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RESUMO

Este artigo discorre sobre o desenvolvimento de um modelo conceitual de custos para o
Setor Publico. O caso concreto analisado é o da Secretaria Municipal de Educacao de
Salvador (SMEC/SSA). A Lei de Responsabilidade Fiscal, particularmente o art. 50, §3°,
prescreve a necessidade do controle de custos no setor publico, demandando por
consequéncia a busca de solu¢cdes compativeis para a area publica. A partir de estudos
e pesquisas in loco, este trabalho apresenta e discute uma solugdo proposta para a
SMEC/SSA. A despeito de peculiaridades no modus operandi da &rea publica,
notadamente a flutuante cultura organizacional, procurou-se identificar as premissas
mais relevantes para montagem de um sistema de acumulagéo de custos, chegando ao
custo por escola e custo por aluno. A constru¢do desse sistema de custos buscou
atender as necessidades de avaliagdo, acompanhamento e controle da gestédo
orcamentaria, financeira e patrimonial. Foi priorizado o desenvolvimento de um modelo
geral e flexivel, que possa ser aperfeicoado gradativamente de acordo com a evolugéo
da dindmica cultural, organizacional e tecnolégica do ente publico.
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Cost Management in Government: A View into the Municipal Department of
Education

ABSTRACT

This paper discusses the development of a conceptual cost model for the Public Sector.
The case analyzed is the Municipal Department of Education in Salvador (SMEC / SSA).
The Fiscal Responsibility Law, particularly art. 50, § 3, prescribes the need for cost
control in the public sector demanding as consequence the search for compatible
solutions for the public area. From studies and research in loco, this paper presents and
discusses a proposed solution to the SMEC / SSA. Despite the peculiarities in the
modus operandi of the public area, especially the floating organizational culture, we
sought to identify the most important premises for setting up a system of accumulation of
costs, even to the cost per school and cost per pupil. The construction cost of the
system tried to address the needs assessment, monitoring and control of budgetary,



Gestao de Custos no Setor Governamental: Experiéncia numa Secretaria Municipal de Educacéo
Antonio Lopo Martinez

financial and real estate. Was prioritized the development of a general and flexible
model that can be improved gradually in accordance with the development of cultural
dynamics, organizational and technological public entity.

Keywords: Cost system. Government accounting. Cost control.

1 INTRODUCAO

Qual a real utilidade de um sistema de gestdo de custos no setor publico? Em
que medida tal instrumento ird atender aos interesses dos poderes executivos que se
sucedem? Os atuais procedimentos legais de evidenciacdo das contas publicas
propiciam mais transparéncia e mais controle de gastos, visando refletir eficiéncia e
eficacia dos programas de governo? As possiveis respostas a essas questfes
geralmente tém servido como restricdbes a implantacdo de sistemas de custos e a
avaliacdo do desempenho econdmico e financeiro nessas entidades.

Este trabalho ndo se propde a trazer solu¢cdes para essas questbes, mas visa
propiciar uma contribuicdo para pelo menos trés aspectos: a) apresentar um
instrumento consistente que possa contribuir no aumento da transparéncia na gestao
da coisa publica, restringindo seus gestores a agirem conforme os ditames e principios
da administracdo publica; b) apresentar mais um referencial concreto do
desenvolvimento de um sistema de custos no setor publico; e ¢) mostrar que 0 uso
efetivo e sistematico deste tipo de instrumento podera concretamente contribuir para
melhoria da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial de uma entidade publica nos

aspectos de eficiéncia e economicidade.

A busca das organizacdes governamentais por profissionalizacéo, eficiéncia e
efetividade vém, cada vez mais, se configurando como uma prioridade. Através
da implantacdo de instrumentos de mensuracdo que permitam um
monitoramento sisteméatico de seu desempenho econdmico e financeiro, estas
entidades podem dar um grande salto de qualidade no que vem se

denominando de “Nova Gestéo Publica” e Governanga.
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Neste sentido, algumas ac¢fes tém sido colocadas em pratica, tais como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n°101/2000) que, em seu art. 50, paragrafo 3°, dispde: “A
administracdo publica mantera sistema de custos que permita a avaliacdo e o
acompanhamento da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial”.

Com um sistema de custos, 0 processo de avaliagdo de desempenho da gestao
publica poderia ser melhorado através da monitoracdo de informacgdes e indicadores,
dos vetores ligados a efetividade em relacdo ao alcance das metas planejadas,
qualidade dos servicos, processos e economicidade, que corresponde ao padrdo de
custos no alcance destas metas.

Através da andlise de um caso real, sdo apresentados 0s principais aspectos,
fundamentos e procedimentos necessarios ao desenvolvimento e adequacdo de um
sistema de custos para a area publica, em particular a Secretaria Municipal de
Educacao de Salvador (SMEC/SSA). O caso mostra como os custos foram acumulados
até se chegar ao custo por escola e o custo por aluno. O que se pretende destacar é a
importancia administrativa desse instrumento, que pode estimular e ampliar as
possibilidades do gestor publico na conducdo econdémica e financeira do patriménio
publico, principalmente através da otimizacdo da fungéo controle.

O trabalho enfatiza a importancia da implantacado de sistema de custos no setor
publico, destacando, também, as principais restricbes a essa implantacdo. Através do
estudo de caso real, sdo descritas e analisadas as etapas para o desenvolvimento do
sistema de custos na SMEC e apresentados 0s principais resultados e conclusdes

obtidas.

2 ADMINISTRACAO PUBLICA: ACCOUNTABILITY E GESTAO DE CUSTOS

Segundo Meirelles (2009, p.86), “os fins da administragdo publica resumem-se
num unico objetivo: o bem comum da coletividade administrada”. Quando o
administrador publico se afasta ou se desvia deste objetivo, ele trai 0 mandato para o
gual foi investido. Percebe-se neste contexto a gravidade do dever de prestar contas

(accountability) a sociedade. E esse dever é efetuado através do auxilio principalmente
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de informagBes contabeis, em conformidade com os dispositivos legais em vigor
relativos a contabilidade publica.

