabilidade Publica trata apenas dos custos
globais pelo enfoque da responsabilidade financeira, sem se valer de qualquer
padrdo de unidade fisica que permita uma efetiva avaliacdo da gestao.

A administracdo publica preocupa-se apenas em atender as metas financeiras, em
gue o importante é ndo ultrapassar o valor monetario autorizado, independente se as
metas fisicas foram alcan¢cadas ou ndo, ou seja, se 0 montante financeiro gasto é
compativel com a quantificacdo dos servigos prestados ao cidadéo.
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Devido a inexisténcia de parametros de avaliacdo, é possivel que as entidades
publicas estejam gastando cada vez mais recursos e diminuindo, a cada ano, as
metas fisicas.

Por ndo se medir a eficiéncia da administracdo publica, através da Contabilidade
Governamental atual, pode-se estar gerando ineficiéncia na execugdo do orgamento.
Dessa forma, podera haver a conversdo em grandes custos e desperdicios, sem
contar no declinio da qualidade dos servi¢os prestados a populacéo.

Justifica-se o estudo do tema através da aprovacdo da Lei 101, de 04 de maio de
2000, sendo esta um marco histérico para a Contabilidade Publica, pois a referida
Lei estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade fiscal.
Nela se estabelece as formas com que serdo alcancados a transparéncia, o controle
e a fiscalizacdo da gestao fiscal.

No art. 50, inciso VI § 3 ° da Lei 101/2000 estabelece que “A Administragao Publica
mantera sistema de custos que permita a avaliacdo e 0 acompanhamento da gestédo
orcamentaria, financeira e patrimonial’.

LEONE (1995, p. 214) afirma que o controle é peca fundamental para que se tenha
uma contabilidade de custos bem organizada, ou seja:

Os planos e as fases de controle devem estar bem definidos a fim de
gue todos, dentro da organizacdo, que tenham uma certa parcela de
responsabilidade pelo cumprimento dos objetivos, conhecam suas
obrigacdes e, sobretudo, o0 modo pelo qual seus desempenhos seréo
avaliados.

A utilizacdo dos conceitos de custos nas entidades governamentais sera importante
para que possamos conhecer a formacdo dos custos das atividades, programas e
projetos. Isso vai gerar informagdes internas, ou seja, servir para o administrador
publico como instrumento de gestdo para facilitar o planejamento estratégico, a
tomada de decisdo e o controle. Além disso, gerar informacdes externas, demonstrar
as consequlentes contribuicbes para o conhecimento dos efeitos econdémicos,
financeiros e politicos sobre o cidadao.

Desta forma, o administrador publico prestara contas ao cidaddo, que nas urnas,
confiou-lhe a administracdo do municipio, de forma a garantir o bem estar da
populacao.

CUSTOS PARA CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Em sua fungdo controle, a Contabilidade de Custos tem como importante misséo
fornecer dados para o estabelecimento de padrdes, orcamentos e acompanhar o
efetivamente acontecido para comparacdo com os valores pré-definidos.

SANTOS (2000, p. 22-23), define, que uma empresa sem custos, como instrumento
de controle, esta fadada a ndo sobreviver.
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Qualquer atividade que manipule valores esta sujeita ao controle dos
custos.

O pequeno agricultor, bem como 0 microempresario e a grande
empresa necessitam de controle de custos. O lucro ou o0 excedente da
receita sobre o custo (no sentido amplo) representa, na maioria das
vezes, uma questdo de sobrevivéncia empresarial. Por isso, se a
empresa ndo souber quanto custa, ela ndo sabera se esta perdendo ou
ganhando dinheiro.

O tdo propalado déficit publico é oriundo dos custos superiores as
receitas!

Para Eliseu MARTINS (2001, p. 222 e 223), controle € uma das fungbes relevantes
da Contabilidade de Custos.

Nesse seu novo campo, a Contabilidade de Custos tem duas funcdes
relevantes: no auxilio ao Controle e na ajuda as tomadas de decisdes.
No que dizrespeito ao Controle, sua mais importante misséo é fornecer
dados para o estabelecimento de padrbes, orcamentos e outras formas
de previsdo e, num estagio imediatamente seguinte, acompanhar o
efetivamente acontecido para comparagdo com o0s valores
anteriormente definidos.

[..]

Esse mesmo conceito € o aplicavel a qualquer setor ou atividade de
uma empresa. Pode-se dizer que a empresa tem Controle dos seus
Custos e Despesas quando conhece os que estdo sendo incorridos,
verifica se estdo dentro do que era esperado, analisa as divergéncias e
toma medidas para correcao de tais desvios.

O controle esta ligado diretamente ao planejamento das operacfes e a verificacao
se essas acles estdo em conformidade com os padrdes estabelecidos, ou seja, o
controle € um sistema de feedback que possibilita a comparacdo entre as acoes
realizadas versus planejadas.

