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Resumo:

O presente trabalho trata da Lei de Responsabilidade Fiscal recentemente sancionada pelo governo federal e a sua
opcao pelo controle de resultado centrado na contencdo do déficit publico. Apresenta um instrumento simplificado
para mensuracéo mensal do desempenho para os Municipios, respeitando a divisdo institucional e considerando
caracteristicas proprias do exercicio efetivo do poder a partidario tipico desse tipo de ente estatal. SAo considerados
limites de participacéo de cada Secretaria fundamentados no efetivo recolhimento da receita orcamentéria e
simuladas variadas hipéteses onde cada unidade gestora apresenta um desempenho diferenciado em relacdo ao
programado pela geréncia financeira municipal. Demonstra uma forma de acompanhamento para o controle dos
limites de gastos com pessoal e reconducao do endividamento aos parametros impostos legalmente dentro de
proposta de gerenciamento contido na Lei das Diretrizes Orcamentérias, defendendo a idéia de que o controle
guadrimestral, bimestral e semestral ndo vera alcancados o desempenho estabel ecido como meta, caso despreze a
divisdo de poder e atribuic&o interna das responsabilidades de cada Secretaria no processo geral. Faz,
posteriormente uma demonstracao de que sem o conhecimento médio da composi¢do das tarefas, em cada atividade e
com os custos identificados é mais simples a tomada de decisdo e o enfrentamento da transparéncia exigida pelo
relatério de gestéo fiscal e as audiéncias publicas sobre o desempenho.
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CONTROLE DOS RESULTADOS NA OTICA DA LEI DE RESPONSABILDADE
FISCAL NO SETOR ESTATAL E O PAPEL DA CONTABILIDADE DE CUSTOS.

Area Temética (10): MENSURACAO E GESTAO DE CUSTOS NO SETOR PUBLICO

RESUMO:
O presente trabalho trata da Lei de Responsabilidade Fiscal recentemente
sancionada pelo governo federal e a sua opcdo pelo controle de resultado centrado na
contencdo do déficit publico.

Apresenta um instrumento simplificado para mensuragdo mensal do desempenho
para 0s Municipios, respeitando a divisdo institucional e considerando caracteristicas proprias
do exercicio efetivo do poder a partidario tipico desse tipo de ente estatal.

S&o considerados limites de participacdo de cada Secretaria fundamentados no
efetivo recolhimento da receita orcamentaria e simuladas variadas hipoteses onde cada
unidade gestora apresenta um desempenho diferenciado em relacdo ao programado pela
geréncia financeira municipal.

Demonstra uma forma de acompanhamento para o controle dos limites de gastos
com pessoal e reconducéo do endividamento aos parametros impostos legalmente dentro de
proposta de gerenciamento contido na Lei das Diretrizes Or¢amentarias, defendendo a idéia
de que o controle quadrimestral, bimestral e semestral ndo vera alcancados o desempenho
estabelecido como meta, caso despreze a divisdo de poder e atribuicdo interna das
responsabilidades de cada Secretaria no processo geral.

Faz, posteriormente uma demonstracdo de que sem o conhecimento médio da
composicéo das tarefas, em cada atividade e com os custos identificados € mais simples a
tomada de decisdo e o enfrentamento da transparéncia exigida pelo relatorio de gestao fiscal e
as audiéncias publicas sobre o desempenho.

A Lei Complementar 101 de 04 de maio de 2.000, amplamente divulgada com Lei
da Responsabilidade Fiscal, traz varias mudancas para a gestao das entidades publicas sendo
uma delas inerente ao controle de custos e avaliagdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orcamentos. trata-se do artigo 4°. onde existem uma série de
outras exigéncias.

O principal controle é sobre o resultado primério. Ou seja, impedir a proliferacéo de
repetidos déficit de execucdo orcamentaria.
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Desde o artigo 79 da Lei Federal 4.320, em seu paragrafo unico, ja se tinha um ensaio,
ndao muito bem desenvolvido para que se implantasse a contabilidade de custos como um dos
meios de controle para o setor publico: “esse controle far-se &, quando for o caso, por
unidades de medida, previamente estabelecidas para cada unidade”.