Apesar dos mandamentos legais, ainda sdo muitos os casos de entidades
publicas que tém suas prestacdes de contas desaprovadas pelos Tribunais de Contas.
Estes indicativos apontam para pelo menos trés hipGteses: a) alguns extratos da
sociedade e/ou Orgdos representativos ndo sdo muito exigentes em cobrar qualidade e
rigor na prestacdo de contas dos gestores publicos; b) a elaboracdo e apresentacao
das informacfes por algumas entidades ainda sdo preparadas sem o devido rigor e
sem o acompanhamento de uma auditoria interna; c) a elaboragéo e evidenciagcéo dos
informes contdbeis ainda € limitada, permitindo a apresentacdo de informacdes
segundo a conveniéncia do poder executivo.

Uma das principais caracteristicas de um sistema de gestédo de custos (SGC) é a
sua utilidade na funcdo administrativa ou gerencial, ou seja, 0 seu uso de carater
interno pelos gestores. Esse uso sistematico poderd aumentar a qualidade das
informacBes quando da elaboracdo anual das prestacfes de contas. Uma vez que este
tipo de sistema utiliza informacdes fisicas e monetérias, estas permitirdo ainda a
comparacdo de valores reais com os planejados, contidos nos instrumentos de
planejamento (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO e a Lei
Orcamentaria Anual — LOA) permitindo planejar melhor e de forma mais detalhada os
seus gastos mensais em projetos e atividades.

Além do disposto anteriormente, 0s gestores teriam uma maior flexibilidade e até
alguma informalidade para elaboracdo de relatérios com indicadores-chave de
desempenho, favorecendo o controle das diversas operacbes e atividades das
entidades. Enfim, um sistema de gestdo de custos propiciaria inimeros beneficios para
0 setor publico. De um lado, poderia ampliar a avaliagdo de seu desempenho
econdmico, financeiro e patrimonial, de outro, poderia otimizar a funcdo controle na
tentativa de tornar mais transparentes a comunicacéo de seus relatorios, resultantes de

suas gestc“)es em contraste com 0s seus programas de governo.
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3 GESTAO DE CUSTOS E SISTEMAS DE GESTAO DE CUSTOS (SGC)

O modelo conceitual do sistema de gestdo de custos da Secretaria Municipal de
Educacao foi desenvolvido a partir de uma concepcédo sistémica da contabilidade de
custos aplicada a SMEC, vista na figura a seguir. O objetivo central foi se chegar aos

custos por escola e custo por aluno.

ENTRADA PROCESSAMENTO SAIDA
Sistema de Custos ) Objetos Custeio
v coleta: Custos por:
v consiste; P v Escola;
v’ processa e combina; v Aluno;
v’ apropria diretamente; v Segmentos
v apropria de classe;
LOAILDO indiretamente ¥ Programas,
\ / projetos etc.
LEGENDA (Entrada) Estrutura dos dados de Custos
Pessoal (SEAD) Ex: Objeto custeio — Escola
Materiais (CAD/Pamel) Dados fisico-operacionais
Servs. Terceiros (FME/CAD) Custos diretos:
SGF (CGM/FME) v Pessoal;
SGE (SMEC/NGI/FME) v' Materiais;
PAB (FME) v" Servigos de terceiros;
LOA/LDO (FME) v' Outros.
Custos Indiretos:
v Pessoal;
v' Materiais;
v' Servigos de terceiros;
v' Outros.

Figura 1 - A Contabilidade de Custos numa abordagem sistémica aplicada a Secretaria Municipal
de Educacéo de Salvador — SMEC/SSA (adaptado pelos autores)
3.1 O que poderia ser um sistema de gestao de custos (SGC) para a area publica?
Martins (2003) entende que a escolha do sistema esta condicionada ao objetivo
que se pretende atingir. O mesmo ocorre com 0 seu detalhamento e do quanto devera

ser despendido para a sua obtenc&o. O autor assinala que as informacgdes séo caras e

118

ABCustos, Sao Leopoldo: Associagdo Brasileira de Custos, v. 5, n. 3, p. 114-140, set/dez 2010



Gestao de Custos no Setor Governamental: Experiéncia numa Secretaria Municipal de Educacéo

Antonio Lopo Martinez

sua utilidade ndo é igual em todos os niveis de detalhes, tornando temeréaria a sua

adogao como pacote.

Os legisladores ainda ndo regulamentaram o que se entende como um sistema

de custos no setor publico. Este aspecto pode servir de justificativa para que, entre

outras coisas:

a)

b)

d)

Os contadores ou profissionais especialistas na area possam desenvolver os
modelos conceituais dos sistemas de custos baseados na fundamentacao
tedrico-doutrinaria existente;

Os gestores possam gerir 0s seus projetos e atividades estabelecidos nos
instrumentos de planejamento (LOA / LDO, PPA) de forma mais eficiente e
eficaz, detalhando o periodo de competéncia anual dos exercicios para bases
mensais, respaldado no Principio da Competéncia;

Os gestores possam ainda utilizar custos pré-estabelecidos ou padrbes
mensais com base na LDO ou equivalente, para auxiliar na elaboracado do
orcamento e ainda determinar 0s seus resultados prévios, antecipando-se ao
“fechamento” periddico da Contabilidade Publica, e

Se possa otimizar 0os processos de avaliacdo de desempenho, controle e de
tomada de decisGes, agindo mais intensamente durante o exercicio fiscal e

nado apoés ou ao final dele.

Para melhor fundamentar as caracteristicas que um sistema de gestdo de custos

(SGC) deve possuir no setor publico, foram sintetizados alguns de seus objetivos em

contraste com algumas 6ticas de cultura organizacional publica:

e e e— o . Administrac;_éo vgltada
de custos Gerencialismo puro Consumerismo para o cidad&o
Analise, Foco no curto prazo e | Foco na qualidade do Foco na qualidade do
planejamento e equilibrio fiscal. gasto publico. gasto e observancia das
controle demandas do cidadéo.
Processo decisorio N&o utilizagcéo de Utilizacdo de conceitos | Utilizacdo de conceitos de
sistemas de custos | de sistemas de custos sistemas de custos
Desempenho Corte de gastos Foco no valor Foco em valor

Quadro 1 — Objetivos da gestdo de custos versus filosofia da gestdo publica gerencial.
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Observa-se uma tendéncia crescente, no setor publico, de se aderir a principios

e padroes modernos de gestdo condizentes, entre eles o Total Quality Management

(TQM), fazendo-se uma analogia do cidaddo com o cliente.

