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1- INTRODUCAO

O orgamento pablico surgiv com a finalidade precipua de ser instrumento de contrale Desde
0 inicio se constituiu numa tormula eticaz de controle politice dos orgaos de representagiio sebre os
Executiveos. Durante algum tempo, a fungio de controle pode ser exercida atraves da propria
elaboragao do orgamento que, na maioria dos casos, era de competencia do parlamento ou, entdo.
recebia desse grande influéneia.

Com o ¢rescimento do Executivo ¢ a consequente perda da ascendéncia dos lezisladores
sobre a elaboragio do orgamente, a énfase do controle passou a ser dingida & execugae do
orgamento

O or¢amente 1em side tradicionalmente associado com a contabilidade Mas os sistemas
contabeis do governo, ém side estruturades para avenguar a henestidade dos funcioninios e para
limitar o exercicio dos seus arbitnios. Este tipo de comabilidade, em contrapartida, tem se refletido
nos metodos tradicionats do orgamento. Embora o governo venha reconhecendo a necessidade da
contabilizagdo dos custos, € duvidoso se aleum sistema de contabilidade poedera tornecer toda a
informagio de custo necessana para uma analise adequada do programa

A determinagdo de custos e indispensavel para a analise das novas solicitagoes e destinagdes
de recursos. assim como para o controle ¢ avalhagio da eficiéncia na execugiio dos programis
argamentiarios Os custos unitarios  permitem  aperfeigoar o procedimento  de  avahagao ¢
programagio orgamentaria. pois possibilitam o cileulo de padrdes, e comparagdes com 0§ servigos
privados e também dentro do proprio sctor publico.

Ao proporcionar medidas objetivas sobre produgio e custos umitanoes, o desenvolvimente de
dados sobre produtividade organizacional contribui tambem para melhor avaliagdo das escolhas no
que concerne 408 produtos a serem oferecidoes a populagio,

Tendo em vista as consideragdes mencionadas anteriormente, objetivamos abordar neste
trabalha 0s aspectes relativos ao controle da execugio orgamentaria, principalmente aqueles
relativos a mensuragiio dos programas ¢ atividades orcamentarios ¢ aos produtos finais. Esta
mensuracio visa ndo s medir a eficacia do alcance das metas, mas também medir o desempenho
dos departamentos, ou seja. a produtividade ¢ a eficiéncia na utihizagdo dos recursos alocados ao
setor publico.
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Uma das formas de mensuracio do desempenho das atividades governamentais reside no
aspecto dos custos. Muito embora a preocupagio central da sistematica do OIgAMEnto-programa seja
a de propiciar aos administradores o fornecimento de dados para verificagio dos custos ¢ a analise
de desempenho organizacional. praticamente ndo foi registrado avango significativo no que se refere
a quantficagio dos custos nos diferentes programas de governo.

Portanto. o nosso objetiva € o de explorar os aspectos do orgamenta-programa. o controle
orgamentirio e por fim sugenr um modelo simplificado de mensuracio de custos dos pradutos finais
das atnvidades colocadas a disposigio do publico.

2- A ADOCAO DO ORCAMENTO-PROGRAMA NO BRASIL

No Brasil, o orgamente moderno esta representado no chamado Orgamento-pragrami,
conjunto de conceitos e disposigies tecnicas sistematizado originglmente pela Organizagio das
Nagdes Unidas (ONU)' cuja concepgiio basica foi extraida da expencncia federal amencana abtida
com a implantagio do Orgamento de Desempenho (Performance Budget). sistema pioneiramente
expenimentado durante a Segunda Guerra Mundial ¢ recomendado pela Primeira (1949) ¢ pela
Segunda Comissdo Hoover (1955) para adogio por tedo o servigo publico nos Estados Unidos. No
final dos anos 50 e inicio dos anos 60, a ONU, através de seus diversos organismos, inclusive a
Comissao Economica para a America Latina (CEPAL), estimulou a assimilagdo destas novas
propostas pelas equipes de orgamento dos paises membros *

A reorganizagiio econdmico-financeira e administrativa dos diversos niveis covemamentas
era uma das preocupagdes centrais do governo Provisdrio que resultou da Revolugio de 1930 ° A
enagao do departamento Administrative do Servigo Pablico (DASP) em 1938, a primeira {1939 e a
seeunda {1940) Conferéncias de Comabilidade Publica ¢ Assuntos Fazendarios foram eventos
pioneiros marcados pela busca de aperfeicoamento na concepgiio e na técnica do orgamento
publico*

Segundo Machado Junior’, na década de 50, ndo houve avango significativo na tecnica ¢ na
linguagem dos orgamentos pablicos brasileiros. Foram os manuais da ONU. especialmente aqueles
difundidos ao nivel da América Latina pela CEPAL. gue possibilitaram a compreensao ampla dos
Aavos conceitos ¢ das novas categorias classificatorias, que tiravam as caracteristicas contabilmente
tradicionais do orcamento e transformavam-no, por representar o programa de trabalho da
instituigio, em instrumento de administragio

A Lei n 4320/64 apesar de referir-se a programas de trabalho em diversos de seus
dispositivos, nao criou condigdes formais e metodologicas necessarias i implantagio do Orcamento-
programa no Brasil |

No Orgamento de 1967°, em lugar das dez fungdes ¢ subtungdes, apareceram 18 programas,
cada um composto de subprogramas ¢ esses de projetos ¢ atividades. No plano analitice, onde o
orgamento ¢ realmente detalhado, a classificagiio programatica aparecia dentro da classificagao
institucional, em primeiro lugar estava o orgao seguidoe de suas unidades e, dentro dessas. a nivel de
programa de trabalho. os programas, subprogramas, projetos e atividades.”

'GIACOMONI, James. Orgamento pablico. 6. od. S30 Panlo. Atlas, 19%, p. 143

GIACOMONL. James. Op. cit. p 144

MACHADO JR.. José Teixein A expengncia brasifeirn em Orgamento-progrncy wm primeina visio Revista e
Administragio Pablica. Rio de Jinciro. |, sem 1967, p 145

'GIACOMONL. James, Op. cit. p 163

"MACHADO JR.. J. T. Op. cit, p. 147,

"GIACOMONL. J. Op. cit. p. 162

GIACOMONL 1. Op, cit, p. 171,

“BRASIL. Lei n. 3189, de 8-12-1900, Diario Oficial (Suplemento) Brasilia. |3 dez. 1966,

TGIACOMONL | Op, ¢it p. p 172



O orgamento da Unido para 1968" trouxe uma novidade Antes da tradicional apresentagao
das classificagdes comandadas pelo critério institucional, a Defesa aparecia classificada por
programas, cada um decomposto em subprogramas ¢ estes em projetos ¢ atividades, ao Jado dos
quais constava o orgdoe (ministerio) responsivel pela execugio Com essa forma de APresentagio,
dava-se um pouco mais de autonomia ¢ independéncia ao cnitério pragramatico em relagio ao
critério insttucional.

Os anos seguintes serviram para consolidar a experiéncia federal na adogdo da estrutura
programatica. primeiro passo no processo de implantagio do Orgamento-programa Em 1974,
atraves da Portaria n 974", o governo federal estendeu sua concepgio de classificagio
programatica aos demais niveis governamentais. Além da uniformizagio da terminologia, a opgio
pelo esquema classificatorio padrido foi justificada com base na necessidade de informaces mais
amplas sobre as programagdes de governo, inclusive para a implementagio do processo integrado de
plangjamento ¢ orgamento.

3- A TECNICA DO ORCAMENTO-PROGRAMA

Uma definigic classica que esclarece bem a concepgio do Orgamento-programa ¢ a que foi
concebida para o "performance budget” americane, o qual lhe deu ongem:

Um orgamento de desempenho ¢ aquele que apresemia ox propasitos ¢ abgenvos para o8

quats ox créditos se fazem necessarios, os custos dos programas JHODOSION peira alingir

agueles olyetvos ¢ dadas guamitaiivos gue megam as realizagoes ¢ o trabalho levado «

cferto em cada progeana,™

(Js clementos essenciais do Orgamento-programa. ™
a} 05 objetivos ¢ propositos perseguidos pela instituigio e para cuja consecugio sao utilizados os
FECUrsOs Orgamentinos;
by os programas, isto €, os instrumentos de integragdo dos esforgos covernamentais no sentido da
concretizagao dos abjetivos,
¢) 0s custos dos programas medidos através da identificagdo dos meios ou Insumos (pessoal.
material, equipamentos, servigos elc.) necessirios para a obtengio dos resultados. ¢
d) medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizagoes {produto final) e os esforgos
despendidos na execugio dos programas.