Também, o artigo 85 menciona a determinagdo dos custos dos servicos industriais.
Ainda, o artigo 106 da mesma Lei ao estabelecer as formas de avaliacdo aplicaveis sobre o
Ativo Permanente versa: (...) Il - 0s bens mdveis e imoveis, pelo vaor de aquisi¢ao ou pelo
custo de producdo ou de construcdo; Il - os bens de almoxarifado pelo preco médio
ponderado das compras.” Num segundo enfoque, tem-se que a aplicacdo pratica de
exigéncias licitatorias ndo significa que tenha havido um efetivo controle de custos ou até
mesmo condigdes para mensuracdo da economicidade.

Pode-se afirmar caracterizar como timida a obrigacéo de controlar os custos.

Poderia ser argumentado que a Lei 4.320/64 é defasada e antiga tendo, por consegliinte,
pouca elucidacdo como elemento de resposta a uma pergunta emitida num momento onde a
teleméatica, aliada a outros recentes meios de comunicacdo, atinge os dados e as informagoes,
inclusive a contabilidade pdblica. Entretanto, até mesmo o sofisticado e acreditado SIAFEM -
Sistema de Administracdo Financeira para os Estados e Municipios tem recebido criticas de
impoténcia para responder necessidades do controle de custos, conforme pode ser lido nos
periodos seguintes.

O jornal O Estado de S&o Paulo quando fez circular noticia acerca do preco
praticado para um litro de alcool no governo estadual, detectado através do controle de
Custos assim se expressou:

" (...) Embora os dois sistemas amarrem todas as informac6es que envolvam
dinheiro feitas pelo poder publico - hoje nenhum 6rgédo do governo
consegue dinheiro em caixa sem antes a Assembléia ter aprovado sua
verba orcamentaria; e ndo consegue comprar um lapis se nao tiver
dinheiro em caixa - eles produzem, anualmente, 2,5 a 3 milhdes de

documentos, alimentados por cerca de 7 mil usuérios e 3 mil estacdes.

Os dois sistemas sdo um amontoado de dados, para 0s quais Sao previstos
apenas a elaboracéo dos balancetes e balangos exigidos, nos prazos da
lei. * S&o sistemas de dificil manipulacéo’, afirma Soboll.

O Sigeo foi desenvolvido pela Secretaria da Fazenda para "ler” as
exaustivas informac6es produzidas on line pelos bancos de dados. O
sistema desenvolvido pela Ceci e pelo Prodesp - a empresa de
processamento de dados do Estado - com tecnologia Oracle, refina as
listas de informacdes do Siafem e Siafisico. Com uma rapida consulta,
por exemplo, € possivel cosntatar que a administracéo direta e indireta, no
més de junho, comprou alcool etilico pagando de R$ 0,29 aR$ 0,750

litro." (Jornal O Estado de S&o Paulo, p. A6, 02/08/1999)

Como demonstrado, a exigéncia de controle de custos e avaliacdo dos resultados, a
partir do artigo quarto da Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2.000, cria uma nova
perspectiva para a aplicacdo da contabilidade de custos. Essa perspectiva, do nosso modo de
ver a questdo do gerenciamento da area estatal, € uma oportunidade para atitudes ativas e
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competentes no sentido de subsidiar e complementar tecnicamente conhecimentos e
experiéncias na area.

A mudanca passa pela énfase no resultado que centrado na contencdo dos repetitivos
deficits primarios, onde a receita contabilizada é menor do que a despesa empenhada. Logo,
a postura de adiar os pagamentos e repassa-los aos governantes e gestores do proximo
mandato popular sofre um forte ataque.

O custo de cada atividade ou projeto, como forma de acompanhamento dos
programas executados se faz possivel conforme demonstrado por CRUZ(1996, p.342-360),
podendo-se, inclusive, adotar o método de custeamento ABC naqueles onde o rastreamento
dos direcionadores de custo resultarem em diagndstico confiavel.

Outro aspecto importante é o da dependéncia partidaria e as coligacdes de diferentes
siglas e estilos de gestdo que devem ser contemplados para o éxito de programas avaliativos.

A predilecdo pela definicdo de uma estrutura limitativa junto a classificacdo por
categorias econdmicas ndo oferece, na nossa opinido, condicGes reais de acompanhamento
diante das divisbes concretas com que se move o poder. Porisso, estamos insistindo, desde
1998, na adaptacdo de um modelo exequivel. O modelo denomina-se Term6metro de Cruz
e nele ha espaco tedrico suficiente para encampar as recentes exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal, associado a um controle mensal dos custos, conforme pretende-se
demonstrar nos periodos seguintes.

