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1- INTRODUCAO

O orgamento publico surgiu com a finalidade precipua de ser instrumento de controle. Desde
0 inicio se constituiu numa formula eficaz de controle politico dos 6rgéos de representa¢do sobre os
Executivos. Durante algum tempo, a fungdo de controle pdode ser exercida através da propria
elaboragdo do orgamento que, na maioria dos casos, era de competéncia do parlamento ou, entdo,
recebia desse grande influéncia.

Com o crescimento do Executivo e a consequente perda da ascendéncia dos legisladores
sobre a elaboracao do orgamento, a énfase do controle passou a ser dirigida a execug¢do do
or¢amento.

O orgamento tem sido tradicionalmente associado com a contabilidade. Mas os sistemas
contabeis do governo, tém sido estruturados para averiguar a honestidade dos funcionarios e para
limitar o exercicio dos seus arbitrios. Este tipo de contabilidade, em contrapartida, tem se refletido
nos métodos tradicionais do orgamento. Embora o governo venha reconhecendo a necessidade da
contabilizagdo dos custos, ¢ duvidoso se algum sistema de contabilidade podera fornecer toda a
informagao de custo necessaria para uma analise adequada do programa

A determinagdo de custos ¢ indispensavel para a analise das novas solicitagdes e destinagdes
de recursos, assim como para o controle e avaliagdo da eficiéncia na execu¢do dos programas
or¢amentarios. Os custos unitarios permitem aperfeicoar o procedimento de avaliagio e
programagao orgcamentaria, pois possibilitam o calculo de padrdes, e comparagdes com os servigos
privados e também dentro do proprio setor publico.

Ao proporcionar medidas objetivas sobre produgdo e custos unitarios, o desenvolvimento de
dados sobre produtividade organizacional contribui também para melhor avaliagao das escolhas no
que concerne aos produtos a serem oferecidos a populagao.

Tendo em vista as consideragdes mencionadas anteriormente, objetivamos abordar neste
trabalho os aspectos relativos ao controle da execu¢do orgamentaria, principalmente aqueles
relativos a mensuragao dos programas e atividades orgamentarios e aos produtos finais. Esta
mensuragao visa nao so medir a eficacia do alcance das metas, mas também medir o desempenho
dos departamentos, ou seja, a produtividade e a eficiéncia na utilizagdo dos recursos alocados ao
setor publico.



Uma das formas de mensuragdo do desempenho das atividades governamentais reside no
aspecto dos custos. Muito embora a preocupagdo central da sistematica do orgamento-programa seja
a de propiciar aos administradores o fornecimento de dados para verificacio dos custos e a analise
de desempenho organizacional, praticamente nao foi registrado avango significativo no que se refere
a quantificagdo dos custos nos diferentes programas de governo.

Portanto, 0 nosso objetivo € o de explorar os aspectos do orgamento-programa, o controle
or¢amentario e por fim sugerir um modelo simplificado de mensuragdo de custos dos produtos finais
das atividades colocadas a disposi¢ao do publico.

2- A ADOCAO DO ORCAMENTO-PROGRAMA NO BRASIL

No Brasil, o orgamento moderno esta representado no chamado Orgamento-programa,
conjunto de conceitos e disposigdes técnicas sistematizado originalmente pela Organizagdo das
Nagoes Unidas (ONU)' cuja concepedo basica foi extraida da experiéncia federal americana obtida
com a implantagdo do Orgamento de Desempenho (Performance Budget), sistema pioneiramente
experimentado durante a Segunda Guerra Mundial e recomendado pela Primeira (1949) e pela
Segunda Comissdo Hoover (1955) para adogdo por todo 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 América Latina (CEPAL), estimulou a assimilagdo destas novas
propostas pelas equipes de orgamento dos paises membros.”

A reorganizagao econdmico-financeira e administrativa dos diversos niveis governamentais
era uma das preocupagdes centrais do governo Provisorio que resultou da Revolugio de 1930." A
criagao do departamento Administrativo do Servigo Piblico (DASP) em 1938, a primeira (1939) ¢ a
segunda (1940) Conferéncias de Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios foram eventos
pioneiros marcados pela busca de aperfeigoamento na concepcdo e na técnica do orgamento
publico.”

Segundo Machado Junior’, na década de 50, ndo houve avango significativo na técnica e na
linguagem dos orgamentos publicos brasileiros. Foram os manuais da ONU, especialmente aqueles
difundidos ao nivel da América Latina pela CEPAL, que possibilitaram a compreensdo ampla dos
novos conceitos e das novas categorias classificatorias, que tiravam as caracteristicas contabilmente
tradicionais do orgamento e transformavam-no, por representar o programa de trabalho da
institui¢ao, em instrumento de administragéo.”

A Lei n. 4320/64 apesar de referir-se a programas de trabalho em diversos de seus
dispositivos, nao criou condigdes formais e metodologicas necessérias a implantagao do Orgamento-
programa no Brasil.”

No Or¢amento de 1967°, em lugar das dez funcdes e subfungdes, apareceram 18 programas,
cada um composto de subprogramas e esses de projetos e atividades. No plano analitico, onde o
orgamento ¢ realmente detalhado, a classificagdo programatica aparecia dentro da classificagdo
institucional, em primeiro lugar estava o 0rgdo seguido de suas unidades e, dentro dessas, a nivel de
programa de trabalho, os programas, subprogramas, projetos e atividades.”

'GIACOMONI. James. Or¢amento pablico. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas. 1996. p. 143.

“GIACOMONI. James. Op. cit. p. 144.

*MACHADO IR.. José Teixeira. A experiéncia brasileira em Orgamento-programa: uma primeira visio. Revista de
Administragdo Piblica. Rio de Janeiro. 1. sem. 1967, p. 145.

'GIACOMONI. James. Op. cit. p. 163.

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

*GIACOMONIL. J. Op. cit. p. 162.

"GIACOMONI. J. Op. cit. p. 171.

“BRASIL. Lei n. 5189. de 8-12-1996. Didrio Oficial (Suplemento). Brasilia. 15 dez. 1966.

GIACOMONI. J. Op. cit. p. p. 172.
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O or¢amento 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 e estes em projetos e atividades, ao lado dos
quais constava o Orgao (ministério) responsavel pela execucdo. Com essa forma de apresentacao,
dava-se um pouco mais de autonomia e independéncia ao critério programatico em relagio ao
critério institucional.

Os anos seguintes serviram para consolidar a experiéncia federal na adogio da estrutura
programatica, primeiro passo no processo de implantagdo do Orgamento- -programa. Em 1974,
através da Portaria n. 9/74", o governo federal estendeu sua concepgdo de classificagio
programatica aos demais niveis governamentais. Além da uniformizagdo da terminologia, a op¢ao
pelo esquema classificatorio padrao foi justificada com base na necessidade de informagdes mais
amplas sobre as prouramaqoes de governo, inclusive para a implementagdo do processo integrado de
planejamento e orgamento. "

- A TECNICA DO ORCAMENTO-PROGRAMA

Uma defini¢ao classica que esclarece bem a concepgao do Orgamento-programa é a que foi
concebida para o "performance budget" americano, o qual Ihe deu origem:

Um or¢amento de desempenho é aquele que apresenta os propositos e objetivos para os

quais os créditos se fazem necessdrios, os custos dos programas propostos para atingir

aqueles objetivos ¢ dadm quannlar/\’os que megam as realizagoes e o trabalho levado a

efeito em cada programa.’

Os elementos essenciais do Orgamento-programa: "
a) os objetivos e propositos perseguidos pela instituigdo e para cuja consecucio sio utilizados os
recursos or¢amentarios;
b) os programas, isto €, os instrumentos de integragdo dos esfor¢os governamentais no sentido da
concretiza¢ao dos objetivos;
¢) os custos dos programas medidos através da identificagdo dos meios ou insumos (pessoal,
material, equipamentos, servi¢os etc.) necessarios para a obtengao dos resultados: e
d) medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizagdes (produto final) e os esforgos
despendidos na execugao 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.