De acordo com KAPLAN (2000, p. 566), cidaddaos do mundo inteiro criticam seus
governantes pelo desperdicio, vejamos essa posic¢ao:

Os cidadaos criticam seus governantes no mundo inteiro por
desperdicio, burocracia excessiva e desatencdo com as preocupacoes
do cidadao. Durante os ultimos 10 anos, muitas pessoas tém escrito
sobre reinventar 0s governos, um processo para torna-los mais
sensiveis em relacdo as preocupacdoes do cidaddo e melhorar a
eficiéncia das atividades que eles empreendem de fato.

Um tema comum que aparece em todo comentario nas agéncias
governamentais € que a maioria dos governos ndo utiliza um modo
sistematico de avaliar o desempenho de seus programas iniciados —
quer dizer, os governos nao questionam sistematicamente se estes
programas atendem as reivindicacbes de seus proponentes. Esses
comentaristas acreditam que a falta de objetivos de desempenho
especificos e mensuraveis tornam os programas virtualmente
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incontrolaveis, o que explica o aumento de pessoas que protestam
contra as atividades governamentais.

Para KAPLAN (2000, p. 566) o planejamento e o controle sdo pecas fundamentais
para que a administracdo publica alcance seus objetivos, e esse processo de
controle envolve cinco passos, a saber:

1. Planejar, que consiste no desenvolvimento dos objetivos primarios e
secundarios da empresa e na identificacdo dos processos que 0s
completam.

Executar, que consiste em implementar o plano.

3. Monitorar, que consiste em mensurar o nivel atual de desempenho
do sistema.

4. Avaliar, que consiste na comparacédo do nivel atual de desempenho
do sistema para identificar qualquer variancia entre os objetivos dos
sistemas e o0 desenvolvimento efetivo e decidir sobre acoes
corretivas.

5. Corrigir, que consiste na realizacdo de qualquer acédo corretiva
necessaria para trazer o sistema sob controle.

n

Custos para controle, que tém por objetivo conhecer a realidade, compara-la com o
planejado, localizar as divergéncias e tomar medidas visando a sua correcao.

Entendemos que esta funcdo de custos atende ao objetivo da Lei de
Responsabilidade Fiscal e, em particular, ao artigo 50, inciso VI § 3 ° em que
estabelece a Administracdo Publica a criacdo de sistema de custos que permita
avaliar e acompanhar a gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial.

As técnicas utilizadas em custos para controle sdo de extrema utilidade para o
Administrador Publico, principalmente para os que lutam com poucos recursos para
atender aos grandes problemas da coletividade.

Segundo LEONE (1995, p. 12 - 13), as decisdes dos Administradores Publicos tém
carater critico, pois as alternativas devem ser ponderadas, levando-se em conta
fatores de ordem politica, social e econbémica. As decisdes envolvem prioridades,
onde muitas vezes o estabelecimento de um programa exclui outro em virtude da
falta de recursos materiais. Conforme segue:

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

Para LEONE (1995, p. 20) “a contabilidade de custos acumula, organiza, analisa e
interpreta os dados operacionais fisicos e os indicadores combinados no sentido de
produzir... relatérios com informacbes de custos solicitadas”. Essa analise de
comportamento de custos esta relacionado diretamente ao parametro operacional
selecionado.

LEONE (2000), afirma que a combinacdo de um dado monetario com um dado ndo
monetario faz surgir um terceiro dado, os parametros operacionais. Esses
parametros operacionais sdo as medidas quantitativas e fisicas que mensurardo as
atividades na administracéo publica.

A procura por esses parametros é que consubstancia o trabalho atual do contador
de custos na Administracdo Publica e para a analise econbémica de qualquer
programa de trabalho.

Citaremos a seguir alguns parametros operacionais relacionados a atividade de
ensino:
e Horas de aula programadas;
Numero de alunos inscritos em cada curso;
Numero de cursos a serem realizados;
Numero de professores atendidos no programa de treinamento;
Numero de refeicbes servidas no programa de alimentacéo escolar; etc.

ESTUDO DE CASO EXPLORATORIO

O municipio pesquisado esta localizado no Estado do Espirito Santo, conforme
dados do IBGE (2000), possui uma area de 582km2 e uma populacdo total de
88.400 habitantes, sendo o turismo o0 seu maior potencial como fonte econémica.

Apesar de estarmos voltados para a utilizacdo de um sistema de custos em uma
prefeitura de uma forma genérica, tomamos a decisdo de dirigir nosso estudo para
0S recursos publicos destinados a Secretaria Municipal de Educacéo,
especificamente dos gastos realizados no Fundo Municipal de Educacao, pelos
motivos abaixo expostos:

e A importancia da qualidade da educacéo;
e Aimportancia do FUNDEF;
e A importancia do Orcamento da Secretaria Municipal de Educacéo.