Prevalece que as despesas com pessoal ndo devam ultrapassar para 0s Municipios o
patamar de 60% (sessenta porcento), dos quais segundo o artigo vinte 54% séo para o Poder
Executivo e 6% (seis porcento) para a Camara Municipal e Tribunal de Contas(quando
existir). Constatado que ao final de um determinado quadrimestre que o limite de
endividamento foi ultrapassado devera ser realizada uma reconducao onde, até o término dos
trés quadrimestres subsequentes devera ser reconduzida, reduzindo o excedente em no
minimo 25% durante o primeiro.

Antes de abordar o instrumento Term6metro de Cruz, é necessario esclarecer que
ndo se pretende no presente trabalho esgotar os varios limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, mas tdo somente exemplificar como é possivel adotar a
contabilidade de custos a partir do enfoque no controle pelo resultados, identificando na
reparticdo do poder as fontes responsaveis pela formacao do déficit ou superavit.

Nos periodos seguintes tem-se o significado das colunas da tabela 1, referente ao
més de janeiro do ano “x” e ela é explicada para que o leitor possa ter uma identificagao
minima com o TermAmetro de Cruz :

[A] SECRETARIAS MUNICIPAIS, composto pelo rol das unidades
orcamentarias consideradas de elevado significado na absorcéo/aloca¢do dos recursos e
apenas para compreender a divisdo de poder, sabe-se que as Secretarias estdo assim
distribuidas: de Educacdo e da Saude com Secretarios do PLF - Partido Liderado pelo



VII Congresso Brasileiro de Custos — Recife, PE, Brasil, 2 a 4 de agosto de 2000

Fulano; da Fazenda e dos Transportes e Obras com o PCS - Partido Conciliador das
Situacdes; Demais Secretarias estdo com o PFP - Partido de Filiacdo do Prefeito;

[B] COTA DA RECEITA, estabelecida atraves da lei de diretrizes orgamentarias
e adotada como balisadora dos gastos, vez que delimita a fatia destinado para cada uma das
Secretarias emitirem seus empenhos, exceto determinacdo expressamente formal do Prefeito;

[C] EMPENHADO NO MES, composto pelo valor dos empenhos emitidos em
cada unidade orcamentaria durante o periodo considerado e representado por compromissos
que ndo necessariamente sdo pagos, vez que a despesa obedece ao regime da competéncia;

[D] RECEITAS REALIZADAS, obtida geralmente pelo esforco de varios 6rgaos
da estrutura municipal e normalmente centralizada e as vezes unificada pela Secretaria de
Financas obedece ao regime de caixa e representa efetivamente 0s recursos que ingressaram
durante o periodo;
que é composto pelo

[E] ORCADO PARA O ANO, montante das dotacdes orcamentéarias até o
periodo, atualizadas por créditos adicionais e anulagdes dentro da flexibilidade que os
orcamentos operacionais permitem, a partir da legislacao;

[F] DEFICIT OU SUPERAVIT APENAS NO MES, constituido pelo confronto
entre a cota de receita atribuida para as unidades e os empenhos emitidos.
orcamentarias e na entidade como um todo.

[G] PERCENTUAL TOTAL COM PESSOAL, informa o valor definido pela
Lei de Responsabilidade Fiscal e/ou pela Lei de Diretrizes Orcamentarias para todas as
Secretarias num Unico limite ou com limite especifico para cada uma delas, desde que
inferiores aos 54% no geral, que € o parametro da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Para os gastos com pessoal ndo foi tomada nenhuma atitude gerencial no sentido
de impedir que os primeiros meses fosssem reduzidos de uma média de 87% vez que o
Municipio tem um aquecimento de atividades no verdo. A populacédo flutuante é trés vezes a
quantidade média do restante do ano ndo se justificando perder turistas em funcéo de medidas
imediatas. O recomendavel é esperar a baixa temporada para impor o retorno ao limite de
54% sabidamente extrapolado.