OBIJETIVO . |[PROGRAMA
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'“BRASIL Lei n. 5373. de 6-12-1967. Didrio Oficial (Suplemento). Brasilia. 18 dez. 1967.
""Capitulo 4. se¢io C.

"“GIACOMONI. James. Op. cit. p. 172

“BURKHEAD. Jesse. Org¢amento Piblico. Rio de Janciro: Fundagdo Getulio Vargas. 1971. p. 87.
""GIACOMONI. James. Op. cit. p. 145



O manual da ONU assim descreve o inter-relacionamento dos componentes do Or¢amento-
programa:

Lm primeiro lugar, estabelecem-se programas e atividades significativos para cada fungdo

confiada a uma organizagdo ou entidade, a fim de indicar exatamente os objetivos

perseguidos pelos diversos orgaos. Segundo, o sistema de contas e de gestao financeira

passa a ser correlacionado com essa classificagdo. Terceiro, em relagdo a cada programa e

suas subdivisoes operacionais, estabelecem-se medidas de programas ¢ de trabalho que

permitam avaliar o rendimento.”

Ha, portanto, uma proximidade conceitual entre o performance budget americano e o
Orgamento por Programa e Realizagdes concebido e difundido pela ONU. Ambos os sistemas
voltaram-se especialmente para a adogao da classificagdo programatica. Ja na parte da mensuragio
do trabalho e 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 informagdes geradas por cada
um , esta representado no diagrama 3.1.

Diagrama 3.1.

Fluxo das informagbes geradas pelo orgamento por objeto, orgamento de
desempenho e PPBS.
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FONTE: LYDEN. F. J.. MILLER. E. G. Introduction. In: GIACOMONL I. Op. Cit. p. 148.

"NACOES UNIDAS. Manual de orcamento por programa e realizagoes. Rio de Janciro: Ministério de
Plancjamento ¢ Coordenacio Geral. 1971, p. 28.

"“SCHICK. Allen. Uma morte na burocracia: o passamento do PPBS federal. Revista ABOP. Brasilia. 4(2):151.
maio/ago. 1978. In: GIACOMONIL. J. Op. cit. p. 146.

"NOVICK. David. What program budgeting is and is not. In: (Org). Current practice in program a budgeting
(PPBS). New York: Crane. Russak. 1973. p. 16.
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Segundo Lyden & Miller, autores da concep¢ao do PPBS, para entender plenamente a
operagao de uma organizagdo, necessitamos conhecer seus objetivos e metas, as atividades que
possibilitam alcangar esses objetivos, a combina¢do de recursos que sao utilizados, as unidades
organizacionais responsaveis pela produ¢do dessas combinagdes, os resultados produzidos e os
impactos que eles determinam na sociedade. O PPBS se concentra nas metas e nos impactos
determinados pelo processo, o orgamento de desempenho no processamento (atividades e produtos)
e 0 orgamento por objeto de despesa ou item nos bens e servigos supridos.

No quadro 3.0 estdo sintetizadas as principais diferengas entre o orcamento tradicional e o
Orgamento-programa.

Orcamento Tradicional Orcamento-programa
1- O processo orcamentario € dissociado dos|1- O orcamento é o elo de ligacdo entre o
processos de planejamento e programacao planejamento e as funcbes executivas da

organizacéo

2- A alocac@o de recursos visa a aquisicdo de | 2- A alocacao de recursos visa a consecucao de
meios objetivos e metas.

3- As decisbes orcamentarias sdo tomadas | 3- As decistes orcamentarias sdo tomadas com
tendo em vista as necessidades das unidades | base em avaliaces e andlises técnicas das
organizacionais alternativas possiveis.

4- Na elaboracdo do orcamento sdo[4- Na elaboragdo do orcamento s&o
consideradas as necessidades financeiras das | considerados todos os custos dos programas,
unidades organizacionais inclusive os que extrapolam o exercicio.

5- A estrutura do orcamento da énfase aos|5- A estrutura do orcamento esta voltada p/ os
aspectos contabeis da gestio. aspectos administrativos e de planejamento.

6- Principais critérios classificatorios: unidades | 6- Principal critério de classificacéo: funcional-
administrativas e elementos. programatico.

7- Inexistem sistemas de acompanhamento e|7- Utilizacdo sistematica de indicadores e
medicdo do trabalho, assim como dos|padrdes de medicdo do trabalho e dos
resultados. resultados.

8- O controle visa avaliar a honestidade dos|8- O controle visa avaliar a eficiéncia, a eficacia
agentes governamentais e a legalidade no|e a efetividade das acoes governamentais.
cumprimento do orcamento.

Fonte: GIACOMONI. James. Op. Cit. p. 149.

3.1- CONCEITO DE ORCAMENTO-PROGRAMA

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

Um sistema em que se presta particular atengéo as coisas que um governo realiza mais do
que as coisas que adquire. As coisas que um governo adquire, iais como servicos pessodis,
previsoes, equipamentos, meios de transporte etc., ndo sdo, naturalmente, sendo meios que
emprega para o cumprimento de suas funcoes. As coisas que um governo realiza em
cumprimento de suas fungoes podem ser estradas, escolas, terras distribuidas, casos
tramitados ¢ resolvidos, permissoes expedidas, estudos elaborados ou  qualquer das
imimeras coisas que podem ser apontadas. O que ndo fica claro nos sistemas or¢amentdrios
¢ esta relagdo entre coisas que o governo adquire e coisas que realiza.”’

’f\LYDEN. F.J. E. G.. Introduction. In: --(Org.). public budgeting. 4. ed. New Jersey: Prentice-Hall. 1982, p. 4.
"MARTNER. Gonzalo. Planificacion ¥ pressupuesto por programas. 4. ¢d. México: Siglo Veintinuno. 1972 p.
195. In: GIACOMONIL. J. Op. cit. p. 145.
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As decisdes tomadas pela adogao de Orgamentos por programas e atividades, principalmente
nos Estados Unidos, foram tomadas tendo em conta as seguintes vantagens que foram enumeradas
por Martner:*

1) Melhor planejamento do trabalho;

2) Maior precisao na elabora¢do dos orgamentos;

3) Determinacao de responsabilidades;

4) Maior oportunidade para redugdo dos custos, baseando-se em decisdes politicas;

5) Maior compreensao do conteudo do orgamento por parte do Executivo, do Legislativo e do
publico;

6) Identificagao das fungdes duplicadas;

7) Melhor controle da execu¢do do programa.

A técnica or¢amentaria moderna pos énfase especial no desenvolvimento do orgamento por
programas. Este tipo de or¢amento trata de mostrar o custo das fungdes, dos programas e dos
objetivos.

Segundo Martner, este tipo de orgamento mostra, em separado, os gastos com cada um dos
projetos do executivo e seus custos, permite, assim, alcangar a programagio setorial dentro do
governo com um alto grau de consisténcia e integragio.”'

Esta técnica permite, portanto, fazer uma estimativa do custo dos programas e, através dela,
estabelecer comparagdes com outras alternativas. A elabora¢do de um orgamento deste tipo pode
ter-se na formulagao dos referidos programas e no calculo de seus custos ou, ainda, estendem-se na
elaboragao de um "orgamento por atividades", no qual se determinam com exatiddo as unidades
fisicas que serdo produzidas pelos 6rgaos em sua gestdo.”

A fim de refletir os programas nos orgamentos foram desenvolvidos dois sistemas ou técnicas
or¢amentarias. Uma procura mostrar os diversos programas de cada reparti¢do e seus custos: e a
outra as atividades concretas programadas. O primeiro sistema chama-se "orgamento por
programas” e o segundo "orgamento por atividades".

