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RESUMO

O presente estudo analisou a contabilizacdo de empresas para-estatais: foco nas
sociedades de economia mista e nas empresas publicas. O objetivo principal
consistiu em analisar a contabilizacdo da administracdo publica indireta, mais
especificamente nas sociedades de economia mista, 0 sistema de custos e a
aplicac@o ao setor publico. Os objetivos especificos foram: evidenciar os aspectos
referentes a sociedade de economia mista, analisar as demonstracfes, documentos,
legislagdo, o impacto das sociedades de economia mista para a economia, O
sistema de custos, sua aplicacdo no setor publico e as diferencas na gestdo contabil
das empresas publicas. A metodologia utilizada baseou-se em uma pesquisa
bibliografica. Os resultados obtidos permitem afirmar a importancia da contabilidade
publica, tendo-se em vista sua necessidade, especialmente apds a promulgacéo da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Palavras-chave: Contabilidade Publica. Sistema de Custeio. Sociedades de
Economia Mista.

ABSTRACT

The present study examined the accounting parastatals : focus joint stock companies
and public undertakings . The main objective was to analyze the accounting of
indirect administration , specifically in joint stock companies , and system and
application costs to the public sector . Already the specific objectives were : to
highlight the aspects related to mixed company ; analyze the financial documents,
legislation and the impact of joint stock companies to the economy and analyze the
system cost and its application in the public sector and the differences in
management accounting of public enterprises. The methodology used was based on
a literature search of books , articles , laws , among other materials . The results that
have been reached allow affirm the importance of public accounting , having in mind
their need , especially after the enactment of the Fiscal Responsibility Law .
Keywords : Public Accounting. Costing system. Joint stock companies .
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1.0 INTRODUCAO

A administracdo publica constitui-se por todo o aparelhamento Estatal,
organizado para prestacdo de servicos, objetivando satisfazer as necessidades
coletivas (KOHAMA, 2003).

A administracdo publica é definida também na prépria constituicdo, no artigo
37, que cita a Administragdo Direta e a Indireta como integrantes de qualquer das
esferas (Unido, Estados/Distrito Federal e Municipios), e que devem obediéncia aos
principios de legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia, para
que possam prestar um bom servico a comunidade. Estes principios vao ajudar
ainda ao governo definir suas prioridades no atendimento as necessidades publicas,
com o intuito de se buscar solucdes para os problemas sociais e econdmicos
existentes, com transparéncia e responsabilidade.

Dessa forma, mesmo sendo de interesse publico o crescimento da economia,
especialmente os setores sociais e de pequenos empreendedores, ndo podera o
Estado intervir no mercado utilizando-se abusivamente de sua superioridade, pois a
livre concorréncia e a ampla iniciativa sdo fundamentos do capitalismo. Entdo surge
0 questionamento: como agir diretamente no mercado e garantir e protecdo dos
principios das Ordens Econdmica e Social, sem desfigurar o Liberalismo vigente?

As sociedades de economia mista sédo criadas por uma lei que as autoriza,
sendo permitido que a entidade publica se associe com particulares para a
instituicdo da empresa.

Assim, este estudo tem como objetivo, analisar a estrutura contabil da
administragéo publica indireta, mais especificamente nas sociedades de economia
mista.

Esta pesquisa busca desenvolver um estudo na area da contabilidade publica,
mais especificamente relacionada com as sociedades de economia mista e sua
estrutura contabil, com vistas a contribuir para o desenvolvimento da sociedade,
formando cidad&@os conhecedores da administracdo publica e que sejam capazes de

desenvolver projetos buscando uma melhor gestéao.
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A finalidade deste estudo consiste na necessidade de se buscar
conhecimentos sobre as funcgdes e atividades das sociedades de economia mista,
sua participacdo no contexto econémico e a formacdo de seu capital, onde sera
analisada a estrutura contabil da administracdo publica indireta: foco nas sociedades
de economia mista. Além disso, sera tracado um paralelo entre a contabilidade
realizada nas empresas particulares e publicas, em especial as sociedades de
economia mista.

Este estudo justifica-se, ainda em proporcionar uma visdo acerca da atuacao
do profissional da contabilidade na &rea publica e privada, pelo fato de permitir
conhecer o papel do profissional contabil na gestdo das empresas.

No presente estudo, buscar-se-a responder a seguinte indagacdo: Qual a
estrutura contabil da administragcdo publica indireta mais especificamente nas
sociedades de economia mista?

Para que possa respondé-la, a metodologia utilizada basear-se-a em
pesquisa bibliografica na area da Administracdo Publica indireta e sua estrutura
contabil, com foco relacionado com as sociedades de economia mista.