O diagrama 3.0 mostra como se relacionam as partes principais do sistema anteriormente
descrito,

Diagrama 3.0, Principais componentes do Orgamento-programa
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"BRASIL. Let . 5373 de 6-12-1967 Diaria Oficial (Suplemento). Brasilin 18 dez 1967,

" Capitndo 4. sego C

CGIACOMONI, James. Op. cit, p. 172,

VBURKHEAD, Jesse. Orcamento Piblico. Reo de Janciro: Fundagho Getillio Vargas. 1971 p. 87
VGIACOMONI, James. Op. cit. p. 145,



O manual da ONU assim descreve o inter-relacionamento dos componentes do Orgamento-
programa:

Fan primeire lugar, extabeleceni-se progrannas ¢ alividades significativos parer cada fungdo
conficda o nma organizagdo o entidade, a fim de idicar exatamente oy obgeivos
perseguidoy peloy diversos drgaos. Segndo, o sistema de comtas ¢ de gestao financetra
peassa a ser correlacionddeo com exsa classificagdo. Terceso, em relagdo a cada froeame ¢
secs subdivisdes. operacionais, estabelecem-se medidas de programas ¢ de trabalhio Qo
permtan avaliar o rendimento.”

i, portanto, uma proximidade conceitual entre © performance budget americano ¢ o
Orgamento por Programa ¢ Realizagdes concebido ¢ difundido pela ONU. Ambos os sistemas
voltaram-se especialmente para a adogio da classificagdo programatica. Ji na parte da mensuragio
do trabalho ¢ dos produtos finais, os resultados foram modestos, inclusive na area federal
americana. " O PPBS (performance budget) se caracteriza pela énfase nos objetivos, nos
programas. nos elementos dos programas. tudo estabelecido em termos de produto

O relacionamento entre os trés tipos de orgamento, a partir das informagies ceradas por cada
um , esta representado no diagrama 3.1

Diagrama 2.1,

Fluxo das informagoes geradas pelo orgamento por objeto, orgamento de
desempenho ¢ PPBS.
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CSCHICK. Allen. Unian morte i burecracia: o passamento do FPBS federl. Revista ABOP. Brasilin, 4021151
maago. 1978 In: GIACOMONL 1 Op. cit p. 146

CNOVICK. David. What progeam budscting is and is not. In (Org). Current practice in program a budpeting
(PPBS), Neww York: Crane Russak, 1973, oo
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Segundo Lyden & Miller, autores da concepgie do PPBS. para entender plenamente a
operagio de uma organizagdo, necessitamos conhecer seus objetivos ¢ metas, as atividades que
possibilitam alcangar esses objetivos, a combinagdo de recursos que sio wtilizados, as unidades
organizacioniis responsavess pela produgio dessas combinagdes, os resultados produzidos e os
impactos que eles determinam na sociedade. O PPBS se concentra nas metas ¢ nos impactos
determinados pelo processo, o orgamenta de desempenho no processamento (atividades ¢ produtos)
¢ 0 orgamento por objeto de despesa ou item nos bens ¢ servigos supridos '

No quadro 3 0 estio sintetizadas as principais diferengas entre o orgamento tradicional ¢ o

Orgamento-programa.

Orcamento Tradicional

Otcamemo-ptogama

1- O processo ogamentario ¢ dissotiado dos
processos de planejamento € programacio

1- O orgamento @ o elo de ligagao enre o
planejamento & as funcbes execulivas da
organizacio

2- A alocacdo de recursos visa & aquisicao de
Meios

2- A alecacao de recursos visa a consecucao de
objelivos ¢ metas.

3. As decisdes orcamentanas sao tomadas
tendo em vista as necessidades das umdades
| OIQANIZACIONAIs

3- As decisdes orcamentanas sdo lomadas com
base em avaliaches e analises fécnicas das
allemativas possiveis.

4. Na elada¢ao do  o¢amento  Sao
consideradas as necessidades financeiras das
unidades organizacionais

4. Na elaboagio do  omameno  s3o
considerados todos 0S5 custos dos programas,
Inclusive 0s que exlrapolam ¢ exercicio,

5 A estrulura do orcamento da énfase aos
aspeclos contabels da gestao.

5- A estrutura do orcamento esta voltada pi 08
aspeclos administralivos e de planejamento

&- Poncipais crtérios classificatonos: unidades
administrativas e elementos.

6- Principal criténo de classificagio. funcional-
programatico.

7- Inexastem sisternas de acompanhamento ¢
medicko do trebalho. assim como dos
resulfados,

indicadores ¢
trabalho ¢ dos

7- Ulilizacde sistematica de
padries de medigic do
resullados.

8. O conliole visa avaliar a honestidade dos
agentes governamenais ¢ a legaldade no

8- O controle visa avaliar a eficiencia. 3 eficaca
e a efetividade das agdes governamentass,

cumprnimento do orcamento.
Fome: GIACONONE, James, Op, Cit. p 149

3.1- CONCEITO DE ORCAMENTO-PROGRAMA

A ONU (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS) conceituou Orgamento-programa
como!

Ul sistener ¢m quee ¢ presta pearticnlar aienngaao ay coisas que mm goverio realiza mais do
QUe AN COISAS e adainre. AN COISAN e i goverie e, Jais Como Sservigos pvssais,
VIS, Cquipamenios, meios de ransporte eic.. ido sdo, naimralmente, sendo meios g
cmprega pxaa o crmprimento de seas fogoes. As coisas gue wm o governo realiza em
cumprimente de siax fengdes podden ser estradas, escolas,  terras disieibuidas,  casoy
framisaedos ¢ resolvidos,  permissdes  expedidas. estudos claborados on gualguer  day
fninreras coisas gne podem ser aponiadas. O que ido fioa claro oS SISO oreamenianioy
& esta relagdo emre coisrs que o governe adgmre ¢ coisas gue realiza.’’

TLYDEN.F 1, E G Introgluction. In: < «(Org ) public budgeting, 4 od New Jerses: Prentsce-Hall 1982 p 4
MARTNER, Gonzalo, Plunificacidan v pressupuesto por programis, 4 od. Mésioo: Siglo Veintinuno, 1972 p
195 In: GIACOMONI J Op. cit. p. 145
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As decistes tomadas pela adogdo de Orgamentos por programas c atividades, principalmente
nos Lstados Unidos, foram tomadas tendo em conta as seguintes vantagens que foram enumeradas
por Martner: ™
1) Melhor plancjamento do trabaiho;

2) Maior precisao na elaboragace dos orgamentos;

3) Deterninagdio de responsabihidades;

4) Maior oportunidade para redugio dos custos, baseando-se em decistes politicas.

5} Maior compreensio do contendo do orgamento par parte do Executivo, do Legislativo ¢ do
publico,

6) ldentificacio das fungdes duplicadas.

7y Melhor controle da execugio do programa

A tecnica orgamentania moderna pos énfase especial no desenvolvimento do orgamento por
programas. Este tipo de orgamento trata  de mostrar o custo das fungdes, dos programas ¢ dos
objetivos.

Segundo Martner, ¢ste tipo de orgamento mostra, em separado. os gastos com cada um dos
projetos do executivo ¢ seus custos, permite, assim, alcangar a programacio setorial dentro do
governo com um alto grau de consisténcia ¢ inteeragdo.”

Esta tecnica permite, portanto, fazer uma estimativa do custo dos programas e, atraves dela,
estabelecer comparaghes com outras alternativas. A claboragio de um orgamento deste tipo pode
ter-se na formulagdo dos refenidos programas e no caleulo de seus custos ou. ainda, estendem-se na
elaboragae de um “orcamento por atividades®, no qual se determinam com exatidio as unidades
fisicas que serdo produzidas pelos Orgaos em sua gestdo

A fim de refletir os programas nos orgamentos foram desenvolvidos dois sistemas o 1éenicas
orgamentaris. Uma procura mostrar os diversos programas de cada repartigio ¢ seus custos; ¢ a
outra as atividades concretas programadas. O primeiro  sistema chama-se “orgamento  por
programas” ¢ o sceundo "orgamento por atividades”

Orgamenta por programas abarca miveis mais altos da organizagiio. enquanto o or¢amento
por atividades, em geral, refere-se & unidade administrativa A classificagio por programas
compreende numerosas unidades executivas. O Departamento ou agéneia pode conduzir ou
participar de varios programas diferentes, enquanto que as umidades executivas situadas sob o nivel
da divisio dentro de um departamento tém a seu cargo as atividades derivadas ¢ sdo diretamente
responsivers pela execugio. Para executar suas atividades na unidade administrativi, fixam-se metas
em unidades fisicas de atividade. estas metas sio os resultados que se quer alcangar com o
orgamento. O custo do programa ¢ igual @ soma dos custos dos programas por atividade ©
orgamento  por atividades basera-se no passada, nos registros de  atividades completadas
precedentemente, as quais sdo o reflexo da capacidade de agio das unidades administrativas.
EnquUaNto o orgamenta por programas visa 0 futuro. em fungio da pohitica econdmica e social do
LOVerno.