Org¢amento por programas abarca niveis mais altos da organizagdo. enquanto o or¢amento
por atividades, em geral, refere-se a unidade administrativa. A classificagdio por programas
compreende numerosas unidades executivas. O Departamento ou agéncia pode conduzir ou
participar de varios programas diferentes, enquanto que as unidades executivas situadas sob o nivel
da divisao dentro de um departamento tém a seu cargo as atividades derivadas e sio diretamente
responsaveis pela execugao. Para executar suas atividades na unidade administrativa, fixam-se metas
em unidades fisicas de atividade; estas metas sdo os resultados que se quer alcancar com o
orgamento. O custo do programa ¢ igual a soma dos custos dos programas por atividade. O
or¢amento por atividades baseia-se no passado, nos registros de atividades completadas
precedentemente, as quais sdo o reflexo da capacidade de acdo das unidades administrativas,
enquanto o orgamento por programas visa o futuro, em fun¢do da politica economica e social do
governo.”

4- O CONTROLE E AVALIACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA
A Lei 4320/64 estabelece dois sistemas de controle da execugdo orcamentaria: interno e

externo. A Constitui¢ao Federal de 1988 manteve essa concepgao e deu-lhe um sentido ainda mais
amplo. Estabelece o caput do artigo 70:**

“'MARTNER. Gonzalo. A Técnica de Org¢amentos por Programas ¢ Atividades. FGV. p. 3.
“'MARTNER. G. Op. cit. p. 4.

“MARTNER. G. Op. cit. P. 5.

“MARTNER. G. Op. cit. p. 8.

“'GIACOMONI. J. Op. cit. p. 234.
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A fiscalizagao contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unido e das

entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, economicidade,

aplicagdo das subvengoes e remincia das receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional ,

mediante controle externo, ¢ pelo sistema de controle interno de cada poder.

Enquanto a Constituicdo anterior enfatizava a fiscalizacdo financeira e orcamentaria, a atual
ampliou o conceito, passando a abranger, também, as areas operacional e patrimonial, além de cobrir
de forma explicita, o controle da aplicagao de subvengdes e a propria politica de isengdes, estimulos
e incentivos fiscais. Ficou demonstrado, igualmente de forma clara, a abrangéncia do controle
constitucional sobre as entidades de administragdo indireta, questdo controversa na sistematica
anterior.

Especificamente no plano orcamentario, as areas centrais de atencdo do controle estio
definidas no artigo 75 da Lei n. 4320/64:”

O controle da execugao orgamentaria compreendera:

I - a legalidade dos atos que resultem a arrecadagdo da receita ou a realizagdo da despesa, o
nascimento ou a extingao de direitos e obrigagdes;

[1- a fidelidade funcional dos agentes da administragdo responsaveis por bens e valores publicos;

I1I- o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos monetarios e em termos de
realizagao de obras e prestagdo de servigos.

Os itens 1 e I caracterizam os aspectos juridico-legais do controle orgamentario, de longa
tradigao, conforme foi visto. O item I1I, por seu turno, representa uma evolugio nas concepgdes do
controle, possibilitada pelas modernas formas de estruturagio do orgamento. Obviamente, o
orgamento tradicional ndo permita o controle do cumprimento do programa de trabalho, ja que néo o

26
expressava.”

4.1- O CONTROLE EXTERNO

O exercicio do controle externo ¢ da competéncia do Poder Legislativo 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 atribuigdes do Tribunal de Contas da Uniao:™*

I- apreciar as contas prestadas atualmente pelo presidente da Republica, mediante parecer prévio que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar do seu recebimento:

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

I11- apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
administragao direta e indireta, incluidas as nomeagdes para cargo de provimento em comissao, bem
como das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores
que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio:

IV- realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissio
Técnica ou inquérito, inspegdes e auditoria de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso 11;

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;

“GIACOMONIL. J. Op. cit. p. 234.

“GIACOMONI. . Op. cit. p. 234.

“LYRA F... Jodo. Controle das Finangas piblicas. Rio de Janciro: Livro. 1966. p. 59.
“CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988, art. 71.
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VI- fiscalizar a aplicagao de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a 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, orcamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspegdes realizadas;

VIII- aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidades de contas, as
sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano
causado ao erario;

IX- assinar prazo para que o orgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X- sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisio a Camara dos
Deputados e ao Senado federal;

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

Essas disposigdes constitucionais amplamente assentadas nos aspectos adjetivos da gestio
publica consagram o estabelecido pela Lei n. 4320/64 em seu artigo 81:

O controle da execugdo or¢amentdria, pelo Poder Legislativo, terda por objetivo verificar a

probidade da administragdo, a guarda e legal emprego dos dinheiros piiblicos ¢ o

cumprimento da lei de Or¢amento.

Tanto a Lei Maior como a Lei basica do orgamento (4.320/64) mostram claramente que as
questdes centrais de interesse do controle externo sao os aspectos legais ligados a questdo dos
dinheiros publicos e a observancia dos limites financeiros consignados no orgamento.”’

4.2- O CONTROLE INTERNO

A Constituigao define assim os objetivos principais do controle interno:

Art. 74: Os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:™

- avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas de
governo e dos orgamentos da Unido;

[I- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestio
orgamentaria, financeira e patrimonial nos orgéos e entidades da administragao federal, bem como da
aplicacao de recursos publicos por entidades de direito privado;

[11- exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres
da Uniao;

[V-apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Novamente aqui, a Constituigdo de 1988 chegou a dispositivos mais aperfeigoados do que
aqueles da Constituigdo anterior. Em primeiro lugar, porque obriga os trés poderes a manterem
controle interno e ndo s6 o Executivo como na Emenda n. 1/69; e, especialmente, porque determina
a realizagdo de avaliagdes relativamente a0 cumprimento dos objetivos e metas constantes dos
diversos instrumentos de planejamento: plano plurianual, programas e or¢amentos.

Ao contrario do passado, quando a énfase do controle interno residia nas questdes ligadas ao
mero cumprimento dos aspectos legais do gasto publico, os novos dispositivos, ao lado de manter o
controle quanto a observancia das normas e demais exigéncias legais, trazem positivas inovacdes no
campo do controle substantivo. E o caso do inciso 11 do artigo 74 que define como uma das
finalidades do controle a avaliagio dos resultados das gestdes orcamentarias, financeira e
patrimonial, segundo os conceitos de eficiéncia e eficacia.’’

As oportunidades para o exercicio do controle sdo definidas no artigo 77 de Lei n. 4320/64-

“GIACOMONIL J. Op. cit. p. 236.
YGIACOMONL. J. Op. cit. p. 237.
“'GIACOMONI. J. Op. cit. p. 237
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A verificagdo da legalidade dos atos de execugdo or¢amentdria serd prévia, concomitante ¢

subsequente.

A verificagdo prévia ¢ possibilitada pelo Empenho, primeiro dos estagios da despesa,
relatorios de andamento, balancetes periodicos etc. sao instrumentos que permitem a realizagio de
verificagbes concomitantes; ja a verificagdo subsequente tera por base os relatorios finais, prestagdes
de conta e balangos elaborados apos a execu¢do do empreendimento ou encerramento de exercicio.

Na opinido de Giacomoni*’, a nova realidade que emerge da atuago do Estado moderno esta
a exigir urgente adogdo de novos enfoques de controle, que ndo substituiriam os atuais, mas se
adicionariam a eles. Ao lado das questdes tradicionais, as novas abordagens da avaliagio
considerariam, por exemplo, os resultados econdmicos, financeiros e administrativos da agio
governamental. Jorge Irisity" chama a atencéo para trés tipos de alcance da avaliagao:

a) analise, no plano global, dos impactos do gasto publico na economia como um todo, bem como de
seus efeitos em certos ramos econdmicos e nas mudangas sociais;

b) estudo dos resultados concretos obtidos pelos planos, programas e projetos a cargo das distintas
unidades governamentais; e

¢) avaliacdo da eficiéncia, através da utilizagao de indices como produtividade/ custo e produtividade
/ mdo-de-obra, assim como analises de verificagdo de resultados, de aplicagdo de insumos e de
qualidade.