No endividamento, tem-se detectado 760 milhdes acima do limite e deve-se abater
os 38 milhdes com o superavit obtido em janeiro do ano “x”.
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TABELA 1-PARA O TERMOMETRO DE CRUZ, ADAPTADO AO CONTROLE NA LEIDE RESP.FISCAL

R$milhdes

SECRETARIAS COTA EMPENHADO RECEITAS ORGADO DEFICIT OU ESTOURO PERCENTUAL
MUNICIPAIS DA NO MES REALIZADAS PARA SUPERAVIT ou TOTALCOM
RECEITA NO MES O ANO ACUMULADO ECONOM PESSOAL

APENAS NO ME] % (limite 54%)

[A] [E] [B] D] [C] [F] [G] [H]
EDUCAGAO 80,94 50,00 625,00 30,94 38,23 0,62
TR E OBRAS 27,46 10,00 212,00 17,46 63,58 0,36
FAZENDA 21,24 30,00 280,00 164,00 (8,76) -41,25 1,41
SAUDE 19,30 40,00 149,00 (20,70) -107,29 2,07
DEMAIS S 131,06 112,00 1.012,00 19,06 14,55 0,85
TOTAL 280,00 242,00 280,00 2.162,00 38,00 0,86
nimeros de ctrl 290,40 260,94 1,06 0,86 0,87 0,87
TABELA 2 -PARA O TERMOMETRO DE CRUZ, ADAPTADO AO CONTROLE NA LEIDE RESP. FISCAL R$ milhées
SECRETARIAS COTA EMPENHADO RECEITAS ORGADO DEFICIT OU ESTOURO PERCENTUAL

MUNICIPAIS DA NO MES REALIZADAS PARA SUPERAVIT ou TOTALCOM
RECEITA NO MES O ANO RPENAS NO MES ECONOM PESSOAL
%

[A] [E] 8] D] [C] [F] [G] [H]
EDUCAGAO 86,73 60,00 625,00 26,73 30,82 0,69
TR E OBRAS 29,42 12,00 212,00 17,42 59,21 0,41
FAZENDA 22,76 27,24 300,00 164,00 (4,48) -19,70 1,20
SAUDE 20,68 27,30 149,00 (6,62) -32,03 1,32
DEMAIS S 140,43 134,40 1.012,00 6,03 4,29 0,96
TOTAL 300,00 260,94 300,00 2.162,00 39,06 0,87
TABELA 3-PARA O TERMOMETRO DE CRUZ, ADAPTADO AO CONTROLE NA LEIDE RESP. FISCAL R$ milhdes
SECRETARIAS COTA EMPENHADO RECEITAS ORGADO DEFICIT OU ESTOURO PERCENTUAL

MUNICIPAIS DA ATE O REALIZADAS PARA SUPERAVIT ou TOTALCOM
RECEITA MES ATE O MES O ANO ACUMULADO ECONOM PESSOAL
ACUMULADA ATE O MES %

[A] [E] [B] [D] [C] [F] [G] [H]
EDUCAGAO 167,67 110,00 625,00 57,67 34,39 0,66
TR E OBRAS 56,87 22,00 212,00 34,87 61,32 0,39
FAZENDA 44,00 57,24 580,00 164,00 (13,24) -30,10 1,30
SAUDE 39,97 67,30 149,00 (27,32) -68,36 1,68
DEMAIS S 271,49 246,40 1.012,00 25,09 9,24 0,91
TOTAL 580,00 502,94 580,00 2.162,00 77,06 0,87

Alguns detalhes merecem ser destacados nas tabelas acima. Um deles é visualizar o
comportamento em relacdo aos partidos que dominam a gestdo em determinadas Secretarias.
A andlise pela Gtica financeira costuma ndo enfocar qualquer destaque nesse sentido. Porém,
doravante sera essencial perceber quem detém poder concentrado.

Uma posicao decorrente da necessidade de cobrir os déficits apurados durante o
primeiro més(tabela 1) resultou na deciséo: no més dois todos tem mais 20% em relacéo ao
limite de empenho que emitiram durante o més anterior e quem esta com déficit no
exercicio deve descontar todo o montante detectado. Esta deciséo é linear, contudo,
respeita a perfomance independente de partidos vez, que a Secretaria da Fazenda estaria com
0 PCS enquanto a Secretaria da Salde estaria como PLF.
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Outra decorréncia a explorar do ponto de vista partidario € que o PFP embora ndo
tenha nenhuma Secretaria importante detém quase metade do orgamento anual para gerenciar.

Um grande defeito da Lei de Responsabilidade Fiscal foi adotar percentuais lineares
para todos os entes ao invés de respeitar a tipicidade prépria. Alids, para os Poderes
Legislativo e Judiciario respeita-se a média dos Ultimos trés anos para as despesas com
pessoal. Outra excecdo foi facultar aos Municipios com populagéo inferior a 50.000
habitantes uma série de facilidades que so6 se extinguem em 2.005.