4- O CONTROLE E AVALIACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

A Ler 4320064 estabelece dois sistemas de controle da execugiio orcamemtaria: interno e
externo. A Constituigho Federal de 1988 manteve essa concepydo ¢ deu-lhe um sentido ainda mais
amplo Estabelece o caput do artigo 70

TMARTNER Gonzalo, A Técnica de Oreamentos por Progriamas ¢ Atividades, FGVp 3
MARTNER. G Op. cit. p. 4

“MARTNER. G Op, it P 5,

TMARTNER. G Op. cit, p. 8

“GIACOMONL 1 Op. cit. p 234,



A fisealizagao contadil. financewa, orgameniania, operacional ¢ parrimomal da Unido ¢ das

entidades dee admnistragdo diveia ¢ adivera. quano  legalidade,  economicidade,

aplicagao day suwhvengdes ¢ remincia das veceiias, sera exercida pelo Congresso Naciomal |
medicnie condrole externo. ¢ pelo sistema de comrole imering de cada pedet,

Enquanto a Constitui¢io anterior enfatizava a fiscalizagio financeira ¢ orgamentaria, a atual
ampliou o concetto, passando a abranger, tambem, as areas operacional ¢ patrimonial, além de cobrir
de forma explicita, o controle da aplicagio de subvengoes ¢ a propna politica de isengdes, estimulos
¢ incentivos fiscais Ficou demonstrade, igualmente de forma clara, a abrangéncia do controle
constitucional sobre as entidades de administragdo indireta, questdo controversa na sistematica
anterior.

Especificamente no plano orgamentario, as areas centrais de atengio do controle estio
definidas no artigo 75 da Lei n 4320064

O controle di execugdo ergamentiana compreendera:
1 - a legalidade dos atos que resultem a arrecadagiio da receita ou a realizagdo da despesa, o
nascimento ou a extingioe de direitos ¢ obngagoes:
11- a fidelidade funcional dos agentes da admiristragiio responsiveis por bens ¢ valores publicos,
1= o cumprimento do programa de trabalho. expresso em termos monetarios ¢ em termos de
realizagao de obras e prestagio de servigos

Os itens | ¢ I caracterizam os aspectos juridico-legais do controle argamentario, de longa
tradigio, conforme foi visto. O item 111, por seu turno, representa uma evolugdo nas concepgdes do
controle, possibilitada pelas modernas formas de estruturagio do orgamento. Obviamente, o
orgamento tradicional nio permita ¢ controle do cumprimento do programa de trabalho, ja que ndo o
expressava

4 1- O CONTROLE EXTERNO

O exercicio do controle extema € da competéncia do Poder Lewshativo que conta para tal
com o auxilio dos Tribunais de Contas’” A Constituigio de 1988, de forma mais detalhada que
qualquer outra. assim explicita as atribuiges do Tribunal de Contas da Unido™
I- apreciar as contas prestadas atualmente pelo presidente da Republica, mediante parecer previo que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar do seu recebimento;

I1- julgar as contas dos administradores ¢ demais responsaveis por dinheiros. bens ¢ valores pablicos
da admumstraciio direta e indireta, incluidas as fundagdes ¢ sociedades instituidas ¢ mantidas pelo
Poder Publico Federal, ¢ as contas daqueles que derem causa a perda. extravio ou oulra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico,

1= apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de adnissao de pessoal, a qualquer titulo, na
administragao direta ¢ indireta, incluidas as nomeagdes para cargo de provimento em comissio, bem
como das concessoes de aposentadonias, reformas ¢ pensoes, ressalvadas as melhonas posteriores
que ndo alterem o fundamento legal do ato concessono;

IV~ reabizar, por iniciativa propra. da Camara dos Deputados, do Senado Federal. de Comissao
Téenica ou nquerto. inspegies ¢ auditoria de natureza contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos poderes Lewslativo, Executiva ¢
Judiciario, ¢ demais entidades refenidas no inciso I1;

V- fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe,
de forma direta ou indireta. nos termos do tratado constitutivo,

TGIACOMONL 1. Op. cit. p. 23

TGIACOMONI, 1 Op. cit. . 254

TLYRA F. Jaio Controle das Finangas piiblicas, Rio de Janciro: Liveo, 19646, p. 59
TCONSTITUICAQ FERERAL DE 1988, an. 71
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VI- fiscalizar a aphcagio de quaisquer recursos repassados pela Unifio mediante convénio, acordo.
ajuste ou outros instrementos congéneres, a Estado, ao Distrite Federal ou 2 Municipio,

VII- prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas. ou por
qualquer das respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentina,
operacional ¢ patimonial e sobre resultados de auditorias e inspegdes realizadas,

VIH- aphicar aos responsaveis. em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidades de contas, as
sangoes previstas em lei. que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional a0 dano
causado a0 erario;

IN- assinar prazo para que o oOrgio ou cntidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumpnimente da lei, se verificada ilegalidade.

X- sustar, se nito atendido. @ execugdo do ato impugnado, comunicando a decisio @ Camara dos
Deputados ¢ ao Senado federal,

XI- representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Essas disposigbes constitucionais amplamente assentadas nos aspectos adjetivos da gestéo
publica consagram o estabelecido pela Lei n. 4320064 em seu artigo 81

O comeole di execigdo orgamentaria, pelo Poder Legisliativo, wera por objetivo verificar a

prohideade daadmenisiragdo, o grarda ¢ Jegal coprego dos dinheivos piblicos ¢ o

cromprimento da fer de Orgamento.

Tanto a Lei Maior como i Let basica do orgamento (4 320/64) mostram claramente que as
quesides centrais de interesse do controle extermo sio os aspectos legais ligados a questio dos
dinheiros publicos ¢ a observancia dos limites financeiros consignados no or¢amento

4. 2- 0 CONTROLE INTERNO

A Constituigio define assim os objetivos principais do controle intemo:
Art. 74: Os poderes Legislativo, Executivo ¢ Judiciario manterio, de forma integrada, sistema de
controle interne com a finalidade de ™
I- avaliar o cumprimente das metas previstas no plano plurianual, a execugao dos programas de
governo ¢ dos orgamentos da Unido:
- comprovar a legalidade ¢ avaliar os resultados, quanto a eficicia ¢ eficiéncia, da cestio
orgamentaria, financeira e patrimomal nes orgios e entidades da administragio federal, bem como da
aplicagiio de recursos publicos por entidades de direito privado,
- exercer o controle das operagdes de crédito, avais ¢ sarantias. bem como dos dircitos e haveres
da Uniao;
IV= apoiar o controle externo no exercicio de sua missio institucional

Novamente aqui, a Constituigdo de 1988 chegou a dispositivos mais aperfeigoados do que
aqueles da Constituigio anterior. Em primeiro lugar, porque obriga os trés poderes a manterem
controle interno ¢ nao so o Executivo como na Emenda n. 1/69, e especialmente, porque determing
a realizagao de avaliagoes relativamente ao cumprimento dos objetivos e metas constantes dos
diversos instrumentos de plancjamento: plano plurianual, programas e or¢amentos.

Ao contrario do passado, quando a énfase do controle interno residia nas questoes ligadas ao
mero cumprimento dos aspectos legais do gasto piblico. os novos dispositivos, ao lado de manter o
controle quanto a observancia das normas ¢ demais exigéncias legais. trazem positivas inovagdes no
campo do controle substantivo. E o caso do incise 1l do artigo 74 que define como uma das
finalidades do controle a avaliagio dos resultados das wesloes  orcamentanas, fimancera ¢
patrimomial, seeundo os conceitos de cficiéncia e eficacia,”’

As aportunidades para o exercicio do controle sio definidas no artigo 77 de Lei n 4320064

TGIACOMONL | O, cit, p. 236
“GIACOMONL ) Op. cit, p. 237
"GIACOMONL 1. Op. cit p, 237
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A vertficagan da legalidade dos atos de execigdo ovcamentcaria serd previa, conconitame ¢

suhseqguense.

A verificagio previa ¢ possibilitada pele Empenho. primeiro dos estagios da despesa,
relatorios de andamento. balancetes periodicos ete o instrumentos que permitem a realizacio de
verificagdes concomitantes, ja a verificagio subsequente tera por base os relatorios finais. prestagies
de coma e balangos elaborados apos a execugao do empreendimento ou encerramento de exercicio.

Na opiniio de Giacomoni ™, a nova realidade que emerge da atuagio do Estado modemo esta
a exigir urgente adogie de novos enfoques de controle. que ndo substituiiam os atuais, mas se
adicionariam & eles Ao Jado das questdes tradicionais, as novas abordagens da avalagio
consideranam, por c\cmplo os resultados econdmicos, financeiros ¢ administrativos da agiio
governamental Jorge Irisity” chama a atengio para trés tipos de alcance da avaliagao:

a) analise, no plano global. dos impactos de gasto publico na economia como um todo, bem comao de
seus eleitos em ceros ramos economicos e nas mudangas socias,

b) estudo dos resultados concretos obtidos pelos planos, programas e projetos a careo das distintas
umidades governamentais, ¢

<) avahagdo da eficiéncia, através da utilizagao de indices como produtividade/ custo ¢ produtividade
! mio-de-obra. assim como analises de verificagio de resultados, de aplicagdo de insumos ¢ de
qualidade. .