Essa nova concepgdo do controle pode ser conceituada:™

A avaliagdo orgamentaria ¢ a parte do controle orcamentario que analisa a eficacia e
eficiéncia dos cursos de agdo cumpridos e proporciona elementos de juizo aos responsaveis da
gestdo administrativa para adotar as medidas tendentes a consecugdo de seus objetivos e a
otimizagdo do uso dos recursos colocados a sua disposi¢do, o que contribui para realimentar o
processo de administragdo orgamentaria. Esta defini¢do traz dois critérios de analise eficiéncia e
eficacia que sdo conceituados a seguir:

ANALISE DA EFICIENCIA

O teste da eficiéncia na avaliagdo das a¢des governamentais busca considerar os resultados
em face dos recursos disponiveis. Busca-se representar as realizagdes em indices e indicadores, para
possibilitar comparagdo com parametros técnicos de desempenho e com padrdes ja alcangados
anteriormente. Tais medidas demonstram a maior ou menor capacidade de consumir recursos
escassos, disponiveis para a realizagdo de uma tarefa determinada. Ou, em outras palavras, indicam a
justeza e propriedade com que a forma de elaboragdo de determinado produto final foi selecionada,
de modo a que se minimize o seu custo respectivo.”

ANALISE DA EFICACIA

A avaliagdo da eficacia procura considerar o grau em que os objetivos e as finalidades do
progresso alcangado dentro da programagdo de realizagdes governamentais. Segundo Naimar M.
Ramos, tal tipo de mensuragdo teria um real aproveitamento no acompanhamento e avaliagio de
propostas orcamentarias formuladas e na alocagao de recursos humanos, materiais e monetarios, aos
diversos programas e atividades em andamento, visando, especificamente, a consecucio dos
objetivos colocados pelo governo em cada programa ou atividade. ™

FIRISITY J. Jorge. Critérios para la evaluacion del gasto publico y bases para el disefio de uma metodologia para
medir suscfectos en el desarrollo economico y social. Revista de la Asociacion Interamericana de Presupuesto
Publico. Caracas. 1(3). 27-7. 1973/74. In GIACOMONL. J. Op. cit. p. 239.

“IRISITY J.. Jorge. Op. Cit. In GIACOMONL. J. Op. cit. p. 239.

YOEA. Programa de Administragao para o Desenvolvimento. Avaliagio orgamentaria. Revista ABOP. 1(1):50.
maio/ago. 1975,

PRAMOS. Naimar Medanha. Aperfeigoamento das téenicas de avaliagio de desempenho na administragio publica;
uma contribuigao. Revista ABOP. 4(1):44- jan./abr. 1978. p. 44.

“RAMOS. Naimar Medanha. Op. cit. p. 43.
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Tanto a analise da eficacia como da eficiéncia sdo possibilidades pelas formas modernas de
estruturagao dos orcamentos. A classificagao por programas, projetos e atividades e a explicitagio
das metas fisicas orgamentarias viabilizam os testes de eficacia, enquanto a incorporagdo de custos,
estimativos (no orgamento) e efetivos ( na execugdo), 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 e eficacia
significa, geralmente, criar institui¢Ges fortes e estaveis, mas que ndo promovam, com maior énfase,
os objetivos do desenvolvimento econdmico-social”. Ainda segundo o entendimento de Paulo R.
Motta, a eficiéncia e a eficacia sao critérios de avaliagdo do desempenho organizacional interno e
externo, mas sempre a partir do interesse da organizagao publica em re-hierarquizar os objetivos,
colocando em primeiro lugar os seus proprios, organizacionais, e em segundo lugar aqueles
desenvolvimentistas que justificam sua criagdo, o critério da efetividade assume decisiva importancia
no contexto da avaliagdo.

A evidéncia de que nao se justifica realizagio eficiente e eficaz de empreendimentos nio
desejaveis traz a questdo da hierarquia entre esses critérios. Na realidade essa dificuldade inexiste,
pois cada critério centraliza as atengdes de diferentes escaldes governamentais. Assim, a avaliagdo da
eficiéncia € do interesse primeiro das unidades executoras, a da eficacia compete aos escaldes
dirigentes, centrais e setoriais; e a efetividade cabe ao nivel mais elevado do governo.™

5- A MENSURACAO DOS CUSTOS

O acompanhamento e controle do Orgamento tem por objetivo medir o trabalho e seus
resultados, estabelecendo relagdes ligadas ao emprego dos recursos e metas alcancadas, tendo em
vista:*’

- a verificagdo da produtividade obtida

- a apuragao dos graus de eficiéncia e eficacia da estratégia e da metodologia aplicada

- a propriedade do instrumental e da for¢a de trabalho utilizados

- 0s resultados obtidos em confronto com os recursos financeiros aplicados e o tempo gasto para a
obtengao 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
realizagdo dos seus respectivos planos de trabalho devem ter seus custos apurados.

No estabelecimento de unidades de mensuragéo, devem ser observados os seguintes aspectos
praticos, indispensaveis a sua utilizagao:"'

- significagdo da unidade como representativa do subprojeto e / ou subatividade que se objetiva
mensurar.

- facilidade de sua continua apuragao

- caracteristicas fundamentais objetivando a expressio quantitativa das prestagdes ou Servicos
propiciados pela execugao e simultaneamente ter utilidade de permitir observar a produtividade e
servir de instrumento de transferéncia de custo de um subprojeto e / ou subatividade para outras que
se beneficiem dos trabalhos daquela.

“'GIACOMONL. J. Op. cit. p. 240.

*MOTTA. Paulo Roberto. Administragdo para o desenvolvimento: a disciplina em busca da relevancia. Revista de
Administragio Pablica. Rio de Janeiro. 6(3):42. jul /set. 1972,

YBOITEAUX. Carlos Henrique Silva. A avaliagao do orcamento piiblico e o processo decisorio governamental.
Revista ABOP. Brasilia. 4(2):67. mai/ago. 1978.

“STEPHANES. O. O. FERREIRA. A. T. Planejamento, or¢amento, programacio financeira: o sistema atual.
criticas ¢ alternativas. Rio de Janeiro: Interciéncia. 1978 p. 69.

"'STEPHANES. O. O. FERREIRA. A. T. Op. cit. p. 71.



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

"..medir fisicamente o trabalho ¢ seus resultados e estabelecer relagdes pertinentes o’
emprego dos recursos a fim de obter dados que sejam iiteis para formular ¢ apresentar as
propostas or¢amentarias, dotar pessoal e distribuir fundos aos orgéos encarregados de
executar os planos aprovados, e verificar o progresso alcan¢ado na consecucio dos
objetivos da politica e metas dos programas e trabalhos. Tais medidas contribuem para
modificar os planos e programas de modo que a administragio possa adaptd-los s
exigencias conjunturais face, também, a acontecimentos imprevistos. Além disso, servem
para comparar as realizagoes de operagoes semelhantes e avaliar a eficiéncia relativa de
unidades administrativas, de praticas e métodos."”

5.1- NIVEIS DE MENSURACAO

Os diferentes niveis que compdem qualquer organizagdo tém diferentes exigéncias
relativamente a mensuragdo. Nos niveis superiores do governo, as decisdes sobre os
empreendimentos e prioridades resultam de concepgdes globais de desenvolvimento econdmico e
social, e sdo marcadas fortemente pela filosofia politica predominante. Nesse nivel, os indicadores
globais nao sao em grande nimero, prevalecendo aquelas ligadas aos resultados econdmicos - renda
per capta, por exemplo - 0s quais, sabe-se nem sempre tém como conseqiiéncia os melhores
resultados sociais. A importancia da mensuragio esta na razdo direta da sua representatividade.
Assim, € melhor ndo utilizar nenhum indicador fisico de resultados do que valorizar um que nio
expresse as relagoes de forma conseqiente.

No plano intermediario - diregao de unidades administrativas ou entidades descentralizadas -
a mensuragdo € feita com base nos resultados dos Programas. Na etapa de elaboragio orcamentaria,
aos Programas sdo imputadas metas ou produtos representativos das atribuigdes substantivas da
unidade ou instituicdo. Durante a execugdo e especialmente na avaliagdo final do orgamento, a
mensuragao indicara se os produtos foram ou ndo alcangados. Essa sera uma medida da propria
eficacia da institui¢ao.