Para a implantacdo bem-sucedida de um sistema de gestdo de custos no setor

publico, é necessario observar alguns elementos importantes que podem servir de guia:

Apesar de previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo ha legislacéo
ordinaria que obrigue a existéncia de sistemas de custos no setor publico.
Também ndo existem ainda experiéncias robustas de sucesso de
implantagéo;

Os atuais sistemas contabeis e financeiros existentes na administracdo
publica, tais como contabilidade e orgcamento, foram desenvolvidos na égide
da administracdo burocratica ndo contribuindo de forma efetiva para as novas
demandas sociais (sdo auto-referentes, formalistas e fiscalistas);

Os sistemas de custeio devem estar integrados as realidades operacionais,
organizacionais e fisicas da entidade;

Os diversos sistemas de informacao existentes servirdo de alimentacao de
dados primarios para a gestédo de custos;

Deve-se iniciar o processo de gestdo de custos com sistemas mais simples,
mesmo com limitacdes, pois o setor publico ndo possui ainda o padrdo de
aprendizagem necessaria para a utilizacdo de sistemas de custeio mais
complexos e de alto custo de implantagcdo como € o caso do custeio baseado
em atividades (ABC);

A implantacdo de sistemas de custos no setor publico requer uma abordagem
inter e multidisciplinar, abrangendo questdes relativas a teoria mais atual
sobre administracdo publica, ciéncia politica, teoria de sistemas e
organizacoes;

A moderna gestao de custos pode ser situada teoricamente no instrumental

analitico da nova gestéao publica,
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e As especificidades do setor publico requerem a observancia de fatores
politicos, institucionais e culturais.

Costa (1998, p. 67-77) observa que um sistema de contabilidade de custos deve

(...) envolver um conjunto de principios e procedimentos relacionados a
observacdo, analise, registro, interpretacdo e relato dos fenémenos
relacionados ao objeto da contabilidade de custos, e suas causas, de forma que
o usudrio das demonstracdes contabeis interessado naqueles fendmenos faca

utilizacdo das informacdes geradas pelo sistema no seu processo decisorial.

A dinamica do processo decisério impbde ao gestor que sejam utilizados na
gestdo do dia-a-dia mais dados presentes e futuros do que dados passados e a
combinar dados fisicos com dados monetéarios. Esses aspectos tornam os sistemas de
gestdo de custos muito U(teis, porquanto ndo dependem, necessariamente, da
contabilidade “fechar” seu movimento para se saber qual foi 0 custo das operacdes do
periodo.

Essa peculiaridade gerencial propicia que um sistema de custos possa
perfeitamente trabalhar com dados estimados e pré-estabelecidos. Para tanto, faz-se
necessario a utilizacdo de técnicas auxiliares e, sobretudo, logica, racionalidade,
relevancia e bom senso. Contudo, mesmo agindo com rigor na elaboracdo das
estimativas, é necessario que as informacdes levantadas sejam ajustadas, cumulativa e
periodicamente, visando a sua compatibilizacdo com os dados reais da contabilidade.

Junto com os objetivos, outro aspecto que deve ser ressaltado em um sistema de
custos € a sua customizacao, ou seja, o0 modelo conceitual deve ser desenvolvido caso
a caso, segundo a peculiaridade da entidade e de acordo com as necessidades da
geréncia (ROEHL-ANDERSON; BRAGG, 2008).

Entre os inUmeros beneficios que a implantacdo e o uso continuo de sistemas de
custos propiciariam para o setor publico e para a prépria sociedade, poderiam ser

destacados:
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O aperfeicoamento da apreensédo (captura) e delimitacdo dos valores que
contribuirdo para o desenvolvimento dos diversos processos e atividades,
resultando nos custos dos varios servi¢os publicos disponibilizados;

O dimensionamento ou redimensionamento dos precos dos servi¢gos publicos
com maior transparéncia e objetividade, pela identificagdo dos seus custos
reais (ou quase reais);

O controle da economicidade das operacdes. O uso de um adequado
planejamento e acompanhamento das atividades, avaliando a eficacia das
operacdes, propiciara subsidio ao processo de tomada de decisdes, com um
efetivo controle de custos, reducdo de desperdicios, entre outros;

A melhoria do processo de planejamento. Com o detalhamento dos custos
por centro de custos e a determinacdo dos custos totais de cada servi¢o
disponibilizado, o orgamento seria muito melhor utilizado;

O dimensionamento e reducdo da capacidade ociosa, atravées da
identificacdo da capacidade total e do grau de utilizacdo desta pelo érgdo ou
unidade analisado;

A consequente racionalizagdo dos custos, otimizando a aplicacdo dos
recursos publicos;

A avaliacdo, simulacdo e analise de alternativas, visando otimizar os

processos e atividades de elaboracéo dos servigcos publicos.

3.2Qual o método de custeio a ser adotado?

Conforme observado anteriormente, a necessidade das informacdes pelo usuario

definirhA o modelo. O levantamento da realidade fisico-operacional da entidade, com