Essa nova concepgiio do controle pode ser conceituada: ™

A avaliagio orcamentaria ¢ a parte do controle orgamentanio que analisa a eficicia e
eliciéncia dos cursos de agio cumpndos ¢ proporciona elementos de juizo aos responsaveis da
gestdo administrativa para adotar as medidas tendentes & consecugio de seus obijetivos ¢ 2
otimizagdo do use dos recursos colocados a sua disposicio, o que contribui para realimentar o
processo de administragdo orcamentaria  Esta definigdo traz dois cnitérios de analise eficiéncia ¢
eficacia que sio conceitluados a sepuir:

ANALISE DA EFICIENCIA

O 1este da eficiéncia na avaliagdo das agdes governamentais busca considerar os resultados
em face dos recursos disponiveis. Busca-se representar as realizagdes em indices e indicadores, para
possibilitar comparagio com parametros tecnicos de desempenho ¢ com padrdes ja alcangados
anteniormente. Tais medidas demonstram a maior ou menor capacidade de consumir recursos
escassos, disporiveis para a realizagdo de uma tareta determinada. Ou. em outras palavras, indicam a
justeza ¢ propricdade com que a forma de elabouac.w de determinado produta final foi selecionada.
de mado a que ¢ minimize 0 seu custo respecrivo,

ANALISE DA EFICACIA

A avaliagie da eficacia procura considerar o grau em que os objetivos ¢ as finalidades do
progresso alcancado dentro da programagio de reahizagdes governamentais. Segunde Naimar M.
Ramas. 1al tipo de mensuragao teria um real aproveitamento no acompanhamento ¢ avaliagdo de
propostas orgamentanas formuladas e na alocagio de recursos humanos, materiais e monetarios, aos
diversos programas ¢ atividades em andamento, visando, especificamente. a consecugio dos
objetivos colocados pelo governo em cada programa ou atividade ™

CIRISITY ) Jorge. Critérios para la cvaluacion def gasto pablico » bases para ol disono de nma metodotoga par
medir suselectos en el desarrollo cconomico v social, Revista de la Asociaciin Interamericana de Presupucsto
Publlico, Cancas. 1(3). 27-7. 197374 In GIACOMONI. | Op. cit, p. 239
YIRISITY ) Jorge. Op, Cit, In GIACOMONL J. Op. cit. p. 239
"OEA. Programg de Administragso para o Desemolvimento. Aviliagio arganmentana, Revista ABOP. 1 1y:50,
nLnedaeo. 1975,
"RAMOS. Nanmar Medanlia, Aperleigeamenta das téenicns de avaliagho de descmpenta ma admimsirgio pablic
s contnbuigio. Revista ABOP. J¢11 40 jan fabe 1975 p. 34

RAMOS, Naimar Medanlia, Op. ¢it. p 45,



Tanto a analise da eficacia como da eficiéncia sio possibilidades pelas formas modernas de
estruturagio dos orgamentos. A classificagio por programas, projetos ¢ atividades e a explicitacio
das metas fisicas orgamentarias viabilizam os testes de eficacia, enquanta a incorporagio de custos,
estimativos (no orgamento) e efetivos ( na execugie). auxilia as avaliagdes da eficiéncia ™~

A EFETIVIDADE E AS LIMITACOES DA EFICIENCIA / EFICACIA

No entanto, segundo Paulo Roberto Motta™, "almejar apenas as metas da eficiéncia ¢ eficicia
signilica, geralmente, criar instituigoes fortes ¢ estaveis, mas que ndo promovam, com maior énfase,
os objetivos do desenvolvimento econdmico-social”, Ainda seeundo o entendimento de Paulo R
Motta, a eficiéncia ¢ a eficacia sdo critérios de avaliagio do desempenho organizacional interno ¢
externo, mas sempre a partir do interesse da orgamizacio publica em re-hierarquizar os objetivos,
colocanda em primeiro lugar os seus proprios. oruanizacionais, ¢ em seeundo lugar aqueles
desenvolvimentistas que justificam sua criagio, o critério da efetividade assume decisiva importancia
no contexte da avaliagao.

A evidéncia de que ndo se justifica realizagio eficiente ¢ eficaz de empreendimentos nio
desejiveis traz a questio da hierarquia entre esses critérios. Na realidade essa dificuldade inexiste,
pois cada critério centraliza as atengées de diferentes escaldes governamentais. Assim, a avaliagio da
eficiencia ¢ do interesse primeiro das unidades executoras, a da eficacia compete aos escales
dirigentes, centrais ¢ setoriais; e a efetividade cabe ao nivel mais elevado do governo ™

S- A MENSURACAO DOS CUSTOS

O acompanhamento ¢ controle do Orgamento tem por abjetivo medir o trabalho ¢ seus
resultados. estabelecendo relagoes ligadas a0 emprego dos recursos e metas alcancadas, tendo e
vista. "

- a verificagao da produtividade oblida

- @ apuragio dos graus de eficiéncia e eficacia da estratégia e da metodologia aplicada

- a propriedade do instrumental e da forga de trabalho utilizados

- 0s resultados obtidos em confronto com os recursos financeiros aplicados ¢ o tempo gasto para a
obtengio destes resultados

Para um adequado controle, faz-se necessario a implantagio de centros de custos.
consideradas as responsabilidades dentro do sistema. Os projetos e atividades desenvolvidas na
realizagio dos seus respectivos planos de trabalho devem ter seus custos apurados

No estabelecimento de unidades de mensuragio, devem ser observados os seguintes aspectos
praticos, indispensiveis a sua utilizagio ™’

- significagio da unidade como representativa do subprajeto e / ou subatividade que se objetiva
mensurar.

- facilidade de sua continua apuragio

- caractensticas fundamentais objetivando a expressiio quantitativa das prestagies ou SCIVIGOS
propiciados pela execugdo ¢ simultaneamente ter utilidade de permitir observar a produtividade ¢
servir de instrumento de transferéncia de custo de um subprojeto ¢ / ou subatividade para outras que
s¢ beneliciem dos trabalhos daquela

"GIACOMONI, ). Op, cit, p. 240

“MOTTA. Pauslo Roberto. Adminisiragio pars o desenvolvimento. a discaplina em busca da relesancia. Revista de
Administragio Pablica. Rio de Janeiro. (342, uliset, 1972,

"BOITEAUX. Carlos Henrique St A ay eagio da orgamento paublico ¢ o processo decisonio gervermanental
Revista ABOP. Brasilun 402167, maifigo. 1978,

"STEPHANES, O O, FERREIRA. A T. Plancjamento, orcamento, programacio financeira: o ssdema atual,
criticas ¢ ahiernativas. R de Janciro: Interciéncia. 1978 p, 49,

'STEPHANES. O. O. FERREIRA. A T. Op. cit. p, 7).



De acordo com o manual da ONU, os objetivos basicos da mensuragio sao:

Lmedie fisicamente o rabalho ¢ seas resultados ¢ estabelecer relagis pertinentes com'a
eanprego dos recarsos a fim de obrer dados que sejon sieis para fornmdar ¢ apresentar ax
propostas orgamentarias, dotar pessoal ¢ distribwir finidos ooy orgdos encarvesados de
execusar os plaas aprovados, ¢ verificar o progresso alcatigado e conseengdao doy
objesivos da politica ¢ metas dos programas e wabalhos. Tais medidas contribuem pare
madificar os planos ¢ programas de moda gue a admimsiragdo possa adapta-tos as
CXILCNCTAS CONIirails face, fambeém, o aoatecimenios aprevistos. Alénr disso, servem
prva comypxarar as realizagdes de operagaes semelfonies ¢ avaliar a eficiencia relamva de
wniddecdes admimistranvas, de presicas ¢ méxdos.”