Nos niveis executivos, a mensuragdo visa acompanhar o trabalho desenvolvido no ambito de
Atividades e Projetos. Os resultados desses sdo, quase sempre, produtos intermediarios que
concorrem para as metas dos Programas, dai a importancia da sua medigao. Além disso, nesse nivel é
possivel a realizagdo do acompanhamento dos custos de cada etapa do trabalho, o que da indicagdes
sobre a eficiéncia com que os setores executivos se desempenham.

Quadro 5.0. Caracteristicas principais dos niveis de mensuracéo.

1- FUNCAO e Custo/Beneficio

e Determinar as vantagens sociais e econémicas

¢ Nivel decisério: alto nivel politico

NIVEIS DE 2- PROGRAMA Produtividade

MENSURACAO e Determinar o produto fornecido (ou a ser fornecido) ao publico

¢ Nivel decisorio: alto nivel administrativo

e Unidade de medida: expressao do produto ou meta; unidade de resultado
3- ATIVIDADE |e Eficiéncia

OU PROJETO e Determinar o esforco desenvolvido para obtencéo do resultado final

* Nivel decisorio: nivel médio administrativo ou de execugéo

¢ Unidade de medida: express&o do esforco realizado; unidade de volume de
trabalho

Fonte: MACHADO JR.. Jos¢ Teixeira. .{ técnica do or¢amento-programa no Brasil. Rio de Janeiro: IBAM. 1979, p.
105.

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

Qualquer instituigdo ou unidade organizacional existe para viabilizar determinadas realizacdes
(produtos) utilizando para isso de uma variada gama de recursos (insumos). Medindo os insumos e
os produtos, o sistema de mensuragdo realiza comparagdes e cria medidas e padroes de grande
utilidade para a tomada de decisdes dentro do processo orgamentario.

As unidades de mensuragdo sdo de dois tipos principais: unidade de insumo e unidade de
produto. esta Gltima, por sua vez, classifica-se em unidade de produto intermediario e unidade de
produto final. A distin¢ao entre produto intermediario e produto final ¢ importante tendo em vista as
necessidades dos diferentes niveis de mensuraco.**

A dificuldade mais freqiiente esta na escolha da unidade de produto final no ambito dos
programas. E necessario que esse indicador de resultados seja realmente representativo do que a
institui¢do pretende alcangar substantivamente com o Programa. O produto final do Programa ¢ o
seu resultado e nao simplesmente o que o Programa produz em termos de acdo-meio. Em certos
casos € impossivel identificar a unidade de produto final do programa, situagio freqiiente no caso de
programas caracterizadamente amplos e variados, como, por exemplo, programas de
Desenvolvimento Urbano, de Integragdo nacional etc.

Na escolha das unidades de produto intermediario, um bom numero das Atividades nio é
suscetivel de medigao, especialmente quando ligadas as fungdes administrativas, de assessoramento e
de diregdo. Uma atividade de Manuten¢do da Unidade de Planejamento, por exemplo, dificilmente
pode ter seus resultados representados através de indicadores fisicos. Nao basta identificar qualquer
unidade de produto intermediario, deve-se buscar a unidade que sintetize, adequadamente, os
resultados da Atividade.

As unidades de insumo sao as que mais facilmente podem ser identificadas, seja em nivel de
Atividades como de Projetos. Para qualquer realizagdo sdo necessarios recursos humanos, materiais,
fisicos etc., os quais caracterizam os insumos. O ideal da mensuracio no Plano de Atividades e
Projetos € estabelecer relagdes entre as unidades de insumo e a unidade de produto intermediario.

5.3- SISTEMA DE CUSTOS

O ciclo orcamentario representado pelo Orgamento-programa fecha-se no controle
orgamentario, atraveés de um sistema de custos.

O sistema de Orgamento-programa baseia sua opera¢io no calculo de custos. Para tanto, é
uma técnica que esta constantemente olhando através da otica dos resultados. Segundo essa
condigdo ¢ necessario adaptar contabilidade fiscal para que proporcione os antecedentes necessarios
com respeito aos custos, sejam esses unitarios e/ ou totais. Em outras palavras, a implantagio da
técnica or¢amentaria 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 contabilizagdo de custos deve envolver os distintos niveis organizacionais, isto €,
unidades executoras, orgao de contabilidade, 6rgdo de planejamento e orcamento e unidades de
decisao superior.

"GIACOMONIL J. Op. cit. p. 158. ,
"INSTITUTO LATINOAMERICANO DE PLANIFICACION ECONOMICA Y SOCIAL (ILPES). Manual de
medicion de costos por programas. Santiago de Chile, 1967. p 2. In: GIACOMONLJ. Op. cit. p. 160.
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5 4- AREAS DE RESPONSABILIDADES

Por area de responsabilidade entende-se aquela em que se executam os programas
governamentais, conjunto de agdes formuladas para concretizagdo de objetivos previamente
definidos®.

Na administragdo governamental, exemplos de areas de responsabilidade onde programas sao
executados podem ser: Satde, Educagao, Cultura, Seguranga Publica, Judiciario, Legislativo etc.

Na verdade, sdo as fungdes governamentais, da classificagdo funcional-programatica, as
representativas de areas de responsabilidades, ou seja, onde os governos, qualquer que seja a esfera,
desempenham as fungdes ou atribui¢des constitucionais mediante a execugao dos programas tipicos.

5.5- CENTROS DE RESPONSABILIDADES

Podemos definir centros de responsabilidades nas entidades governamentais para
identificacdo dos setores administrativos aos quais sao consignadas as dotagdes para o cumprimento

dos respectivos programas"’.

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

"Um centro de responsabilidade ¢ simplesmente wma unidade de organizagéo chefiada por
uma pessoa responsavel. O centro é responsavel pelo desempenho de alguma fungao, que é
seu produto, e pela aplicagdo de recursos, ou insumos, tdo eficientemente quanto possivel,
no desempenho dessa funcdao. Para um centro de responsabilidade de producio ou de
venda, pode-se medir a produgdo em termos de valor dos produtos produzidos ou vendidos,
¢ para alguns outros centros de responsabilidade pode-se medir a produgdo em termos dos
servigos executados.”

De acordo com definicdo de Anthony, qualquer que seja o orgao, seja de atividade-meio,
seja de atividade-fim, pode se transformar em um centro de responsabilidade. O importante ¢
identificar as suas atribui¢des e os produtos ou produto de cada 6rgdo e a responsabilidade da sua
chefia.

5.6- RELACIONAMENTO INTERCENTROS DE RESPONSABILIDADE

Um programa, independentemente da sua natureza e do seu produto, pode ser executado por
mais de um orgdo e o € na maioria das vezes. Um aspecto que surge desse relacionamento, que nas
entidades governamentais e sem fins lucrativos ndo ¢ considerado, ¢ o valor pelo qual um servigo
prestado por um orgdo deve ser imputado ao que esta sendo beneficiado. Este aspecto ¢ da maior
importancia, posto que envolve custos por utilizagdo de insumos da prestadora de servigos quando
da execugdo de alguma agdo constante do programa®.

"REIS. Heraldo da Costa. A Lei 4320 comentada. p. 312.

“IRISITY .. Jorge. Critérios para la evaluacion del gasto publico v bases para el disciio de uma metodologia para
medir susefectos en el desarrollo ccondmico y social. Revista de la Asociacion Interamericana de Presupuesto
Publico. Caracas. 1(3). 27-7. 1973/74. In GIACOMONIL. J. Op. cit. p. 239.

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

“REIS. H. C. Op. cit. p. 316.
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Figura 3. Area de responsabilidade: Educagdo e Cultura.

N Secretaria de
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SC“?”T n’d(,; — — |de Educacdo ——— |Produto Final
Administracao

MOS l T = Insumos

—Secretaria de ¢ Cultura
Finangas
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Na figura sao indicadas:
- a Secretaria de Obras que construiu unidades escolares;
- a Secretaria de Administragao que adquiriu materiais para as unidades escolares construidas;
- a Secretaria de Finangas que liberou recursos financeiros relativos ao ensino.