seus processos e atividades, também implicard na definicdo do tipo de método de

custeamento. O

Quadro 2 a seguir procura ilustrar esse aspecto comparando trés meétodos.
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Critério Vantagens Desvantagens Observacdes e
Sugestdes
CUSTEIO Simplicidade; Rateio arbitrario dos custos Sofisticar e refinar os
POR Custo / beneficio; indiretos e fixos; critérios de rateio,
ABSORCAO Base no Principio da Precisdo ndo muito acurada fundamentando-os
Competéncia; (qualidade da informagé&o) metodologicamente;
Adequado a area publica Ponto critico para
em funcao do tratamento guestionamento pela
dos custos fixos, que séo comunidade académica;
preponderantemente de Encontrar formas de
longo prazo; reduzir viés no rateio,
Segregando os gastos em usando:
relacdo ao seu objeto, departamentalizacéo,
poder-se-ia contemplar, homogeneizacao dos
em parte, a visao centros de gastos, bem
gerencial propiciada pelo como avaliagdo acurada
custeio variavel. dos direcionadores de
custos;
Avaliar tratamento a ser
dado a ociosidade.
CUSTEIO Importancia e utilidade do Dicotomia curto versus N&o aplicabilidade do
VARIAVEL conceito de margem de | longo prazo, com énfase no conceito de margem de
contribuigéo curto prazo; contribuic&o no setor
Inexisténcia de rateio de Relevancia dos custos publico.
custos; indiretos sobre os diretos.
Facil aplicacéo;
Custo / beneficio.
CUSTEIO Maior acurécia e, por Muito oneroso; Risco elevado ao migrar
ABC (Custeio consequéncia, maior Prazo muito longo para para um estagio
baseado em qualidade nas implementacéo e relativamente avancado em
atividades) | informacdes de custos de maturacao; sistema de controle
processos e de servigos; Muito complexo no gerencial, sem ter tido a
Flexibilidade; mapeamento dos processos experimentacéo e o
Maior sofisticacdo no e atividades e, por aprendizado de um estagio
tratamento dos custos conseqliéncia, na anterior.
indiretos, que séo identificacdo e apropriacio
preponderantes na area | dos custos pelos objetos de
publica. custeio.

Quadro 2 - Anélise comparativa de metodologias de custeamento, sob a 6tica de cultura e
contexto organizacional do Setor Publico

Pode-se perceber que o custeio por absorcdo, desde que seja usada a técnica
de departamentalizacdo de forma concomitante, é a metodologia mais adequada,
sobretudo quando um dos principais objetivos da implantacéo é a sua eficacia. Ou seja,
num primeiro estdgio é deveras importante que exista um sistema de custos
funcionando regularmente, mesmo com algumas limitacdes. Num segundo estagio, ja

com alguma massa critica, poderiam ser efetuados alguns aperfeicoamentos e
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promover a migragdo para uma versdo primaria do modelo ABC. Num terceiro estagio,
entdo, poderia ser efetuada a migracdo plena e mais detalhada para o modelo
escolhido, no caso o custeio ABC.

A principal limitacdo ou cuidado para utilizacdo imediata do custeio ABC € que
este exige um trabalho maior no desenvolvimento, desde a definicAo das diversas
atividades e direcionadores de custos, exigindo um maior rigor e formalismo nos
sistemas de controles internos necessarios para viabilizar esta metodologia até a

implantac&o propriamente dita, que exigiria mais recursos humanos e materiais.

3.3 Restricdes para a implantacdo de um sistema de gestdo de custos no setor
publico

Embora haja inUmeros beneficios que um sistema de custos proporcionaria para

0 setor publico, existem algumas restricbes importantes que devem ser destacadas,

conforme quadro e descricao a seguir:

FATORES MOTIVACOES
CULTURAIS Inexisténcia de cultura de avaliacdo de custos e desempenho no
setor publico. Cultura formalista, auto-referente e burocrética.
POLITICOS Muitas vezes os politicos ndo estéo interessados em avaliacdo de

seu proprio desempenho gerencial. O horizonte de preocupacao
limita-se ao seu mandato.

TECNICOS E OPERACIONAIS | Os sistemas contébeis e gerenciais atualmente existentes ndo se
adequiiam a elaboracéo de sistemas de custos e desempenho.
Além disto, a qualidade das informag6es produzidas néo é
adequada, dado o grande nimero de vieses e ruidos produzidos.
INSTITUCIONAIS Os diversos instrumentos de gestao publica institucionalizados no
Brasil, principalmente os relativos a aspectos financeiros, ndo
apresentam um direcionamento efetivo para a avaliacdo de
desempenho.

Quadro 3 — Barreiras a implantacéo de sistemas de gestdo de custos no setor publico
4 O CASO - SGC SMEC/SSA/BA
O caso a seguir foi desenvolvido na Secretaria Municipal de Educacao e Cultura

de Salvador, Bahia (SMEC/SSA). Dentre as cerca de 360 escolas existentes na época

do levantamento de campo, foram escolhidas trés escolas: Amélia Rodrigues, Helena
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Magalhdes e Teodoro Sampaio. Estas escolas pertencem respectivamente as
Coordenadorias Regionais (CRE’s) do Centro, Sdo Caetano e Orla, que representam
as regides administrativas de Salvador, que sdo em numero de 11 (onze).

A SMEC/SSA foi criada pela Lei n°. 912, de 04 de marco de 1959 e reorganizada
por leis posteriores, tendo como finalidade central desempenhar as fungdes do
municipio em matéria de educacao e cultura. Possui natureza juridica de administracdo
direta em relacdo a Prefeitura Municipal de Salvador, sendo responsavel por definir
politicas, metas e procedimentos em relacdo ao servico de educacdo e cultura da
cidade. Em relacdo aos seus aspectos operacionais, a SMEC/SSA é responsavel por
desenvolver as seguintes atividades:

e Organizagéo e administragédo do sistema municipal de ensino;

e Elaboracéo, execucao e controle do Plano Municipal de Educacdo — PME;
e Promocdao, orientacdo, coordenacado e supervisao das atividades didatico-
pedagdgicas;

e Administracdo do programa de capacitacdo dos profissionais de
educacao;

e Articulacdo com outros 0Orgdos ou instituicbes publicas e privadas,

nacionais e internacionais com vistas ao cumprimento de suas finalidades.

4.1Descricao do modelo conceitual basico do SGC na SMEC

O modelo conceitual do SGC da SMEC foi desenvolvido para contemplar as
atividades de educacédo para tender todas as escolas existentes ou que venham a ser
criadas ou municipalizadas. Foram usadas trés escolas, adotadas como amostra. No
levantamento de campo foram identificados o0s principais processos e atividades
operacionais e administrativas de todos o0s centros de custos constantes do

organograma oficial (sintetizado na Figura 2).
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Figura 2 Estrutura Simplificada do Organograma da SMEC/SSA

Legenda:
Secretaria Geral: Gabinete do Secretario CERE: Coord. Estrut. Rede Fisica Escolar
CENAP: Coord. de Ensino e Apoio Pedagdgico CAD: Coordenadoria Administrativa
CAS: Coordenadoria de A¢des Sdocio-educativas FME: Fundo Municipal de Educacéo
CAGE: Coord.Apoio e Gerenciamento Escolar CRE’s: Coordenadorias Regionais

Adotou-se ainda o més de marco como referéncia para analise mensal, tendo em
vista ser um periodo de atividades normais de ensino. Apés o diagnéstico inicial para
elaboracao do plano de intervencao, foram verificados alguns aspectos limitantes para
desenvolvimento do SGC, tais como:

i. A contabilidade da SMEC nao estava estruturada por centros de custos;

ii. O sistema de controle interno ainda ndo estava preparado para permitir o

desenvolvimento de um sistema de custos;

iii. Nao havia na ocasido, qualquer sistematica interna de apuracéo e relato de

custos para fins gerenciais.