5 1- NIVEIS DE MENSURACAO

Os diferentes nivels que compdem qualquer organizagio tém  diferentes  exigéncias
relativamente @ mensuragio. Nos niveis superiores do  governo, as decisdes sobre os
empreendimentos ¢ priondades resultam de concepgoes elobais de desenvolvimento econdmico ¢
social. e sio marcadas fortemente pela filosofia politica predominante. Nesse nivel, os indicadores
globais nao sio em grande numero, prevalecendo aquelas ligadas aos resultados economicos - renda
per capta, por exemplo - os quais, sabe-se nem sempre tém como conseqiéncia os melhores
resultados sociais. A importancia da mensuragio esta na razio direta da sva representatividade
Assim, ¢ melhor ndo utilizar nenhum indicador fisico de resultados do que valorizar um que nao
expresse as relagdes de forma consequente

No plano intermedianio - diregiio de umdades administrativas ou entidades descentrahizadas -
a mensuragao ¢ feita com base nos resultados dos Programas. Na etapa de elaboragio orgamentana,
aos Programas sio imputadas metas ou produtos representativos das atribuigdes substantivas da
unidade ou instituigdo. Durante a execuglia e especialmente na avaliagio final do orcamento, a
mensuragio indicard se os produtos foram ou ndo alcangados. Essa serda uma medida da propria
eficacia da imstituigio

Nas niveis executivos, a mensuragio visa acompanhar o trabalho desenvolvido no ambito de
Atwvidades ¢ Projetos Os resultados desses sio. quase sempre, produtos intermedidrios que
concorrem para as metas dos Programas, dai a importancia da sua medigio. Alem disso, nesse nivel ¢
possivel a realizagio do acompanhamento dos custos de cada etapa do trabalho, o que da indicagdes
sobre a eficiéncia com que 0s setores executivos se desempenham

Quadre 5.0. Caraclernisticas principais dos niveais de mensuragio.

1- FUNCAC CustovBanafico

Datarminar as vamagens socigs & econdmicas

Nivel decisdne: aito nived palitico

Produtindade

Determinar o produto fornecido (ou @ ser loeneado) 2o pialico
Nivel gacisone. aito nivel administrativo

Unidade da medida. expressiio do produto ou meta: unidade de resuftado
Eficiéncia

Daterminar o estorgo desenvolvido para obtengia do resuliado final
Nived gacisono: nivel médio adrministrativa au do axecugso

Unidade de medida. expressio do esfarco realizado; unlade de volume de
trasaltho

NIVEISDE _  [2- PROGRAMA
MENSURACAO

3- ATIVIDADE
QU PROJETO

® 0 0 0|0 o 0 00 0

Foale: MACHADO JR.. Jos¢ Tawara. . twomca do crgamento-progromia no fesil. Rio de Janciro: 1IBAM. 1979 p.
s

“NACOES UNIDAS. Op. cit. p. 127
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5 2- UNIDADES DE MENSURACAO

Qualquer instituigio ou unidade organizacional existe para viabilizar determinadas realizagdes
{pradutos) utilizando para isso de uma variada gama de recursos (insumos). Medindo os insumos ¢
os pradutos. o sistema de mensuragio realiza comparagoes ¢ cria medidas ¢ padroes de grande
utihdade para a tomada de decisbes dentra do processo orcamentario.

As unidades de mensuragio sio de dois tipos principais’ unidade de insumo e unidade de
produto. esta ultima, por sua vez, classifica-se em unidade de produta intermediario ¢ unidade de
produto final A distingio entre praduto mntermediano e produto final ¢ importante tendo em vista as
necessidades dos diferentes miveis de mensuragao. ™

A dificuldade mais freqiente esta na escolba da unidade de produto final no ambito dos
programas  E necessirio que esse indicador de resultados seja realmente representativo do que a
instituigio pretende alcangar substantivamente com o Programa. O produto final do Programa ¢ o
seu resultade ¢ nao simplesmente o que o Programa produz em termos de acio-meio. Em certos
casos ¢ impossivel identificar a unidade de produto final do programa, situagio frequente no caso de
programas caracterizadamente amplos e varados, como, por exemplo, programas de
Desenvolvimento Urbano, de Integragio nacional ete

Na escelha das unidades de produto intermediario. um bom nimero das Atividades nio ¢
suscetivel de medigho. especialmente quando ligadas as fungdes administrativas. de assessoramento ¢
de diregie. Uma atividade de Manutengdo da Unidade de Planciamento, por exemplo, dificilmente
pode ter seus resultados representados através de indicadores fisicos. Nio basta identificar qualquer
unidade de produto intermediario, deve-se buscar a unidade que sintetize, adequadamente, os
resultados da Auvidade

As umidades de insumo sdo as que mais facilmente podem ser identificadas. seja em nivel de
Atividades como de Projetos. Para qualquer realizagio sio necessarios recursos humanos, materias,
fisicos elc., os quais caracterizam os insumos. O ideal da mensuragio ne Plano de Atividades ¢
Projetos ¢ estabelecer relagdes entre as unidades de insuma e a unidade de produto intermediario

3.53-SISTEMA DE CUSTOS

O ciclo orgamentario representado pelo  Orgamento-programa fecha-se no  controle
or¢amentano, atraves de um sistema de custos

O sistema de Orgamento-programa bascia sua operagio no caleulo de custos. Para tanto, ¢
uma tecnica que esta constantemente olhando atraves da olica dos resultados Segundo essa
condigdio € necessario adaptar contabilidade fiscal para que proporcione os antecedentes necessarios
COM TESPLItO ans Cuslos, scjam esses unitarios ¢ ou totais Em outras palavras, a implantagio da
téenica orgamentaria por programas obriga a mudar o enfoque da contabilidade fiscal de uma simples
contabilidade fiscal orcamentaria para uma contabilidade fiscal que incorpore a contabilidade de
custos

Ao contrario da contabilidade fiscal (convencional) que geralmente ¢ desenvolvida de forma
centralizada, a contabilizagio de custos deve envolver os distintos niveis organizacionais, 1sto ¢,
unidades executoras, orgio de contabilidade, orgio de planejamento e orcamento ¢ unidades de
decisio superior.

“GIACOMONI ). Op, cit, p. 158, '
VINSTITUTO LATINOAMERICANO DE PLANIFICACION ECONOMICA ¥ SOCIAL (LPES). Manual de
medicion de costos por programas. Santiago de Chile. 1967 p 2. Iy GIACOMON]) Op, cit. p 160
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3 4- AREAS DE RESPONSABILIDADES

Por area de responsabilidade entende-se aguela em que se executam os programas
governamentais, comunte de agdes formuladas para  concretizagio de objelivos previamente
definidos"’

Nit admimistragio governamental, exemplos de arcas de responsabilidade onde programas sio
executados podem ser: Saude, Educagio. Cultura, Seguranga Publica, Judicianio, Legislativo ete.

Na verdade, sio as fungdes governamentars, da classificagio funcional-programatica, as
representativas de areas de responsabilidades, ou seja. onde os governos, qualquer que seja a esfera,
desempenham as fungdes ou atribuigdes constitucionais mediante a execugdo dos programas Lpicos.

5.5- CENTROS DE RESPONSABILIDADES

Podemos  definir centros  de  responsabilidades  nas  entidades  governamenais  para
identificagio dos setores administrativos 30s quais sdo consignadas as dotagbes para o cumprimento
dos respectivos programas™

Para Anthony (1979, p. 279 apud Reis'’),

" centro de responsabilidade & sempiesmente wma imidade de organizagan chefioda por
sntice pressexy vesponsaved, O centiro ¢ responsaved pelo desempeniio dve alma fungdo, qie ¢
seu pradiveo, ¢ pela aplicagdo de recnisos, on insumaoy, o eficieniemente quanio possived,
ne desempentio dessa fiedo. Para i centro de responsabilidade de produgao one de
wernder, pxade-se medir @ pricdugdo enr sevmos de valor dos preddutos prosnzidos o vendidos,
¢ penct alguns ouiros centras e responsabilidade poxde-se medi a prodigdo em 1ermos dos
servigoy exeoniados.”

De acordo com  definigio de Anthony. qualquer que seja o orgdo, seja de atividade-meio,
seja de atividade-fim, pode se transformar em um centro de responsabilidade. O importante ¢
identiticar as suas atribuigdes € os produtos ou produte de cada Grgio ¢ a responsabilidade da sua
chefia,

5.0- RELACIONAMENTO INTERCENTROS DE RESPONSABILIDADE

Um programa, independentemente da sua natureza ¢ do seu produto. pode ser executado por
mais de um orgio ¢ 0 ¢ na maioria das vezes. Um aspecto que surge desse relacionamento, gue nas
entidades governamentais ¢ sem fins lucratives nio ¢ considerado, ¢ o valor pelo qual um servigo
prestado por um orgdo deve ser imputado ao que esta sendo heneficiado. Este aspecto € da maior
importancia, posto que envolve custos por utilizagio de insumos da prestadora de servigos quando
da execugio de aleuma agio constante do programa®

"REIS. Heraldo da Costa. A Led 4320 comentada, p. 512

VIRISITY ) Jorge. Cncrios para Ja exaluacion del zasto publico v bases para el diseno de nmin metodologia s
wedir suselectos en el desarrollo coonomice v social, Revista de T Asociacion Interamericuna de Presupaiesto
Publico. Caracas, 1(3), 27.7, 1973/74 In GIACOMONI. ). Op, cit. p. 239,

"REIS. Heraldo da Costa, Op. cit. p, 313,

REIS. H. COp, cit, p. 316,
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- Area de responsabilidade: Educagio e Cultura.