A unidade escolar, os materiais adquiridos para implantagdo e implementa¢ao das unidades
escolares e os recursos financeiros liberados sdo insumos aportados a Secretaria de Educacdo e
Cultura para a execucdo da politica educacional estabelecida e a concretizagdo dos objetivos da
entidade governamental.

6- IMPLEMENTACAO DE UM SISTEMA DE CUSTOS PARA UM HOSPITAL

Este exemplo tem por objetivo, propor uma metodologia para implementagdo de um sistema
de custos, em conseqiéncia da grande deficiéncia que se encontra o setor publico no que concerne a
apuragao dos custos. Para que haja uma correta analise da eficiéncia na utilizagdo dos recursos
publicos, ha a necessidade de se apurar corretamente o custo dos produtos finais de cada centro ou
area de responsabilidade.

Apresentaremos nesse modelo, um sistema simplificado para um hospital. Este modelo ndo
apresenta todas as peculiaridades, ja que o objetivo € apresentar uma forma de se calcular o custo
dos produtos finais que utilizam relacionamentos intercentros; onde é comum um centro ou area de
responsabilidade utilizar produtos intermediarios produzidos por outros centros.

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

Custo Direto - E aquele que pode ser diretamente apropriado a cada tipo de bem ou orgéo,
no momento da sua ocorréncia, isto €, esta ligado diretamente a cada tipo de bem ou fungio de
custo.

Custo Indireto - E aquele que ndo se pode apropriar diretamente a cada tipo de bem ou
funcdo de custo no momento da sua ocorréncia. Atribui-se parcela dele a cada tipo de bem ou
fungdo de custo através de um critério de rateio.*

Atividade - pode ser definida como um processo que combina, de forma adequada, pessoas,
tecnologias, materiais, métodos e seu ambiente, tendo como objetivo a produgdo de produtos.

Para processar uma atividade, ocorre o consumo de diversos tipos de recursos, que sdo
basicamente os chamados fatores de producdo e estes tanto podem ser adquiridos externamente

"DUTRA. René G. Custos: Uma abordagem pritica. 3. ed. S. Paulo. Atlas. 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 acumulagdo de dados contabeis por
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
controlaveis e associados a atividade sdo contabilizados, para acumulagao e para responsabilidade
hierarquica.’’

Direcionadores de Custos - Um ponto importante do Sistema de Custos é a forma de
alocagao dos recursos as atividades, esta ¢ afetada sobre os Direcionadores de Custo.

Segundo Nakagawa’, direcionador de custo ¢ uma transagao que determina a quantidade de
trabalho (ndo a duragdo) e, através dela, o custo de uma atividade. Definido de outra maneira,
direcionador de custo € um evento ou fator causal que influencia o nivel e o desempenho de
atividades e o consumo de recursos.

- Alocacio de custos pelo método reciproco - Verificamos que existem multirelacionamentos entre
os departamentos (centro de custos) de forma que um centro de custo, efetua servigos que
beneficiam outros, bem como compartilham meios na realizagio de suas atividades. Podemos citar
como exemplo, a Manutengao que presta servicos a Administragio Central e 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 que a distribuicdo dos custos entre os
. .. . , 53
departamentos seja feita de forma reciproca.”

Dessa forma o método tradicional de rateio baseado em degraus perde o sentido, pois nio
prevé esta interagdo. Esse relacionamento reciproco até algum tempo era ignorado por contadores,
pois eles ndo dispunham de computadores que facilitassem os calculos inerentes ao método.
Atualmente, existem programas de computadores que ajudam a ado¢io desses conceitos.

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

Centro de Custos de Produciio ( produtos finais) - Sao unidades responsaveis pela
produgdo dos bens ou servigos finais. Os custos internos mais os recebidos dos centros de servi¢os
formardo os custos que serdo alocados aos produtos finais.

Centro de Custos de Apoio ou Servicos(produtos intermedisrios). - Os custos incorridos
nesses centros ndo estdo diretamente relacionados com os produtos finais. Os departamentos de
Servios de alguma forma dao suporte aos centros de custos produtivos. Por exemplo:
Almoxarifado, Administragdo Central, Compras entre outros. Dessa maneira os custos incorridos sio
alocados aos centros produtivos e destes aos produtos através de métodos que podem abordar a
reciprocidade entre eles. Estes centros sdo considerados Custos Indiretos em relagdo aos Centros de
Custos de producao.

6.1- O SISTEMA DE CUSTOS ESTUDADO

Devido a grande complexidade dos sistemas de multiprodugdo torna-se vital a adog¢io de uma
metodologia bem definida para a determinagdo do custo de cada um de seus produtos ou servicos. O
problema torna-se mais critico devido a dificuldade de se identificar a parcela dos custos de um

"NAKAGAWA. Masayuki. ABC - Custeio Baseado em atividades. Sio Paulo: Atlas. 1994, p. 42.

“'PADOVEZE. Clovis L. Op. Cit. p. 166.

“NAKAGAWA. Masayuki. Op. Cit. p. 74.

“CORRAR. Luiz Jodo. Alocagiio de Custos pelo Método Reciproco. Cadernos de Estudos. FIPECAFI - FEA/USP.
p. 2.
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determinado centro de custos para um dado produto ou servico, tendo-se em vista que sua produgao
¢ posta a disposigdo de outros centros de custos, que podem ser de apoio ou de produgao.

Na figura 6.0 esta representada a articulagio dos centros de custos dos programas de apoio
entre si e com os centros de custos do programa de produgio.

FIG. 6.0. ARTICULACAO DE PROGRAMAS.

ADMl' CEN?‘A" ~ 1 EXPLORACAO DOS
MANUTENGAO SERVICOS
r | | HOSPITALARES
ALIMENTACAO

O sistema de Custos estudado utiliza uma apropriagdo de custos seccional, onde a alocago é
feita a nivel de centro de custos, sendo os custos, transferidos aos servigos ou produtos em fungao
da utilizagdo das unidades fisicas destes centros(taxas). Os centros de custos, por sua vez, serao
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, podemos citar o centro de custos de Administragdo
Central onde a unidade fisica ¢ o nimero de funcionarios que é o direcionador de custos.

FIG. 6.1. REPRESENTACAO ESQUEMATICA DE UM CENTRO DE CUSTOS.

de Custo de Apoio

Direcionadores
(Custos Indiretos)

r_ M&o-de-Obra

Material
INSUMOS b

(Custos Diretos)

Direcionador

Centro de Custos

Serv. Terceiros

Depreciacao
_

- Identificacio dos Centros de Custos

Como exemplo de programas podemos citar a Administracdo Central como programa de
apoio e os programas Servigos Hospitalares como programas de producao.
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Consideremos a seguinte arvore de programas:

FIG. 6..2. ARVORE DE PROGRAMAS.

SERVICOS HOSPITALARES
(Programa de Produgao)

PROGRAMAS ADMINISTRACAO CENTRAL
MANUTENCAO PROGRAMAS DE APOIO

ALIMENTACAO

6.2- CONCEITOS PROPRIOS

O sistema de custos estudado corresponde a um modelo de apropriagdes e inter-
relacionamentos baseados em algumas variaveis, cujas definigdes sdo fundamentais ao seu
entendimento. Sdo elas:

Centro de Custos (Cci)

Custos proprios (Cpi)

Custos Adquiridos (Cai)

Unidades Fisicas Produzidas (Ui)
Unidades Fisicas Transferidas (Uji)

Centro de Custos (Cci)

Uma divisao, departamento ou subdivisao da organizagdo; em grupo de maquinas, homens
ou ambos; uma Unica maquina e sua for¢a de operac¢ao, qualquer unidade da atividade na qual uma
organizagdo esta dividida com propositos de alocar e atribuir custos. O centro de custos é associado
auma unica unidade de saida (vetor de custo).

Custo Proprio (Cpi)

Soma dos custos associados aos insumos alocados a um Centro de Custos: mao-de-obra,
material de consumo, servigos de terceiros, etc.
Por exemplo: Nos Centro de Custos de equipamentos sdo alocadas as despesas de operagio e a
depreciagao dos mesmos.