Com base nestas informacdes e no prazo para execuc¢ao dos trabalhos, foram
definidos alguns objetivos fundamentais norteadores para se implantar uma estrutura
basica do SGC:

a) Desenvolver um modelo conceitual basico de custos que contemplasse as

mais relevantes operagdes e atividades da entidade;
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b) Verificar a regularidade de seu funcionamento, através da observacao,

analise e controle das informacdes obtidas;

c) Incorporar as demais operacdes e atividades ndo contempladas no item (a) e

detalha-las conforme a necessidade dos usuarios finais das informacoes;

d) Incorporar, gradativamente, melhorias e rotinas complementares que se

fizerem necessarias, inclusive com a alteracdo de métodos e/ou técnicas de

custeio.

Para a consecucdo dos objetivos mencionados anteriormente, foram delineados

alguns caminhos e estratégias para obtencao e tratamentos dos dados:

Definir os objetos de custeio (custos por escola, custos por aluno etc.);

Fazer um levantamento minucioso dos dados constantes dos sistemas que
integravam a contabilidade da SMEC (pessoal, materiais, servicos de
terceiros e outros), buscando identificar, relacionar e definir os elementos de
despesa pelos departamentos (centros de custos) constantes do
organograma regimental,

Correlacionar os dados da execucdo orcamentaria com as informacdes
constantes nos instrumentos de planejamento (Lei Orcamentéaria Anual - LOA,
Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO e Plano Pluri-Anual - PPA);

Coletar dados fisicos e operacionais relativos as atividades fins da SMEC
(quantidades de alunos e professores por escolas, tipos de séries etc.);

Apos determinar os custos por centros de custos (departamentos), definir
regras e atributos (relacbes de causa e efeito) que permitissem a
transferéncia dos custos dos setores administrativos para os objetos de

custeio finais (escolas e alunos).

Através do levantamento de campo nas escolas e nas coordenadorias

operacionais foram identificadas as principais atividades especificas desenvolvidas

numa unidade escolar, sintetizadas de forma esquematica na Figura 3, a seguir.
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Figura 3 — Macro-fluxo das atividades escolares de uma escola padrdo na SMEC/SSA

Mesmo com o sentido auto-explicativo do fluxograma, ha que se ressaltar que o

processo dois se repete porque se trata de uma rotina seguida nos dois semestres. Ao

final do primeiro semestre ocorre um processo intermediario, iniciando-se logo apos o

segundo semestre. Por

essa razéo, num segundo momento, passa-se do processo dois

para O processo quatro que € de encerramento e balanco geral do ano com as

estatisticas e prestagéo

de contas.

Além do objetivo de se verificar como funcionavam as escolas, o levantamento

buscou também identificar relacionamentos de causa e efeito entre as coordenadorias e

as escolas e relaciona-las aos projetos e atividades constantes dos instrumentos de
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planejamento. Além disto, foram levantados com a gestora do FME todos os relatorios e

informes que contivessem informacdes de uso gerencial, ou seja, interno e

administrativo.

Entre os pontos analisados cabe destacar:

As metas quantitativas contempladas na LDO e PPA que indicam os projetos
e atividades para associar com o0s respectivos valores em R$ contidos na
LOA;

O Plano de Aplicacdo Bimestral (PAB), como desdobramento da LOA para
efeito de controle e aprimoramento do orcamento. Também foram observados
os dados reais do PAB, como redirecionadores do que se gastou, 0 que
faltava gastar, 0 que precisava ser suplementado, compensado ou anulado,
entre outros;

Os projetos/atividades até elemento de despesa, usando o Sistema de
Gestéo Fiscal (SGF) como fonte das informacdes de execuc¢do orgcamentaria
(funcédo, subfuncdo, programa, projeto/atividade e elemento de despesa) e
como um balizador, para efeito de “consisténcia’, com as informacdes
coletadas nos demais sistemas e subsistemas, que serdo abordados em
tépico posterior;

Os indicadores fisico-operacionais das diversas unidades, contidos ou ndo no
Sistema de Gestéo Educacional (SGE).

Apos a definicdo de quais informacdes seriam necessarias ao SGC e de quais

seriam 0s objetos de custeio do modelo conceitual, foi realizada uma investigacdo mais

detalhada visando estabelecer critérios l6gicos de transferéncia dos custos dos setores

administrativos para os setores finais. Foi nessa etapa que se concentrou a

“‘inteligéncia” do SGC, ou seja, o0 modus operandi do sistema. De forma sequencial, as

informacgdes identificadas foram:

Coletadas nos diversos sistemas e subsistemas de informacdes;
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Verificadas com os totais registrados nos sistemas de origem, promovendo a
consisténcia simultanea ou final com os dados da execucdo orcamentaria no
SGF;

Combinadas, adaptadas, compatibilizadas e direcionadas, de acordo com a
sua directibilidade, para os diversos objetos de custeio parciais e finais;
Atribuidas aos objetos de custeio finais da SMEC como custos diretos e
indiretos quais sejam: custo por escola/ més e ano, custo por aluno/ més e
ano, custo por segmento de ensino/ més e ano, custo por

programa/projeto/atividade / més e ano.