Scorctani de
a O e -
wea Bens ¢ Socretan
SU Secrctana de Servigos
Al;uciui:l.ra;ao‘ . [ [de Educagio —— [Produto Final
MOS = Insnmes
Secretan:e de ¢ Culturn

A d

Finangas

Ni ligura sio indicadas:
- a Secretaria de Obras que construiu unidades escolares:
- @ Secretaria de Administragéo que adguinu materiais para as unidades escolares construidas.
- & Secretaria de Finangas que liberou recursos linanceiros relativos ao ensino.

A unidade escolar. os materiais adquiridos para implantagio e implementagio das unidades
escolares € os recursos financeiros liberados sio insumos aportados a Secretaria de Educagio ¢
Cultura para a execugao da politica educacional estabelecida ¢ a concretizacio dos abjetivos da
entidade governamental,

6- IMPLEMENTACAO DE UM SISTEMA DE CUSTOS PARA UM HOSPITAL

Este exempla tem por objetivo. propor uma metodelogia para implementagio de um sistema
de custos, em conseqiéncia da grande deficiéncia que se encontra o setor publico no que concerne
apuragio dos custos. Para que haja uma correta analise da eficiéncia na wilizagio dos recursos
pubhcos, ha a necessidade de se apurar corretamente o custo dos produtos finais de cada centra ou
area de responsabilidade.

Apresentaremos nesse modelo, um sistema simplificado para um hospital Este modelo nio
apresenta todas as peculiaridades, Ja que o objetivo ¢ apresentar uma forma de se calcular o custo
dos produtes finais que utilizam relacionamentos intercentros; onde ¢ comum um centio ou drea de
responsabilidade utilizar produtoes intermediarios praduzidos por outros centros.

Antes de prosseguirmos no nosso estudo, faremos um esclarecimento sobre alguns termos,
que consideramos de grande importincia para o entendimento do Sistema que estamos analisando:

Custo Direto - I aquele que pode ser dirctamente apropriado a cada tipo de bem ou Orgio,
no momento da sua ocorvéncia. isto €, esta ligado diretamente a cada tipo de bem ou fungio de
custo.

Custo Indireto - £ aquele que nio se pode apropriar diretamente a cada tipo de bem ou
fungio de custo no momento da sua ocorréncia Atribui-se parcela dele a cada tipo de bem ou
fungio de custo atraves de um critério de rateio

Atividade - pode ser definida coma um processo que combina, de forma adequada, pessoas,
tecnologias, materiais, metodos ¢ seu ambiente, tendo como objetivo 4 produgio de pradutos.

Para processar uma atividade, ocorre o consumo de diversos lipos de recursos, que sio
basicamente os chamados fatores de produgic ¢ estes tanto podem ser adquiridos externamente

"DUTRA. René G- Custos: Umia abordagem pritica, 5. od S, Paulo. Atllys, 1992
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como internamente. O direcionador de custos € o fator que determina ou influencia o consumo de
recursos pelas atividades e destas para os produtos. »

Centros _de Custos - E o esquema basico de acumulagio de dados contibeis pot
responsabilidade. A empresa ¢ segmentada por departamentos, setores ou atividades, que na
contabilidade se configuram em bancos de dados de centros de custos ou despesas, onde os gastos
mmroh\'us . associados a atividade sdo comtabilizados. para acumulagio ¢ para responsabilidade
hierarquica ™'

Direcionadores de Custos - Um ponto importante do Sistema de Custos ¢ a farma de
alocagdo dos recursos as at'widadce esta ¢ atetada sobre os Direcionadores de Custo.

Segundo Nakagawa™, direcionador de custo ¢ uma transagio que determina a quantidade de
trabalho (ndo a duragdo) ¢ através dela, o custo de uma atividade. Definido de outra maneira.
direcionador de custo ¢ um eventa ou fator causal que influencia o nivel ¢ o desempenho de
atividades e 0 consuma de recursos.

- Alocaciio de custos pelo método reciproco - Verilicamos que existem multirelacionamentos entre

os departamentos {centro de custos) de forma que um centro de custo, efetua servigos que
beneficiam outros, bem como compartitham meios na realizagdo de suas atividades Podemos citar
comao exemplo, a Manutengdo que presta servigos a Administragdo Central ¢ recebe custos deste ou
de outros centros. A este tipo de interagdo de servigos provenientes das atividades intercentros
podemos chamar de reciprocidade

"A interagdo entre os departamentos é que requer gue a distribuicdao dos custos entre ox
. . n . s
departamentos seja feita de forma reciproca.™

Dessa forma o metodo tradicional de rateio bascado em degraus perde o sentido, pois ndo
pre»e esta interagio. Esse relacionamenta reciproco ate algum tempo era ignorade por contadores,
pois eles ndo dispunham de computadores que facilitassem os cilculos inerentes a0 meétodo.
Atualmente, existem programas de computadores que ajudam a adogiio desses conceitos

A partir desta idéia, podemos classificar os centres de custos em duas categorias

Centro de Custos glg Producio ( produtos finais) - Sae unidades responsaveis pela
produgio dos bens ou servigos finais, Os custos internos mais os recebidos dos centros de serv Icos
lomvarao 05 custos que SeTA0 alowdos aos produtos finais
- Os custos incorridos
NEsSSEs Centros nio cqmn diretamente relacionados com os produtos lm.m Os departamentos de
Servigos de alguma forma dio suporte aos centros de custos produmoa Por  exemplo
Almoxaritado, Administragio Central, Compras entre outros. Dessa maneira os custos incorridos sio
alocados aos centros produtivos e destes aos produtos atraves de merodos que podem abordar a
reciprocidade entre eles. Estes centros s@o considerados Custos Indiretos em relagdio aos Centros de
Custos de produgio.

6.1- O SISTEMA DE CUSTOS ESTUDADO

Devido a grande complexidade dos sistemas de multiprodugio torna-se vital a adogiio de uma
metedologia bem definida para a determinagio do custo de cada um de seus produtos ow servigos O
problema torma-se¢ mais cntico devido @ dificuldade de se identificar a parcela dos custos de um

"N-\k-\GM\‘A Masavukst. ABC - Custeio Bascado em atividades. S50 Paulo: Atlas, 1994, 12,
PADOVEZE. Clovis L. Op. Cit. p l(s(-
CNAKAGAWA, Masayuki. Op. Cit. p
CCORRAR. Luiz Josio. Alucagio de (‘ mlm pelo Métodn Reciproce. Cadernes de Estudos. FIPECAF] - FEAUSPE.
P2
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determinado centro de custos para um dado produte ou servigo, tendo-se em vista que sua produgdo
€ postit & disposi¢ao de outros centros de custos. que podem ser de apoio ou de produgio.

Na figura 6.0 esta representada a articulagio dos centros de custos dos programas de apoio
entre si ¢ com 0s centros de custos do programa de produgéo.

FIG. 6.0. ARTICULACAO DE PROGRAMAS.

AD"l' CE";RA" EXPLORACAO DOS
MANUTENGAOQ SERVICOS
| HOSPITALARES
ALIMENTAGAO

O sistema de Custos estudado utiliza uma apropriagao de custos seccional, onde a alocagio ¢
feita a nivel de centro de custos, sendo os custos, transferidos aos servigos ou produtos em fungio
da utilizagdo das unidades fisicas destes centrosilaxas) Os centros de cusios, por sua vez, seriio
grupados em programas, Verifica-se que cada centro de custos realiza uma atividade especifica,
comum somente dentro do determinado centro. as unidades fisicas escolhidas devem retratar o que
efetivamente o centro produz, por exemplo, pedemos citar o centro de custos de Administragio
Central onde a unidade fisica ¢ 0 numero de funcionarios que € o direcionador de custos

FIG 6.1, REPRESENTACAO ESQUEMATICA DE UM CENTRO DE CUSTOS.

Direcionadores

ey Mao-de-Obra (Cuslos Indiretos)
Maternial
INSUMOS —b Direcionador

{Custos Dire1os) Centro de Cuslos

Sery. Terceiros

Depreciagia

- ldentificaciio dos Centros de Custos

Como exemplo de programas podemos citar a Admimistragio Central como programa de
apoio e os programas Servigos Hospitalares como programas de producio
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Consideremos a seguinte arvore de programas.