Custo Adquirido (CAi)

Custo recebido por um Centro de Custo em fungdo da utilizagdo que este faz da “produgao”
de outros centros de custos. Como um caso particular de Custo Adquirido, tem-se a figura do Custo
de Realimentagao (Cri), onde a produgdo de um Centro € usada por ele mesmo.

Custo Total (Cti)
A partir dos conceitos anteriores, chega-se ao Custo Total de um Centro de Custos, como

sendo a soma dos seus custos proprios, adquiridos e de realimentagio.
CTi=CPi+ Cai+ Cri

Unid. Fisicas Produzidas (Ui)
A cada CC ¢ associada um tipo de Unidade Fisica, representativa de sua “produgdo”. Assim,
a variavel Ui corresponde a quantidade total 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:
Ci=Cti Ui
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Unid. Fisicas Transferidas (Uji)

Corresponde ao total das quantidades de unidades fisicas “produzidas” por varios CC (j) e
utilizadas ( “compradas”) pelo Centro de Custos i .

Associando o conceito de Custo Unitario a este, tem-se que:

Cai = Somatorio (cj x Uji)

- Equacéio Bésica do Sistema de Custos

e.

entdo: cix Ui

ou:  Cpi

Como: Cai

Cti

Cti

(cl x Ui)-Cai,

(el x Uli) + ..

pode-se escrever:

Cpi = (cix Ui) - (cix Uli) -. ..

como (ci x Uli) é o Custo de Realimentagao

Cpi +
cix Ui,

Cpi + Cai

g x Uji)

- (¢ x Upi),

Cpi — cix(Ui-Uii)-(clxUli)-...-(cjxUji

SOLUCAO DA EQUACAO

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

Como conseqiiéncia, todos os demais valores sdo calculados chegando aos resultados por servigo.

Fig. 6.3. Representa¢do esquematica de um Centro de Custos

PE——

cpi uio
E— uj uio (1-tui)
CCi
uji cj cai {uij}
‘[ uii
ci { uij}
j#i=1 .., j=i=1,...,n
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cci = Centro de Custos i

ui = unidades fisicas de servicos produzidas no centro de custos i no periodo.

uio = unidades fisicas de servico produzidas no centro de custos i e postas a disposicéo do publico* no periodo.
uio* = unidades fisicas de servico produzidas no centro de custos i e efetivamente utilizadas pelo publico.

tui = uio* / uio = taxa de utilizacdo do servico i (s6 para o caso de centros de custos representativos de servicos,
obviamente).

uij = unidades fisicas de servicos produzidas no centro de custos i e vendidas ao centro de custo j.
cpi = custos préprios do centro de custos | = custos diretamente alocados ao centro de custos i.

cai = custos adquiridos pelo centro de custo i = custos provenientes da compra de unidades fisicas de servicos de
qualquer centro de custos.

¢j = custo unitario do centro de custo |.

6.3- DESENVOLVIMENTO MATEMATICO DO MODELO

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

m
cpi= X cpli
=1
cpli = parcela do custo proprio do centro de custos i devida ao insumo |
m = numero de insumos basicos da empresa (tais como mao-de-obra direta, material de consumo
direto, etc.)
n
cai= ) ¢ uji
j=1

n = numero de centros de custos
Sendo cti o custo total do centro de custos i podemos dizer que:

cti = cpi + cai

n
ci.ui= cpi+ Y cj . uji
J=1
n
ci(ui-uii) - > cj.uji=cpi
Jj=i
1=
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Escrevendo esta equagao para os n centros de custos teremos o seguinte sistema:

- (ul -ull)xcl - (u2l1¢2) - ... - (unl cn) = cpl

-(ul2 cl)+(u2-u22)c2-. . -(un2cn)=cp2

- (ulicl) - (u2ic2) - . . . + (ui - uii)x ci - . . . - (unicn) = cpi
-(ulnl) - (u2nc2) - . ..+ (un-unn)xen = cpn

Tal sistema pode ser representado na seguinte forma:

[A].[C]=[B]

onde

[ A] ¢ uma matriz nxn tal que:

-uji, sei # j

aij
ui-uii, sei=j

cl
62
[C]=

cn

Sendo ci = custo unitario do centro de custos i

b1
b2
[B] =
b'n
Sendo bi = cpi

O conhecimento das unidades fisicas de servigo dos centros de custos bem como a
distribui¢ao destas unidades por todos os centros determina a matriz [ A ] . Conhecidos também os
custos proprios, dos centros de custos, a solugao da equagio [A].[C] =[ B] fornece os custos
unitarios dos n centros de custos.

[C]=[A]" .[B]
Definindo a matriz diagonal [ O ] tal que:
oifj=ui =]
0ij=0 i #]j

Podemos obter o vetor de Custo Total [ CT ] :

[CT] =[0].[A]". [B]
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A matriz [O] € a matriz das unidades totais produzidas, quando inserimos a matriz [O] ,
simplesmente multiplicamos o custo unitario pelas quantidades totais produzidas achando o custo
total de cada centro de custo.

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

6.4- DADOS DE ENTRADA DO MODELO

Os dados de entrada do modelo séo organizados em duas tabelas:

A TABELA 1 enumera para cada centro de custos, sua unidade de saida, o potencial de
geragdo de tais unidades e dados de custos relativos a cada um dos quatro itens considerados (Méo-
de-Obra, material de Consumo, Servigo de Terceiros e Depreciagdo) diretamente alocaveis 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 Préprios
Custo
Tipo Potencial | M&o-de- Mat. de Serv. Deprec. Total
Obra Consumo | Terceiros
1 m°’
2 horas trab
3 pacientes/dia
4 funcionarios

A TABELA 2 apresenta a distribui¢do do potencial de unidades de cada um dos Centros de
Custos por todos os Centros de Custos. Esta tabela € a origem dos dados da matriz A.

Fig. 6.5. TABELA 2. TRANSFERENCIAS DE UNIDADES FiSICAS

CcCj Transferéncias de cci para ccj (uij)
ccIN\JJ |Quant. |j |Quant [j [Quant [j [Quant [j |Quant j |Quant

BlWIN[—

6.5- DADOS DE SAIDA DO MODELO
O modelo fornece relatorios de custos, que podem ser organizados de varias formas:
- Custo por Servi¢o

Fig. 6.6.TABELA 3. CUSTO POR SERVICO

SERVICO CUSTO TOTAL

Enfermaria

Raio X

Cirurgia

Laboratorio




- Custo por Insumo por Servigo

Fig. 6.7. TABELA 4. CUSTO DE INSUMO POR SERVICO

Insumo | Mao-de-Obra Mat. de Cons. Serv. de Terc. Depreciacéo

Servico
Enfermaria
Raio X
Cirurgia
Laboratorio

- Custo de Programa por Servigo

Fig. 6.8. TABELA 5. CUSTO DE PROGRAMA POR SERVICO

Programa | Manutencéo Lavanderia Alimentacéo Administracdo
Servico Central

Enfermaria
Raio x
Cirurgia
Laboratorio

- Custo de Insumo de Programa por Servigo

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

SERVICO INSUMO | MANUTENCA | ADMIN. CENTRAL | ALIMENTACAO [LAVANDERIA
©)
AMBULATORIO | MO
MC
ST
DE

6.6- EXEMPLO PRATICO SIMPLIFICADO DO SISTEMA DE CUSTOS"
- Informacades Iniciais

Trés Centros de Custos de Apoio
S1 - Manutengio

S2 - Administra¢ao Central

S3 - Alimentagéo

Dois Centros de Custos de Produgao
P1 - Laboratorio
P2 - Enfermaria

TABELA 1: Custos dos departamentos antes da alocagéo (em $). Define a matriz B

Mao-de-obra Material Serv. Terceiros Custo total
S1 5.000,00 2.000,00 12.000,00 19.000,00
S2 3.000,00 2.000,00 1.000,00 6.000,00
S3 5.000.00 2.000,00 3.000,00 10.000,00
P1 1.000,00 1.000,00 3.000,00 5.000,00
P2 8.000,00 1.000,00 1.000,00 10.000,00
Total 22.000,00 8.000,00 20.000,00 50.000,00

*'Sobre algebra matricial e alocagdo reciproca. consultar CORRAR. Luiz Joio. Alocagiio reciproca de Custos pelo
Método Reciproco. Caderno de Estudos. FIPECAFI-FEA/USP ¢ IUDICIBUS. Sérgio de. Anilise de Custos. Sio
Paulo: Atlas. 1988.