Este trabalho ir4d focar as variagbes ocorridas na comparagdo do orcamento
autorizado versus realizado, conforme o Anexo 11 da Lei 4.320/64, nos periodos de
1999, 2000 e 2001 pelo Fundo Municipal de Educacéo.

No anexo 11, vem discriminados os programas de trabalho juntamente com seus
projetos e atividades, onde os valores sdo comparativos entre o orgamento inicial
constante no Orcamento Anual versus os valores realizados no decorrer do exercicio
para a consecucao do programa.
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Esse anexo demonstra os créditos autorizados durante a execucdo do orcamento,
pois estes créditos alteram os valores iniciais orcados, ndo permitindo que haja a
comparabilidade do orcado com o executado.

Para melhor andlise desse relatério, fez-se uma adaptacdo (veja Quadros 1,2 e 3),
onde constam apenas o0s creditos iniciais de cada exercicio, permitindo a
comparacdo entre as colunas orcadas versus realizadas, demonstrando através da
coluna diferenca as variacbes ocorridas no periodo e fez-se a supressdo dos
elementos de despesa, pois ndo ha necessidade dessas informacdes para o estudo
apresentado.

QUADRO 1 - COMPARATIVO DA DESPESA AUTORIZADA COM A REALIZADA
Exercicio de 1999 — Anexo 11, da Lei 4.320/64
SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAQAO
FUNDO MUNICIPAL DE EDUCACAO

Especificacédo Autorizada Realizada Diferenca
e EXPANSAO MELHORIA REDE FiSICA 1° GRAU 1.550.000 868.588 681.411
e TRANSFERENCIAS AO FUNDEF 1.180.000 1.415.950  (235.950)
e ADM. MAN. ATIV. LIGADAS ENS. FUNDAMENT. 2.917.000 5.174.544 (2.257.544)

QUADRO 2 -COMPARATIVO DA DESPESA AUTORIZADA COM A REALIZADA
Exercicio de 2000 — Anexo 11, da Lei 4.320/64
SECRETARIA MUNICPAL DE EDUCACAO
FUNDO MUNICIPAL DE EDUCACAO

Especificagdo Autorizada Realizada Diferenca
e CONSTR. E EQUIP. DA ESCOLA AGRICOLA 650.000 0 650.000
e CONV. MEC/FNDE-EXP. MEL. RED 1 ° GRAU 140.000 300.000 (160.000)
e EXPANSAO MELHOR. REDE FISICA 1 © 1.550.000 2.390.549 (840.549)
GRAU
e IMPLAT. PDDE (EXECUCAO ESC. DO PROG) 59.600 0 59.600
e INPLANT. PDDE (EXECUCAO PREFEITURA) 9.200 13.994 (4.794)
e COORD. MANUT. PROCURAD. GERAL 0 301.820 (301.820)
e ADM. MAN. ATIV. LIGAD. ENS. FUNDAMENT. 3.090.000 6.963.704 (3.873.704)
e« PAG ° ENC. FORNEC. AGUA, LUz 60.000 0 60.000
TELEFONE
e TRANSFERENCIAS AO FUNDEF 3.800.000 1.662.298 2.137.701

QUADRO 3 - COMPARATIVO DA DESPESA AUTORIZADA COM A REALIZADA
Exercicio de 2001 — Anexo 11, da Lei 4.3?0/64
SECRETARIA MUNICPAL DE EDUCACAO

Especificagcédo Autorizada Realizada Diferenca

e CONSTR. E EQUIP. DA ESCOLA AGRICOLA 650.000 0 650.000

e CONV. MEC/FNDE-EXP. MEL. RED 1° GRAU 140.000 0 140.000

e EXPANSAO MELHOR. REDE FISICA 1 © 1.550.000 7.943 1.542.056
GRAU

e PAG ©° ENC. FORNEC. AGUA, LUz 60.000 0 60.000
TELEFONE

o IMPLAT. PDDE (EXECUCAO ESC. DO PROG) 59.600 0 59.600

o INPLANT. PDDE (EXECUCAO PREFEITURA) 9.200 4,995 4.204

e ADM. MAN. ATIV. LIGAD. ENS. FUNDAMENT. 3.909.000 10.339.468 (6.430.468)

e TRANSFERENCIAS AO FUNDEF 3.800.000 1.832.675 1.967.324
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A partir de todos os dados orcamentarios, financeiros e fisicos coletados na
Secretaria Municipal de Educacao, constituiu-se uma metodologia para selecédo de
parametros visando estabelecer um estudo comparativo/produtivo entre o0s
elementos quantitativos existentes na pesquisa feita.