Seu objetivo geral consistiu em analisar a contabilizacdo da administracao
publica indireta, mais especificamente nas sociedades de economia mista e o
sistema de custos e a aplicacdo ao setor publico. Os objetivos especificos
consistiram em evidenciar os aspectos referentes a sociedade de economia mista;
analisar as demonstracfes, documentos, legislacdo e o impacto das sociedades de
economia mista para a economia e analisar o sistema de custos e sua aplicagdo no

setor publico e as diferencas na gestdo contabil das empresas publicas.

2.0 METODOLOGIA

O método de abordagem a ser utilizado na pesquisa sera o dedutivo, tendo
em vista que, buscard uma generalizacdo acerca da Administragdo Publica Indireta,
a sua estrutura contabil, e de forma mais especifica, relacionada com as sociedades
de economia mista.

A natureza da pesquisa foi basica, contando com a forma de abordagem

gualitativa.
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No que se refere aos seus objetivos, a pesquisa foi do tipo exploratéria, pelo
fato de envolver pesquisas bibliograficas e documental.

De acordo com Lakatos e Marconi (2002), consiste a pesquisa bibliografica no
levantamento, selecdo e documentacdo de toda bibliografia jA publicada sobre o
assunto que esta sendo pesquisado em livros, revistas, jornais, boletins,
monografias, teses, dissertacbes, com o objetivo de colocar o pesquisador em
contato direto com todo o material ja escrito sobre o mesmo.

Além disso, levantaram-se dados bibliograficos a respeito do tema,
organizacdo do material e pesquisa em revistas especializadas, analise critica do
material coletado para a formulacdo conceitual proposta na pesquisa, além de
consulta a legislacdo brasileira levando a documentacdo e fundamentacdo dos
dados.

Os principais autores citados foram: Meirelles (2011), Pietro (2011), Gomes
(2006), dentre outro, bastante reconhecidos no cenario nacional e que abordam a
guestdo relacionada com a Administracdo Publica indireta e as sociedades de
economia mista.

O presente estudo foi dividido em trés capitulos, tratando:

No primeiro capitulo foram evidenciados o0s aspectos referentes a
Administracdo Publica, e, em especial, a indireta.

No segundo capitulo, abordou-se os sistemas de custeio na contabilidade
publica.

E, por fim, no terceiro capitulo, foram analisadas as demonstracfes contabeis,
documentos, legislacdo os impactos da sociedade de economia mista para a

economia.

3.0 AMINISTRACAO PUBLICA INDIRETA

A Administracdo Publica pode ser definida como um muanus publico para o
administrador, o qual tem o dever de zelo no trato da questdo publica, além do
cumprimento fiel das normas legais e da honestidade perante a coletividade

destinatéria de suas acoes.
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O professor Meirelles (2006, p. 64), com maestria conceitua a Administracao
Publica:

Em sentido formal, € o conjunto de 6rgédos instituidos para consecucao dos
objetivos do Governo; em sentido material, € o conjunto das funcfes
necessarias aos servicos publicos em geral; em acepgao operacional, € o
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servigos préprios do
Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. Numa viséo
global, a Administracdo é, pois, todo o aparelhamento do Estado
preordenado a realizacdo de seus servigos, visando a satisfacdo das
necessidades coletivas. A Administracdo ndo pratica atos de governo;
pratica, tdo-somente, atos de execuc¢do, com maior ou menor autonomia
funcional, segundo a competéncia do 6rgdo e de seus agentes. S&o o0s
chamados atos administrativos.

J& para Silva (2008, p. 634):

Administracdo Publica € o conjunto de meios institucionais, materiais,
financeiros e humanos preordenados a execucao das decisdes politicas.
Essa é uma nocao simples de Administracdo Publica que destaca, em
primeiro lugar, que é subordinada ao Poder politico, em segundo lugar, que
€ meio e, portanto, algo de que se serve para atingir fins definidos e, em
terceiro lugar, denota os seus dois aspectos: um conjunto de 6rgdos a
servico do Poder politico e as operacfes, as atividades administrativas.

O art. 37 da Constituicdo emprega a expressdo Administragdo Publica nos
dois sentidos. Como conjunto organico, ao falar em Administracdo Publica
direta, indireta e fundacional dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Como atividade administrativa, quando determina
sua submissdo aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, da licitacdo e os de organizacéo do pessoal administrativo.

Assim, como visto, na doutrina ndo ha um (nico conceito a respeito da
administracdo publica, mas percebe-se haver certo consenso quanto a atividade
desenvolvida pelo poder publico.

Os seus fins traduzem-se no interesse publico ou bem-estar da coletividade
administrada, através da ‘“realizacdo de atividades que impliquem a melhoria da
qualidade de vida do povo” (ANGERAMI e PENTEADO FILHO, 2007, p. 27).