Dist. dos Custos: Unid. Fisicas - Utilizacdo Potenc. ou efetiva. Define a matriz A.

c.C Un. Fisica Potencial S1 S2 S3 P1 P2
S1 m2 10.000 1000 2000 5000 1000 1000
S2 no. empregados 500 100 50 50 100 200
S3 no. empregados 500 100 50 50 50 250
P1 exames 10.000 0 0 0 0 0
P2 pacientes-dia 20.000 0 0 0 0 0

Nota-se que neste exemplo existe a interagdo dos Centros de Custos, pois tanto transferem
sua produgdo quanto recebem de outros.

Ex.: S1 transfere custos para S2, e S2 transfere custos para S1.

TABELA 3: Distrib. Percentual: Exemplo do C.C. S1 para o S2=2000/10000 = 0,2.

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

adquirido.
Cci\ Ccj S1 S2 S3 P1 P2
S1 0,1 0,2 0,2 0,0 0,0
S2 0,2 0,1 0,1 0,0 0,0
S3 0,5 0,1 0,1 0,0 0,0
P1 0,1 0,2 0,1 0,0 0,0
P2 0,1 0,4 0,5 0,0 0,0
- Calculo dos Custos
Formula:
Custo Unitario
-1
[C] = [A]" . [B]
Custo Total
CT = [0].[A]". [B]
Matriz [ O ] tal que:
oifj=ui  i=]j
0ij=0 1 #]j
10.000 0 0 0
0 500 0 0
[O]= 0 0 500 0
0 0 0 0
0 0 0 20.000

Matriz [ A]tal que:

-uji, sei #j

ui -

uii, se i=j



Dados da tabela 2
9.000 -100 -100 0
-2.000 450 -50 0
[A]= -5.000 -50 450 0
0
0

o O o

-1.000 -100 -50 10.

-1.000 -200 -250 20.000

Calculando a Matriz inversa de [ A ].*°

0,00013793  3,4483E-05  3,4483E-05 0
0,0007931 0,00244828  0,00044828 0
[A]" = | 000162069  0,00065517  0,00265517 0
2,9828E-05  3,1207E-05  2,1207E-05 0,0001 0
3,5086E-05  3,4397E-05  3,9397E-05 0 0,00005

[N N

O vetor B.

19.000
6.000
[B]= 10.000
5.000
10.000

Calculo do Custo Unitario
[C] = [A]". [B]

Multiplicando as matrizes:

0,00013793 3,4483E-05 3,4483E-05 0 19.000
0,0007931 0,00244828 0,00044828 0 6.000
0,00162069 0,00065517 0,00265517 0 10.000
2,9828E-05 3,1207E-05 2,1207E-05  0,0001 0 5.000
3,5086E-05 3,4397E-05 3,9397E-05 0 0,00005 10.000

o oo

[C]= [A] : [B]

Surgirdo os seguintes resultados:

3172414
34,24137
[C]= 61,27586
1,466034
1,766982

Logo, os custos unitarios dos centros de custos de produgdo s3o os seguintes:

P1=147 Laboratério = Custo Unitario $ 1,47 p/ exame.
P2=177 Enfermaria = Custo Unitario $ 1,77 p/ paciente dia.

“0s cileulo foram executados através da planilha Microsoft Exel. utilizando a fungio matematica (Matriz).
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Calculo do Custo Total
CT = [O].[A]". [B]

Multiplicando as matrizes:

10.000 0 0 0 0 0,000137 3,448E-05 3,45E-05 0 0 19.000

0 500 0 0 0 0,00079 0,00244 0,000448 0 0 6.000

0 0 500 0 0 .1 0,001620 0,00065 0,002655 0 0 .| 10.000

0 0 0 10.000 0 2 982E- 3,120-05 2,12E-05 0,0001 0 5.000
05

0 0 0 0 20.000 3,608E- 3,439E-05 3,94E-05 0 0,0000 10.000
05 5

cT = [0] , [A] . [B]

Aparecerdo os seguintes resultados:

31.72413
17.120,68
CT= 30.637,93
14.660,34
35.339,65

P1=14.660,34 Laboratorio = $14.660,34
P2 = 35.339,65 Enfermaria = $35.339,66

Total = $50.000,00

7- CONCLUSAO

Um aspecto importante a ser levado em consideragio, sdo as técnicas de mensuracio da
eficiéncia e eficacia da gestdo do setor publico, como pudemos observar a partir do trabalho, as
praticas relativas ao controle do orgamento publico ddo énfase aos aspectos legais e juridicos,
deixando de lado fatores importantes, como mensuragio da eficiéncia através da analise do custo dos
produtos oferecidos pelo Estado.

Os conceitos de controle e avaliagdo ndo sdo independentes mas integram um mesmo
processo de medigao de eficacia e eficiéncia, e constituem uma fase da administragio orcamentaria
que inclui ndo somente o aspecto financeiro mas também o resultado da gestdo administrativa. A
avaliagdo orcamentaria compreende tanto a determinagdo do grau de eficacia e eficiéncia na
execugdo dos programas do orgamento, como a definigdo das medidas que se devam tomar para
obter melhores resultados e / ou conseguir uma melhor utilizagdo dos recursos atribuidos.

De qualquer modo, um sistema de avaliagdo de produtividade amplamente desenvolvido
proporciona meios de se empreender uma analise mais profunda quanto ao desempenho da entidade.
Com relagdo ao processo orgamentario ¢ a projegdo de recursos necessarios, o valor potencial da
avaliagdo de desempenho deriva do fato de desejar empreender uma melhor sistematica de
mensuragdo do produto; e deste modo se obtém melhores estimativas entre fora de trabalho e
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recursos utilizados do que seria possivel conseguir mediante a utilizagdo de qualquer outra
sistematica.

Como pudemos observar neste trabalho, a técnica do Orgamento-programa auxilia
sobremaneira as fung¢des de controle or¢amentario, pois da uma énfase maior aos resultados e nio
aos gastos do governo. No entanto, as técnicas de mensuragdo que poderiam auxiliar no controle e
avaliagdo do orgamento nao sao difundidas e utilizadas adequadamente em nosso pais.

Dificilmente se consegue alocar custos diretamente aos produtos ou servigos em processos
de multiprodugao, por isso, o método reciproco de alocagdo de custos se torna importante, pois faz
a distribuigao dos custos baseados em direcionadores, que sdo a medida da utilizagdo dos recursos
pelos diferentes setores na organizagao.

Outro ponto a se destacar ¢ a intera¢do existente entre os diversos centros de custos. Como a
propria complexidade da estrutura operacional da organizagdo exige um alto grau de
interdependéncia destes centros, somente um método que considere esta interagio pode fazer com
que os custos sejam medidos da forma mais adequada, possibilitando em termos gerenciais uma
maior acuracia na apura¢@o dos custos.

Devido a esta intera¢do entre os centros de custos e a complexidade dos calculos envolvidos
na apuracao dos custos destes centros, € que se sentiu a necessidade de implementa¢io do método
de alocagao reciproca. Os centros de apoio tém a sua produgdo utilizada por outros centros, que por
sua vez, prestam servi¢os entre si. Dentro de cada centro sio utilizados direcionadores de custos que
sdo materializados por unidades fisicas, que melhor representam as operagdes de cada centro.

O modelo de sistema de custos apresentado teve por objetivo chamar a aten¢io para a
importancia da mensurag¢ao dos custos no setor publico, como uma etapa do controle orcamentario.
O referido modelo nao teve a pretensao de ser a solugdo para o problema, mas uma pequena
contribui¢ao que pode ser aprimorada.
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