Os sistemas e subsistemas utilizados e o seu relacionamento com o SGC estao

representados de forma esquematica na Figura 4, mais adiante. A seguir constam as

caracteristicas sumarias de alguns desses sistemas:

SGF — Sistema de Gestao Fiscal: é o sistema contabil da SMEC; contempla
ainda todos os contratos e convénios realizados pela Secretaria, além de
servir como controle orcamentario financeiro;

SGE - Sistema de Gestdo Escolar: compreende informacdes relativas a
guantidade de alunos e professores por escola, por serie, por turma e turno
entre outros;

SGRH - Sistema de Gestdo de Recursos Humanos: contempla informacdes
sobre os salarios dos funcionéarios e professores, além dos encargos sociais
recolhidos pela Prefeitura. E gerido pela SEAD (Secretaria Municipal de
Administracao);

SIMAT - Sistema de Materiais: contempla todos os materiais de consumo,
expediente e limpeza usados em toda a Secretaria. E gerido também pela
SEAD;

Sistemas Periféricos: Controle de almoxarifado administrado pela CAD, pois 0
SIMAT ainda nédo havia sido totalmente implantado nesta Secretaria.
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Figura 4 — Informagdes béasicas necessérias ao SGC da SMEC/SSA

4.2Fundamentacdao teodrico-doutrinéria utilizada

Na fase inicial de implantacdo do SGC na SMEC, o método de custeio adotado
foi o de absorcéo, o qual considera a apropriacédo de todos os custos (diretos e indiretos
ou fixos e variaveis) do periodo, aos objetos finais de custeio, no caso as escolas e 0s
alunos. Além da razéo para adocdo deste método estar justificada no Quadro 2, foi
definido pelos gestores da SMEC que era fundamental determinar o custo acumulado
de cada escola e o custo acumulado por aluno, em cada escola de cada regiao
administrativa.

Conforme informacdes descritas no referencial tedrico, geralmente seria muito
arriscado adotar uma sistematica de custos trabalhosa e onerosa como o ABC numa

fase inicial de implantagcdo. Durante o projeto conceitual, foi admitido utilizar o ABC
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numa etapa posterior (a médio e longo prazo), principalmente pelo argumento de que
no setor de servigos, sdo 0s processos e atividades é que sdo geridos e nao o servico
final em si, que seria uma consequéncia, ou seja, o resultado do processo ou atividade.

O sistema de acumulacdo de custos adotado foi o de custeio por processo
continuo em funcéo dos processos e atividades acontecerem de forma permanente e
pelo fato de que geralmente um ente publico tem como fonte de sua receita principal
uma dotacdo orcamentaria do que é arrecadado a nivel federal, estadual e municipal.

Quanto a classificacdo dos custos, foi adotado o critério de custos diretos e
indiretos, principalmente em funcdo de se mensurar 0s objetos de custeio e ndo o
volume dos objetos de custeio. Exemplo: custos diretos e indiretos da Escola, do
segmento de ensino 52 a 82 séries entre outros. O método de acumulacédo e distribuicao
de custos até os objetos de custeio finais (Custo por Escola e Custo por Aluno) foi o de
Departamentalizacdo, conforme ja justificado no referencial tedrico. A partir da
constancia da observacdo, do controle da sistemética implantada e da formacédo de
massa critica, outros métodos mais adequados e refinados poderédo ser inseridos sem
prejuizo do esforco inicial.

Outro detalhe relevante diz respeito a depreciacdo, a qual ndo foi incluida nos
custos de forma oficial, ou seja, oriunda do sistema contabil. As raz6es para isto se
assemelham as de qualquer outra entidade do setor publico, ou seja: ndo havia (e ainda
nao ha) um sistema de controle patrimonial atualizado na contabilidade; as taxas de
depreciacdo utilizadas tém um carater muito mais fiscal do que econémico, razéo pela
qual poderia ndo representar adequadamente o patrimoénio da entidade publica. Outro
aspecto é que na estrutura da SMEC (administracdo e escolas) os bens de maior valor
agregado sao os imoveis. As instalacfes e moveis e utensilios ndo sdo suntuosos, nao
existem laboratério de informatica em todas as escolas e existem poucos veiculos de
uso restrito da secretaria.

Desse modo foi feito um calculo estimado de depreciacdo apenas para finalidade
gerencial, chegando-se a um custo aproximado de R$ 4,20 por aluno. Neste calculo
considerou-se todo o conjunto do imobilizado a custos correntes, usando-se as taxas de

depreciacdo condizentes com as espécies de bens do imobilizado. O objetivo desse
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calculo é tdo somente permitir a comparacao dos custos da SMEC (custo por escola e
custo por aluno) com os custos por aluno do setor privado, em especial, de escolas

mais populares.

4.3 Custos apurados pelo modelo

Os gastos constantes nas tabelas apresentadas a seguir, referem-se as
Atividades da SMEC do més de marc¢o, conforme mencionado. Os gastos relativos aos
Projetos ndo foram considerados no estudo por se tratarem ou de aumento patrimonial
ou de programas pontuais que geram beneficios por varios exercicios. Na Tabela 1
podem ser vistos os Custos da Estrutura Administrativa e Operacional da SMEC, sem
as Coordenadorias Regionais e as Escolas. Esses custos serdo transferidos mais
adiante, pelos critérios de niumero de alunos por coordenadoria regional e nimero de
alunos por escola, para as respectivas escolas para determinac¢do dos custos totais por

escola e por aluno.

Tabela 1: Custo mensal por centros de custos administrativos — Em R$ 1,00

Elementos de custos CENTROS DE CUSTOS ADMINISTRATIVOS (CCA)
ADM CERE CAGE | CENAP CAS TOTAL

Fessoal e encargos 266000 B1.230 | 52030 | 100620 | 120.740 BO0.B20
Materiais de consumo 5250 g3 8.133 8.133 g3 21.682
Servigos de Terceiros - PJ B5. 260 2640 44200 B3.710 7.370 1583.150
semigos Terceiros - Outros 16.330 b.864 19.6874 43.065
Clutros gastos 22340 3390 [ 21.600 21.600 11.412 77342

Total geral 375.180 B4.343 | 132827 | 213937 | 139.605 826592

Na Tabela 2 pode ser visto o total dos custos da SMEC do més de marco de

2002, separados por centros de custos administrativos (CCA), centros de custos

intermediarios (CCl), os quais representam as CRE’s e 0s centros de custos finais

(CCF).
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Tabela 2: Custo mensal por centros de custos globais — Em R$ 1,00

CCA's CCl's CCF's
Elementos de custos ADM CRE's Fscolas TOTAL

Pessoal e encargos BO0.B20 | A97.510 | 3.021.580 4.2219.5810
Materiais de consumo 21 682 70.050 259 440 351172
Servigos de Terceiros - PJ 183,180 | 179.340 | 2.026.720 2,388 240
senicos Terceiros - Outros | 43.068 47.830 17.230 108.128
Dutros gastos 77342 89.670 10.650 177 .BE2

Total geral 925892 | 9584700 | 5.335.420 7246012
CC: Centros de custos A - Administrativos; |- Intermediarios; F - Finais

Numa primeira analise dos dados, pode-se perceber que além do custeio de
pessoal, 0 custeio com servicos de terceiros € bastante elevado; os dois juntos
representaram 91% do total dos custos. A maior parte do valor de servigos de terceiros
concentra-se nas escolas.