Tendo em vista as dimensdes geograficas de grandeza continental do Brasil,
percebe-se uma imensa dificuldade de manter-se um Estado presente em todas
as unidades da federacéo.

Para possibilitar essa efetiva presenca estatal, exige-se uma administragao
publica, igualmente, de grandes dimensdes e organizacgao.

Essa necessidade € tdo evidente que dela tratou a propria Constituicdo

Federal, delimitando preliminarmente a organizacdo do Estado e definindo um
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minimo a respeito da criagéo, estruturacdo e definicdo de competéncias do aparelho
estatal.

A administracdo publica Indireta ou descentralizada surgiu, portanto, da
necessidade que o Estado tem de transferir a outras entidades a execucdo de
determinadas atividades cuja coordenagédo cabe a administragéo direta.

A gestdo dos chamados interesses sociais e bens para a coletividade deve
ser feita pelos varios entes que compdem a Federacdo Brasileira seja de forma
centralizada, diretamente e sem que haja a interferéncia de outras pessoas, ou de
forma descentralizada, mediante a transfere, por parte dos entes federativos, de
parte da funcdo administrativa que caberia a outra pessoa, publica ou privada
(MAZZA, 2012).

Desta forma, a partir desses conceitos de centralizacdo e descentralizacao
administrativa, que se pode definir administracao direta e indireta.

A administracdo direta se organiza tendo como base a hierarquia e a
desconcentracdo, sendo composta por 0rgaos que nao contam com personalidade
juridica. Ja a administracdo indireta, no ambito federal, de acordo com o conceito
disposto pelo Decreto-lei n° 200 de 1967, em seu art. 4°, Il, vai compreender nas
seguintes entidades, com personalidades juridicas proprias: Autarquias; Empresas
Publicas; Sociedades de Economia Mista e Fundagdes Publicas.

De acordo com Carvalho Filho (2009, p. 435), a “Administracdo Indireta € o
conjunto de pessoas administrativas que, vinculado a respectiva Administracao
Direta, tem o objetivo de desempenhar as atividades administrativas de forma
descentralizada”.

Compde-se a Administracdo Indireta pelas pessoas juridicas de direito publico
e privado, consistindo em entidades de direito publico: as Autarquias, Fundacdes
Publicas e Associagfes Publicas. Ja as empresas publicas, sociedades de economia
mista e fundagbes governamentais, contam com personalidade juridica de direito
privado (TORRENT, 2013).

3.1 A ATUACAO ESTATAL NO DOMINIO ECONOMICO

A proporcdo que o Estado assumiu compromissos com os direitos

fundamentais de segunda dimensdo, de cunho social, através de prestacbes
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positivas, viu-se a necessidade de intervir nos campos comercial e industrial, com o
fim de promover o desenvolvimento econémico da nacao.

A utilizacao da forma de gestéo privada foi adotada com fins de socializagéo e
de desenvolvimento socioecondmico, tendo em vista suas maiores flexibilidade e
adaptabilidade ao mercado.

Inicialmente, essa atuacédo estatal no ambito privado abrangia apenas o0s
servicos publicos, mesmo no campo comercial, como energia elétrica, fornecimento
de gas, transportes coletivos etc. Eram utilizadas a delegacdo a empresas
particulares garantida por intensa fiscalizagdo do Poder Publico e, posteriormente, a
criacdo de entidades préprias da Administracdo Publica para participar dos riscos e
lucros do empreendimento.

A participacdo do Estado na economia da-se por meio de empresas publicas,
sociedades de economia mista e outras entidades para-estatais — pessoas juridicas
de direito privado que exercem funcédo publica atipica, por delegacéo estatal.

O Estado também pode intervir na ordem econémica como agente normativo
e regulador, por meio de fiscalizacdo, incentivo e planejamento.

O incentivo, por sua vez, visa estimular o desenvolvimento da atividade
econdmica, regulando-a. Concretiza-se por meio de reducdo de certas aliquotas
tributarias ou mesmo isencéao, além do fomento mercantil.

Por fim, o planejamento compreende a antecipacdo de metas compativeis
com o0s planos nacionais e regionais de desenvolvimento sOcio- econdmico com
diretrizes estabelecidas na legislacdo orcamentaria.

Desta feita, apesar da iniciativa particular caber, em regra, a exploracdo das
atividades econdmicas, deve o Estado fiscaliza-la, incentiva-la e a planejar. Essa
regulacdo ressalte-se, € determinante para o Poder Publico, mas apenas indicativo
para o setor privado.