No caso da Secretaria Municipal de Educacéo, o principal parametro operacional € o
nimero de alunos que participam de cada programa de trabalho, pois este ira definir
e homogeneizar a atividade de ensino.

A metodologia utilizada para selecionar os programas a serem analisados € a
seguinte:

e Os Programas de trabalho que foram orcados, mas nao foram realizados, nao
serao analisados.

e O principal direcionador de custos sera a quantidade de alunos matriculados
na rede publica municipal.

e A andlise comparativa sera feita através dos dados financeiros realizados nos
anos de 1999, 2000 e 2001 versus os dados fisicos dos mesmos periodos.

e Na&o h4 possibilidade de comparacdo dos projetos de expansdo e melhoria da
rede fisica, por ndo haver a continuidade dos projetos e sim, a necessidade
em um determinado periodo. Ndo havendo como comparar a constru¢cao de
uma escola com outra, mas sim o custo unitario da obra com um determinado
padrdo. Dados estes inexistentes para andlise, por ndo existir um
departamento responsavel para a elaboracdo e acompanhamento dos
projetos.

Na tabela 1 serd apresentadas a variacdo anual do programa de trabalho
ADMINISTRACAO E MANUTENCAO DAS ATIVIDADES LIGADAS AO ENSINO
FUNDAMENTAL na execucao financeira, na quantidade de alunos matriculados e o
custo por aluno nesses periodos.

Tabela 1 — Comparativo das Variagdes dos anos de 1999, 2000 e 2001
Programa — ADM. MANUT. ATIV. LIG. AO ENSINO FUNDAMENTAL
A/H A/H
oaves | 9| e
99/00 00/01
VALOR REALIZADO 5.180.844 6.996.209 10.363.131 35,03 100.02
QUANT. ALUNOS 9.904 10.856 11.483 9,61 15,94
CUSTO ALUNO 523,10 644,45 902,47 23,19 72,52
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Para melhor visualizacdo, evidencia-se o resultado do programa, através do grafico
1 e sua analise:

GRAFICO 4 -ENSINO FUNDAMENTAL

/ e
150
EENQEN = ALIZADO

2310 i\ ynNOS

100 4. 115,94 BN C ySTO ALUNO

50

1999 2000 2001

Administragcdo e Manutencdo dos Servigos Ligados ao Ensino Fundamental —
0s gastos relacionados ao ensino fundamental aumentaram de 1999 para 2000
35,03% e de 1999 para 2001 100,02%, mas o aumento das vagas nao acompanhou
0 mesmo crescimento dos gastos gerais, pois de 1999 para 2000 houve um
acréscimo de vagas em 9,61% e de 1999 para 2001 foi de 15,94%. Por esse motivo,
0 custo aluno aumentou de 1999 para 2000 23,19% e de 1999 para 2001 72,52%.
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CONCLUSOES E SUGESTOES

Todas essas normas orcamentarias e financeiras apresentadas pela Secretaria
Municipal de Educacédo tratam com detalhes da legalidade e da fidelidade dos
gestores responsaveis, mas nao houve preocupacdo com a inclusdo de metas a
serem estabelecidas quando do encaminhamento das propostas orgamentarias.

Existe auséncia de integracdo entre 0s processos de planejamento, orcamento e
execucdo, pois a nao inclusdo de metas fisicas nas propostas orcamentarias ndo
permite que haja qualquer correlacdo com a execucdo orcamentaria e financeira
durante o exercicio, impossibilitam a criacdo de parametros e metas que permitam a
avaliacdo das acdes governamentais.

Nao houve a observancia do Principio Fundamental da Consisténcia, pois em cada
exercicio social houve alteracdes nos projetos e nas atividades, ou mesmo criacdes
e até exclusbes de programas, dificultando a comparabilidade entre os exercicios
financeiros.

Os gastos financeiros ndo foram acompanhados por metas fisicas, conforme andlise
dos programas executados no periodo de 1999 a 2001, pois se verificou que o
crescimento dos gastos foi superiores ao crescimento da oferta de vagas por aluno.

Como nao foram estabelecidos no Plano Plurianual as metas a serem alcangadas e
ndo ha um sistema de acumulacdo de custos direcionados por area de
responsabilidade com o objetivo do acompanhamento fisico-financeiro, ndo se pode
avaliar se esse aumento nos gastos superiores ao aumento de vagas € normal ou se
houve desperdicio na execucdo financeira na utilizacdo dos recursos disponiveis
para a Secretaria Municipal de Educacéao.

Sugere-se a implantacdo do controle interno na Prefeitura Municipal e
conseqlentemente na Secretaria Municipal de Educacdo e também, a implantagédo
de Sistemas de Custos, devido as necessidades mencionadas de dados para
controle.
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