Dentro dos gastos com pessoal foram incluidas as provisées de remuneracoes e
encargos sociais incidentes compativeis com os parametros do regimento Unico do
servidor. Esse foi um ponto significativo no estudo em se tratando da relevancia destes
gastos.

Na Tabela 3 pode ser vista a abertura dos custos das Coordenadorias Regionais

(CRE’s) pelas regifes abrangidas no estudo, no caso o Centro, Sdo Caetano e Orla.

Tabela 3: Custo mensal segundo as CRE's — Em R$1,00

DESCRICAD Centro |S. Caetano| Orla Demais | TOTAL
FPessoal e encargos BE.070 B1.640 [ 57570 | 412630 [ 5597.810
Materiais de consuma £.100 7.200 5.500 | 45450 70.050
Servigos de Terceiros - PJ 19.520 24620 15640 119360 179.340
servigos de Terceiros - Outros £.940 £.540 51801 31170 47.830
Outros gastos 8.550 8.000 7480 | B5.600 83670

Total geral 105.520 106900 [ 94070 | 78210 | S954.700

Na Tabela 4 estdo apresentados os dados fisicos e operacionais relativos as
escolas adotadas como amostra no estudo. Através destes dados foi possivel
determinar os custos por aluno e servir de indicagao para posterior avaliagao dos custos

por segmento de ensino.
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Tabela 4: Dados fisicos operacionais das Escolas contempladas no estudo

CRE Centro CRE 5. Caetano CRE Orla

DESCRICAO A. Rodrigues H. Magalhéaes T. Sampaio

Unids | N? alunos |Unids| H° alunos | Unids| N? alunos
Mdmero de professores 31 35 b4

Turmas: Total _ 24 536 a5 1.028 S0 1. 456

- Pré-escola 2 45 - - - -
- Series 1 a4 5] 172 15 336 21 o250
- Séries S ad =) 2021 20 B27 27 a35

- supletivo 4 57 - - - -
- Telecurso 3 G0 1 15 2 71

Na tabela 5, observa-se que para fazer a transferéncia foi utilizado o total de
alunos existentes na rede publica municipal, ou seja, 117.840 alunos distribuidos em
cada CRE. Dessa forma os custos transferidos para as CRE’s do Centro, Sdo Caetano
e Orla foram respectivamente R$74.147,00 para 9.440 alunos, R$105.895,00 para
13.482 alunos e R$72.647,00 para 9.249 alunos.

Tabela 5: Transferéncia dos custos mensais da administracao para as regiées — Em R$1,00

DESCRICAD Centro 5. Caetano Orla Demais TOTAL
CCA para CRE's
Cluantidade de alunos por CRE 9,440 13.482 8.2449 gh.704 117.580
Gastos administrativos 925892
Tatal por aluno 7 85
Custos distribuidos 74147 105.895 72647 BF3.204 | 925892

Na Tabela 6 sdo determinados os valores a serem transferidos para as escolas,
através dos custos acumulados por aluno de cada regido administrativa. Dessa forma
as escolas da CRE do Centro, com 9.440 alunos, receberdo custos indiretos de
R$19,03 por aluno; as escolas da CRE de Sdo Caetano, com 13.482 alunos, receberao
de custos de R$15,78 por aluno e as escolas da CRE da Orla receberdo R$18,03 por

aluno.
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Tabela 6: Acumulacédo mensal dos custos adm. com os custos das regides — Em R$1,00

DESCRICAD Centro 5. Caetano Orla Demais TOTAL
[Gastos das CRE's 105.520 106,900 84.070 B75.210 | S54.700
[Sastos transfs dog CCA's 74147 105.595 72647 B73.204 | 925592
sub-total gastos acumulados 179.667 212795 166717 | 1.351.414 [ 1.910.552
Cuantidade de alunos por CRE s 9. 440 13.482 9249 85.709 117.880
Custo por aluno (CCA e CRE) 19,03 15,78 18,03 16,77 16,21

Os totais determinados na Tabela 7 séao transferidos para a Tabela 8, a seguir,
gue finalmente, tem 0 objetivo de mostrar os custos totais das escolas, distribuidos em

custos diretos e indiretos e por elemento de despesa.

Tabela 7: Custos mensais totais transferidos para as escolas — Em R$1,00

DESCRICﬁ;D &. Rodrigues |H. Magalhdes| T.Sampaio Demais TOTAL
CCAs ¢ CRE s para Escolas
Cluantidade de alunos por escola a6 1.028 1.450 114,560 117.580
¥ Custo por aluno (CCA + CRE) 19,03 15,78 18,03
= Custos distribuidos 10.201 16.226 26245 | 1.857.920 | 1.910.692

As informacdes contidas na Tabela 8 representam, portanto, o conjunto de todos
0s custos acumulados da estrutura da SMEC (CCA, CCIl e CCF) apropriados para estas
trés escolas. Séo estes dados que, uma vez apurados sistematicamente, irdo fornecer
as condicbes necessarias para permitir a analise e o controle para a tomada de
decisdes.