Porém, nenhum ente estatal deverd ficar tranquilamente nos limites, caso
desconhega quais 0s seus parametros dentro de custo unitario para as tarefas.

Caso os empenhos da Secretaria da Educacdo, tabela 3, supra, tivessem, para o
meses de janeiro e fevereiro do ano ‘X’ um acompanhamento identificado através do método
de custeamento ABC, o perfil geral médio do ano anterior deveria, no Municipio, estar
representado em tabelas, como por exemplo o que consta na seguinte tabela:

TABELA 4 - CUSTO DAS TAREFAS TiPICAS DA ATIVIDADE DE ENSINO
(MEDIA DO ANO X-1)

Identificacdo das Tarefas Tipicas |Volume |Custo da|Extra |Custo da|Custo por
de Saida | Folha Folha |Tarefa | Unid Saida
05 - Reescrever 0s contetdos 120 740,00 | 50,00 | 790,00 6,58
insuficientes das matérias
15 - Transmitir o conteudo das 330 |1.000,00 - 1.000,00 3,33
disciplinas aos(as) alunos(as)
25 - Prestar servicos de apoio 125 740,00 [150,00 | 890,00 7,06
aos(as) alunos(as) e professores
35 - Participar de Conselhos de 64 700,00 - 700,00 10,94
Classe, APP’s e similares
45 - Supervisionar, controlar e 20 820,00 (200,00 |1.020,00 51,00
avaliar as tarefas escolares
TOTAL DOS CUSTOS 4.000,00 | 400,00 |4.400,00

Necessariamente, qualquer tabela que envolva metas deve manter adequagdo com a

Lei de Diretrizes Orgamentarias, com os limites fixados atraves do Anexo de Metas Fiscais e
percebidos como premissas para 0 Relatorio da Gestdo Fiscal que sera disponibilizado para
acesso publico, inclusive por meio eletrdnico, conforme prescrito pelo artigo 55 da Lei
Complementar 101 de 04 de maio de 2.000.

Uma breve andlise para a tomda de decisdo detectaria que em janeiro e fevereiro a
despesa orcamentaria com educacao esta muito abaixo da média mensal. A experiéncia do
pessoal da area indicaria que sdo meses de ferias, onde ndo existem salas de aula em
funcionamento, reduzindo até mesmo o0s gastos com pessoal e demonstrando a dependéncia
de professores temporarios.
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E importante frizar que aqui foi explorado muito brevemente a riqueza de detalhes do
instrumento vez que ndo se tema pretensdo de esgotar as diferentes alternativas de aplicacao
dos resultados, identificados com os elementos de custos que participaram da sua estrutura
formadora. Apenas para justificar a afirmativa vamos brevemente informar uma outra
aplicagdo esta num processo de amadurecimento na UFSC - Universidade Federal de Santa
Catarina.

A aplicacdo, em referéncia, vem sendo desenvolvida no Departamento de Ciéncias
Contabeis, da UFSC, enfatiza os indicadores de desempenho e pretende num conjunto de
apenas trinta medidas oferecer um panorama da perfomance estadual, a partir dos
orcamentos e relatérios de execucdo municipais e estaduais. Para tanto, foi criado o Ndcleo
de Indicadores Contabeis Brasileiros onde varios produtos estdo sendo desenvolvidos numa
postura independente e inversa ao individualismo de controle do resultado linear exigido pela
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ha disposicdo para a parceria e o intercambio de maneira a possibilitar que outros
Estados, por meio das Instituicdes Federais de Ensino, também possam ter acesso a
metodologia e envolvam-se criticamente na aproximacdo entre dados e informagdes
monetarias e resultados alcancados ou programados para o setor estatal de sua regido.

Como a contabilidade é uma ciéncia social, é perfeitamente oportuno, o pensamento
esbocado por KAPLAN et al.(2000, p.470) onde fica evidente a frustagdo que o
gerenciamento orcamentario € capaz de promover quando os dados financeiros ndo sao
combinados com dados operacionais. Mais do que isso, € preciso que possamos traduzir a
importancia da contabilidade de custos e destaca-la como mecanismo para promover um
caminho restaurador da credibilidade da administracéo estatal no Brasil.
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