FIG. 6.2, ARVORE DE PROGRAMAS

SERVICOS HOSPITALARES
{Progeane de Produgiio)

PROGRAMAS ADMINISTRACAO CENTRAL
MANUTENCAQ PROGRAMAS DE APOIO

ALIMENTACAOQ

6.2- CONCEITOS PROPRIOS

O sistema de custos estudado corresponde a um modelo de apropriagdes ¢ inter-
relacionamentos  baseados em  algumas variaveis, cujas definighes sdo  fundamentais a0 seu
entendimento. Sao elas
Centro de Custos {Cci)

Custos proprios (Cp1)

Custos Adquiridos (Cai)

Umidades Fisicas Produzidas (L)
Umdades Fisicas Transferidas (Uji)

Centro de Custos (Cei)

Uma divisdo, departamento ou subdivisio da organizagio, em grupo de maquinas, homens
ou ambos, uma unica maquina ¢ sua forga de operaciio. qualquer unidade da atividade na qual uma
organizagao esta dividida com propositos de alocar ¢ atribuir custos. O centro de custos € associado
auma unica umidade de saida {vetor de custo)

Custe Praprio (Cpi)

Sema dos custos asseciados aos insumos alocados a um Centro de Custos: mio-de-obra,
matertal de consumo, servigos de terceiros, etc.
Por exemplo. Nos Centro de Custos de cquipamentos sio alocadas as despesas de operagao ¢ a
depreciagio dos mesmos

Custa Adquiride (CAJ)

Custo recebido por um Centro de Custo em fungio da ulilizagio que este faz da “produgio”
de outros centros de custos. Como um caso particular de Custo Adquindo, tem-se a figura do Custo
de Realimentagdo (Cn), onde a produgio de um Centro ¢ usada por ele mesmo.

Custer Total (Cri)
A partir dos conceitos antenores, chega-se ao Custo Total de um Centro de Custos, como

sendo a soma dos seus custas proprios, adquindos ¢ de realimentagio
CTi= CPi+Cai+ Cri

Unid. Fisicas Produzidas (Ui)

A cada CC ¢ associada um tipo de Unidade Fisica, representativa de sua “produgio™ Assim,
a variavel Ui corresponde a quantidade toral destas unidades fisicas. A partir deste conceito define-se
Custo Unitario (Ci) de um Centro de Custos como o custo de cada unidade fisica por ele produzida:
CiCa Ui
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Unid. Fisicas Transferidas (Uji)

Comresponde ao total das quantidades de unidades fisicas “produzidas” por varios CC (j) ¢

utilizadas { “compradas™) pelo Centro de Custos i
Associando o conceito de Custo Unitario a este, tem-se que:

Cai = Somatoério (cj x Uji)

- Equacito Basica do Sistema de Custos

Se: Cri Cpi Cat,

[N Crioocix U,

emtao: cix - Cpe - Can,

e Opit el x Uy -Cai

Comeo: Car -~ (e x Ui .0 fej x b,
JURIC-SC eserever:

Cpn (e x i) -ferx Ut -, . -(cix Uiy,
comiar fei X U0y ¢ o Custo de Realimentagdo

Cpt - cfx (Ui =-Ligg-fel x Uill) -, -feyx ! ‘i)

SOLUCAO DA EQUACAQ

Uma vez que temos uma equagio para cada Centro de Custos, forma-se uma matriz de N
equagdes ¢ N incognitas. a qual, uma vez solucionada determina os custos unitarios de cada centro.

Comao consequéneia, todos os demais valores sao calculados chegando aos resuliados POr SCTVIGO,

Fig 6.3 Representagdo esquematica de um Centro de Custos

— y uio®

ope yig
S— Ul uie (14w}
cei — .
uji ¢l ca oy}
ull
ci { wij}
j=1= 1, .. In J=i1=1,..n
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o = Cantro de Custos |

ui = uniladas 1isicas de servigos preduadas ne centro de custos i no perlcdo

wa = pnidades fisicas de senico produzidas no cenlrs de custes i @ postas 3 dispasicda do pabes® no periodo.
o = umdades fisicas de 5aVIgo produigas No Cantro de custos i & eletivamente wilizadas pefa pidlico.

= wo® / wa = taxa oo utizacao do servigo | (50 PBfa © C8sC G& cenlros de cuslos representateds e servigos.
chiviamente)

ulf = unidades fisicas de serviges praduzidas no ceniro de Sustos | & vendides 80 centro de custo |
S = custos proprias do centro de custas 1 = custas owetamente alocados a0 centro de custos

o = custos adguindos peda cenlro de custo | = custos provenientes da compra de unidades fisicas de services de
qualquer centro de custos

€] * custo undana do centra de custa |

6.3- DESENVOLVIMENTO MATEMATICO DO MODELO

O custo proprio do centro de custos 1 ¢ dado pelo somatorio dos custos de cada um dos
insumos alocados ao centro de custos i, ou seja

m
cpi= X cpli
I=1
cpli = parcela do custo proprio de centro de custos i devida ao insume |
m = numero de insumos basicos da empresa (1ais como mio-de-obra direta, material de consumo
direto, etc.)
n
cai= Y ¢ uji
f=1

n = numero de centros de custos
Sendo ¢ti o custo total do centro de custos 1 podemos dizer que

cti = cpi + cai

n
ci.ui= cpi+ % cf . wji

j=1
n
ci(ui-uii) - X c¢f.uji=cpi
Jji
j=1
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Escrevendo esta equagio para os n centros de custos teremos o seguinte sistema:

-(ul -ulbxel - (uZ1e2)-. . - (unl ¢n) = ¢pl

(w2 cl)+(u2-u22)¢e2-.  -{un2cn)=cp2

-(ulich )« (u2ic2) - = (Ui = uii}x ¢1- . . - (unicn) = ¢pi
-(ulnl) - (u2n¢2) - .+ {un - unn)xcn = ¢pn

Tal sistema pode ser representado na seeuinte forma:

[A].[C] =[B]
onde

[ A] ¢umamatnz nxn tal gue:

-ujl, sei » j
a=
ui-ull, sainj
cl
2
IC) = .
en

Senda i = custo unitario do centre de custos |

b1

b2
[8]= -
b.n

Sendo bi = e

O conhecimento das unidades fisicas de servigo dos centros de custos bem como a
distribui¢io destas unidades por todos os centros determina a matriz [ A ] Conhecidos também os
custos proprios, dos centros de custos, a solugio daequacia [A ]. [C] =[ B ] fornece os custos

unitarios dos n centros de custos.
[C]=[A]" .[B]
Definindo a matriz diagenal [ O ] 1al que:
oij=ul 1=
0ij=0 i ~»j

Podemos abter o vetor de Custo Total [ CT ]

[CT] =[0].[A] . [B]




A matriz [O] ¢ a matriz das unidades totais produzidas. quando inserimos a matriz [0]
simplesmente multiplicamos ¢ custo unitirio pelas quantidades totais produzidas achanda o cusfe
fotal de cada centro de custo

Resolvida esta equagao, ficam conhecidos os custos associados a cada um de seus centros de
custos, ¢, em particular, custos de cada um de seus servigos.

6.4- DADOS DE ENTRADA DO MODELO

Os dados de entrada do modelo sdo organizados em duas tabelas.

A TABELA | enumera para cada centro de custos, sna unidade de saida, o potencial de
geragdo de 1ais unidades ¢ dados de custos relativos a cada um dos quatro itens considerados {Mao-
de-Obra, material de Consumo, Servigo de Terceiros ¢ Depreciagao) diretamente alociveis ao

Centro de Custos. Origem dos dados da Matriz B

Fig. 6.4. TABELA 1. UNIDADES DE SAIDA E CUSTOS PROPRIOS

Centro de [ Unidade de Saida Custos Proprics
Custo
Tipo Potencial | Mao-de- Mat. de Serv. Deprec, Total
Obxa Consumo | Terceiros
1 m
2 horas trab
3 paciemesidia
4 funcionérnos

A TABELA 2 apresenta a distribuigio do potencial de unidades de cada um dos Centros de
Custos por tados 0s Centros de Custos. Esta tabela € a origem dos dados da matriz A

Fig 6.5 TABELA 2. TRANSFERENCIAS DE UNIDADES FiSICAS

ccj Transferéncias de cci para ¢cj {uij)
\ J|Quant [j |Quant |j |Quant |j |Quam  |j |Quam | | Quam

8

Sl ng] -

6 5- DADOS DE SAIDA DO MODELO
O modelo fornece relatorios de custos, que podem ser organizados de vanias formas
- Custo por Servigo

Fig 6.6 TABELA 3. CUSTO POR SERVICO

SERVICO CUSTO TOTAL

Enfermana

Raw X

Cirurgia

Laboratério




- Custo por Insumo por Servigo

Fig 6.7 TABELA 4 CUSTO DE INSUMO POR SERVICO
w Mao-de-Obra Mat. de Cons, Serv. de Ter. Depreciacic
Servico