Observa-se gue os custos totais das escolas representam de 66% a 70% dos
valores totais, cabendo cerca de 30% a 34% relativos aos custos que vieram
transferidos dos setores estruturais. Seria um indicador bom? Serdo estes custos por
aluno altos ou baixos? Através destas informacdes, a SMEC podera, entre outras
coisas, promover analises comparativas com o0 setor privado, auxiliar no processo
orcamentario, contribuir na gestdo identificando oportunidades de otimizacdo da

eficiéncia e da economicidade.
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Numa comparagdao simples, suponha que a mensalidade de uma escola
particular popular da classe média tenha precos em torno de R$130,00 a R$170,00.
Tomando o parédmetro médio, R$150,00 mensais, estimando uma carga tributaria de
10% e uma margem para cobrir lucro e encargos administrativos de 30% por dentro,
chega-se ao valor de custo por aluno de R$94,50. Os custos por aluno da SMEC, com
base nesta amostra, situam-se entre R$50,00 a R$60,00. Tomando o valor mais alto de
R$57,64 e somando os R$4,20 de depreciagdo, chega-se a um custo de R$61,84, ou
seja, cerca de R$62,00 por aluno, o que representa uma variacdo de 34,4% a menos

gue o custo da escola particular em referéncia.

Tabela 8: SMEC — Custos mensais totais por escola e por aluno — Em R$1,00

= Centro Perc | 5. Caetano | Perc Orla Perc

DESCRICAO A.Rodrigues | {%n) |H.Magalhdes | (%) [T.Sampaio | (%)

Cuantidade de alunos 036 | AW 1028 | AW 1466 | AW

Custos Diretog (C0
Fessoal e encargos 13677 [ 45 5% 28511 | 54 8% A8 257 | &7 5%
Materiais didatico/expediente 2900 1,0% FO3 | 12% a1 1 0%
Merenda escolar 1470 49% 2182 42% 3.193 38%
Dutros gastos 291 01% 16| 00% 24 00%
Sub-total (CD) 15.466 | 51,5% 31.317 | 60,3% 52345 | 62,4%
Custos Indiretos (CI)

Fessoal e encargos 3672 | 122% 3852 | 74% 4.326 5,2%
Materiaiz de consumo 58 | 0,2% 0 01% a0 01%
oervicos de Terceiros - PJ 252 1,2% 400 | 08% 531 0 5%
servicos de Terceiros - Dutros 251 | 09% 0,0% 221 0.4%
Dutros gastos 0,0% 100 02% 79 0,1%
Sub-total (Cl) 4,343 | 14,5% 44221 B,5% 5.337 6,4%
Sub-total da Escola 19.809 | 66,0% 35.739 | 68,8% 57.682 | 68,7%
Custos indiretos transferidos 10201 | 34 0% 16.226 | 31 2% 26245 31.3%
Total geral por escola J0.010 | 100% 51.965 | 100% 83.927 | 100%
Custo total por aluno (mensal) 56,00 | S 50,55 | S 57,64 | i |

5 CONCLUSOES

O trabalho apresenta um caso real de implantacdo de um sistema de

acumulacao de custos desenvolvido in loco na Secretaria Municipal de Educacéo de
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Salvador — SMEC. A despeito de limitacbes de ordem técnica e politica, foram
identificadas motiva¢gBes para que os entes publicos busquem implantar um sistema de
custos. Entre estas estdo: a) o dever de prestar contas (accountability) de maneira
transparente e objetiva a sociedade; e b) a presséo pela profissionalizacdo da gestéo
publica. Adicionalmente, discutiu-se de forma abrangente os principais beneficios de
um sistema de custos no setor publico, destacando-se: i) a melhoria do processo de
planejamento; ii) o aproveitamento ou reducdo da capacidade ociosa e iii) o controle da
economicidade das operacoes.

A andlise comparativa entre as metodologias de custos indicou que no curto
prazo o mais apropriado é o custeio por absorcdo com departamentalizacdo e, no
médio a longo prazo, o custeio baseado em atividades representa um ideal a ser
atingido.

Apés a caracterizacdo organizacional e operacional da SMEC € apresentado um
modelo conceitual, estruturado desde o seu diagnostico inicial, incorporando um plano
de intervencao e os resultados apurados com base em levantamento de dados in loco.
Uma vez identificados os objetivos norteadores, foi realizada uma investigacao
minuciosa nos dados da contabilidade e nos dados operacionais de cerca de 360
escolas. Para efeito de exposicéo didatica da metodologia foram apurados os custos
para trés escolas desse universo.

Com base na estrutura organizacional e nos principais processos e atividades, o
modelo foi desenvolvido buscando relacionar os principais projetos e atividades
constantes da Lei Orcamentaria Anual e execu¢do orcamentaria e identificar critérios de
relacionamento para transferir e carregar os custos dos setores administrativos e
intermediarios para os objetos de custeio finais, definidos na fase preliminar que foram
as escolas e os alunos.

Na apresentacdo das tabelas com os valores do levantamento de campo,
mostra-se toda a sequéncia de operagfes que culminam com a determinagdo dos
custos acumulados de toda a estrutura da SMEC por escola e por aluno. Os custos por
aluno ficaram entre R$50,00 a R$58,00 e os custos por escola foram de R$30.010,00
para 536 alunos; R$51.965,00 para 1.028 alunos e R$83.927,00 para 1.456 alunos.
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A titulo de exemplo foi comparado o custo por aluno médio da amostra com o
custo referéncia de uma escola privada popular, custo esse deduzido de sua
mensalidade em torno de R$150,00, chegando a um custo de R$94,50. Adicionando-se
R$4,20 referentes ao custo de depreciacdo estimado para a SMEC por aluno, tem-se
um custo de R$61,84 para a rede municipal e R$94,50 para a referida escola privada,
indicando que a escolas municipais tém um custo inferior em 34,4% aos custos de
escolas privadas de porte sdcio-econémico similar.

Estas observacdes, a guisa de conclusdo, servem como provocacdo para que
mais experiéncias sejam trazidas a baila para andlise, discusséo e aperfeicoamento dos
propasitos e dos meios profissionais e académicos para se desenvolver solu¢des para
a implantacdo de sistemas de custos no setor publico. A sociedade esta ansiosa por
novos tempos em que a chamada “nova gestao publica” se constitua num objetivo
permanente da administracdo publica, onde os fantasmas da corrup¢ao, dos desvios de
erario publico e dos desperdicios sejam minimizados e concentrados nos fins a que

eles se propdem.
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