Enfermana
Rain X
Cirurgia
Laboraléno

- Custo de Programa paor Servigo

Fig 6.8 TABELA 5 CUSTO DE PROGRAMA POR SERVIGCO

W Manutengao Lavanderia Alimentacao Administracao
Servico Central
Enfermaria

Raio x
Cirurgia
Laboratorio

- Custe de Insumo de Programa por Servigo

Fig. 6.9 TABELA 6. CUSTO DE INSUMO POR PROGRAMA POR SERVICO

SERVICO INSUMO [MANUTENCA |ADMIN. CENTRAL | ALIMENTACAD | LAVANDERIA
o
AMBULATORIO [ MO
MC
ST
DE

6.6- EXEMPLO PRATICO SIMPLIFICADO DO SISTEMA DE CUSTOS™
- Informacoes Iniciais

Tres Centros de Custos de Apoio
ST« Manutengio

82 - Administragiae Central

S3 - Alimentagsio

Daois Centros de Custos de Pradugio
Pl - Laboratono
P2 - Enfermaria

TABELA 1 Custos dos departamenios antes da alocacéo (em 8). Define a matniz B

Mao-de-obra Matenal Sery. Terceiros Cuslo tolal
51 5.000,00 2.000.00 12.000.00 19.000,00
82 3.000,00 2.000.00 1.000.00 5.000,00
83 5.000.00 2.000.00 3.000.00 10.000,00
21 1.000,00 1.000.00 3.000.00 5.000.00
P2 5.000.00 1.000.00 1.000.00 10.000.00
Total 22.000,00 £.000.00 20.000.00 50.000.00

HSobre algebra matncial ¢ alocngio reciprocn. consubar CORRAR. Lz Jodo. Alocagiio reciproca de Custos pelo
Métadn Reciproco. Caderna de Estucos, FIPECAFLFEAUSP ¢ IUDICIBUS, Sergio de. Andlise de Custos, Sia
Paulo. Allas TUSK



TAB. 2: Dist. dos Custos: Unid. Fisicas - Utilizacao Potenc. ou efetiva. Dafine a mainz A.

C.C Un. Fisica Fatencial S1 s2 S3 P1 P2
S1 me 10.000 1000 2000 5000 1000 1000
82 no. empregados 500 100 50 50 100 200
83 no. empregados 500 100 50 50 50 250
P1 exames 10.000 0 a 1] 0 0
P2 pacienles-dia 20.000 4] 0 0 0 0

Nota-s¢ que neste exemplo existe a interagio dos Centros de Custos, pois tanio transferem
sua produgdio quanto recebem de outros.

Ex . ST transfere custos para S2. e S2 wransfere custos para S|

TABELA 3. Distrib. Percentual: Exemplo do C.C. S| para o S2= 2000/ 10000 = 0,2

A inversdo de linha para coluna se refere a mudanga de enfoque: de custo distribuido para custo

adguirido.
Cci\ Ccgl St S2 53 P1 P2
S 01 0.2 0.2 0.0 0.0
S2 0.2 0.1 01 0.0 0,0
83 05 0.1 o1 0.0 0.0
Pt 0.1 0.2 o1 0.0 Do
P2 0.1 04 0.5 0,0 0.0
< Céleulo dos Custos
Farmula:
Custo Unitirio
[C]1=T1AT" [B]
Custo Total
CT - [0]) .[A]' . [B]
Matnz | O ] tal que:
=i iwj
oij=0 i »)
10.000 0 0 g
a 500 0 Q
[O]= 0 0 500 ¢
0 0 0 )
0 0 0 20.000

Matrniz [ A ] tal que.

-Uji, Sei =j

ui-un, Se i=j
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Dados da labela 2
$.000 -100 -100

450 <50

-50 450

<100 -50 10

-200 -250

[A]=

obooo

Calculando a Matriz inversa de [ A |-

000013793
0,0007931
0,00162069
2 BB2BE-DS
3,50B6E-05

[a]'

3,4483E-05
0.00244828
0,00055517
3,1207E-05
3 4397E-05

3,4482E.05
0.00044828
0.00265517
2,1207E-05
3,9397E-05

QO vetor B.

14.000

6.000
10.000
5.000

(8)=

10.000

Caleulo do Custo Unitario

[C] = [A]

(B]

Multiplicando as matrizes

000013783
0.0007931
0.0D18206%
2,9826E-05
2,5085E-05

Ic1=

3,4483£.05
0.00244528
0.00065517
3,1207E-05
3,4397E-05

3.4483E-06
0.00044828
0.00265517
2,1207E.05
39397E-05

(Al

Surgirae os sceuintes resultados:

3172414
24,24137

(€)=

61,27586

1466034
1.766982

g
)
Q

0.0001

0

o
o§ooc
-

COODO

0,00005

19.000
6.000
10.00D
5.000
10.000

[B]

Logo, 05 custos unitirios dos centros de custos de produgiio sio os seguintes:

P1=147
P2 =177

Laboratério = Custo Unitario $ 1,47 pl exame.
Enfermana = Custo Unitaric $ 1,77 p/ paciente dia.

F0s calculo fosum exceutdos atrés da planilha Microsol Exel. wilizando a funciio matematica (Matriz)




Caleulo do Custo Total
CT = [0] [A]" [B]

Muluplicando as matrizes:

10000 @ 0 0 0 0000137 3,443E-05 3.45E-05 0 0 19000
¢ S0 0 0 0 0,0007¢  0,00244  0,000448 0 0 £.000
il a S0 0 0 0001620 000085 0,002655 0 0 10.000
0 @ 0 1000 O 2082E- 312005 212E-05 0.£001 0 5.000
0§
a a0 0 20000 3.508E- 3439E-05 3 64E-05 0 opooa || 50000
05 s
er - = (o] AT (el
Aparecerde os seguintes resullados:
31.724,13
17.120,68
CT» 30.637,93
14 860 34
3533665
P1=1468024 Laboratonio = $14.650,24
P2 = 35.339,65 Enfermaria = $35.33965
Total = $50.000,00

7- CONCLUSAO

Um aspecto importante a ser levado em consideraghio, sio as técnicas de mensuragio da
eficiéncia e eficicia da gestio do setor publico, como pudemos observar a partic do trabalho, as
praticas relativas ao controle do orgamento pablice dio énfuse aos aspectos legais ¢ juridicos,
deixando de lado aores importantes, como mensuragio da cficiéncia através da analise do custo dos
produtos oferecidos pelo Estado

Os conceitos de controle e avaliagio nde sio independentes mas integram um mesmo
processa de medigio de eficacia ¢ eficiéneia, ¢ constituem uma fase da administragio orgamentana
que inclui ndo somente © aspecto linanceiro mas também o resultado da gestdo administrativa. A
avaliugdo orgamentaria compreende tanto a determinagiio do graw de eficacin ¢ cficiéncia na
execugdo dos programas do orgamento, como a definigio das medidas que se devam tomar para
abter melhores resultados ¢ / ou conseguir uma melhor utilizagao dos recursos atribuidos.

De qualquer modo, um sistema de avaliagéo de produtividade amplamente desenvolvido
proporciona meios de se empreender uma anihse mais profunda quanto ao desempenho da entidade
Com relagio ao processe orgamentario e a projegio de recursos necessinos, o valor potencial da
avaliagao de desempenho deriva do fato de desejar empreender uma melhor sistematica de
mensuracho do produto, e deste modo se obtem melhores estimativas entre forga de trabalho ¢
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recursos utilizados do gue seria possivel conseguir mediante a utihzagdo de qualquer outra
sistemitica

Comoe pudemos  observar neste trabalho, a técnica do Orgamento-programa  auxilia
sobremancira as fungdes de controle orgamentario, pois da uma énfase maior a0s resultados ¢ nio
408 pastos do governo. No entanto, as técnicas de mensuragiio que poderiam auxiliar no controle ¢
avaliagio do argamento ndo sao difundidas ¢ utilizadas adequadamente em nosso pais

Dificilmente se consegue alocar custos diretamente aos produtos ou SErvigos ¢m processos
de multipredugdo. por isso, o metodo reciproco de alocagio de custos se torna importante, pois faz
a distribuigiio dos custos baseados em direcionadores, que sio a medida da utilizagio dos recursos
pelos diferentes setores na organizagio

Outro ponto & se destacar ¢ a interagio existente entre 0s diversos centros de custos. Como a
propria complexidade da  estrutura operaciomal da  organizagio exige um allo wrau de
interdependéncia destes centros, somente um métedo que considere esta interacio pode fazer com
que os custos sejam medidos da forma mais adequada. possibilitando em termos gerenciais uma
maior acuracia na apuragio dos custos

Devido a esta interagdo entre os centros de custos e a complexidade dos caleulos envolvidos
na apuragio dos custos destes centros. ¢ que se sentiu a necessidade de implementagio do método
de alocagio reciproca. Os centros de apoio tém a sua produgio utilizada por outros centros, que por
SUA vez, prestam servigos entre 1. Dentro de cada centro sio utilizados direcionadores de custos que
sae materializados por unidades [isicas. que melhor representam as operagoes de cada centro

O modelo de sistema de custos apresentado teve por objetivo chamar a atengdo para a
importancia da mensuragdo dos custos no setor publico, como uma etapa do controle orgamentario.
O referido modelo nao teve a pretensac de ser a solugdo para o problema. mas uma pequena
contribuigio que pode ser aprimorada.
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