Portanto, como se pode inferir da leitura dos dispositivos constitucionais a
atuacado estatal econdémica € de forma supletiva, ou seja, meramente com o fim de
complementar e auxiliar, regulando e balanceando. Sua atividade estritamente
interventiva, tdo praticada anteriormente e de forma ilegal (PENTEADO FILHO e
ANGERAMI, 2007, p. 242), tende a extincao.

Apesar da vigente ordem constitucional ser considerada intervencionista, o

contexto atual do pais ndo permite que se descuide dessa atuacdo estatal no
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dominio socioeconémico, sempre pautada pelo principio de um legitimo Estado
democrético de direito e pelo respeito aos direitos fundamentais dos cidadaos.
3.2SISTEMAS DE CUSTO E SUA APLICACAO AO SETOR PUBLICO

Os primeiros sistemas de apuracdo de custos, desenvolvidos a partir da
Revolucdo Industrial, no século XVIII, respondiam a necessidade de avaliacdo de
estoques do produto acabado e apuracao de resultados do periodo contabil.

Até a Revolucado Industrial, “para a apuracdo do resultado de cada periodo,
bem como para o levantamento do balanco em seu final, bastava o levantamento
dos estoques em termos fisicos, j& que sua medida em valores monetérios era
extremamente simples: o Contador verificava 0 montante pago por item estocado...”
(MARTINS p. 19). Ou seja, o contador avaliava sua mercadoria pelo valor de
compra.

A literatura contabil € marcada pela discussao entre os defensores do custeio
por absorcdo versus os defensores do custeio varidvel. A analise de custos
desenvolve-se atrelada a decisbes, por exemplo, sobre qual o melhor mix de
produtos, descontinuacdo de produtos e linhas de produtos, critérios de aceitacdo de
encomendas para mercados diferentes. A premissa central desse tipo de andlise é
que o principal determinante dos custos € o volume de producdo. Nas Ultimas
décadas do século passado, acelerou-se o processo de globalizacdo econdmica,
marcado pelo acirramento da concorréncia entre as empresas em escala mundial,
pelo ciclo de inova¢gBes nas comunica¢des, computacdo e na robdtica, gerando
novos sistemas de producdo, distribuicdo e, consequentemente, novos métodos
de gestdo das empresas.

E nesse contexto que surgem a gestdo estratégica de custos, a gestdo

baseada nas atividades e o custeio baseado nas atividades.

3.3 GESTAO ESTRATEGICA DE CUSTOS

Segundo Shank (1993), a Gestdo Estratégica de Custos integra trés temas
chaves: andlise da cadeia de valor, analise do posicionamento estratégico da

empresa e andlise dos determinantes de custo.
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A cadeia de valor de um ramo de negocio materializa-se no valor criado pelo
conjunto de todas as atividades, desde a fonte de recursos do fornecedor de
componente da industria, até o produto entregue ao consumidor final. A analise
dessa cadeia contrapbe-se a analise do valor adicionado, interno da empresa.
Quando se olha apenas para dentro da empresa, pode-se perder excelentes
oportunidades de reduzir o custo total do produto, por meio da troca de informagdes
e eliminacdo de gargalos ou restricdes ao longo dos elos que formam a cadeia de
valor desse ramo de negécio. Todo custo “empurrado” para o fornecedor (formagao
de estoques, exigéncias desnecessarias na entrega dos suprimentos, na
documentacédo), cedo ou tarde, retorna ao comprador, através do aumento de preco
dos fornecimentos ou reduc¢éo da qualidade.

O termo estratégia comporta diversos significados. Aqui se considera que
estratégia € um plano para atingir determinado objetivo em situagdo de incerteza
quanto ao comportamento das entidades e das varidveis ambientais. E, gestdo
estratégica, é definida como o conjunto de decisbes e acbes que compreendem a
formulacédo, implementacéo e o monitoramento das estratégias.

A anadlise dos determinantes de custos é o terceiro aspecto da gestédo
estratégica de custos. O objetivo aqui ndo é analisar a relacdo de causa e efeito
imediatos entre o custo da producéo e o volume produzido. Observar apenas o
relacionamento dos custos com o volume produzido é perder a riqgueza da analise do
comportamento dos custos. Os determinantes de custos devem ser procurados nas
decisdes que, muitas vezes, antecedem o inicio da producdo e nas condi¢cbes e
formas de organizar a produgcdo que, na vida real, se inter-relacionam de forma
complexa.

A essas escolhas de estratégias estruturais podem ser acrescentados,
segundo ROCHA (2001, P. 22):

« Modelo de Gestdo: refere-se ao conjunto de principios, crengas e valores
que orientam e impactam a gestdo da organizacdo, notadamente o
processo de tomada de decisao;

» Estrutura de Capital : refere-se ao volume de recursos disponiveis, bem
como a sua estrutura por origem (proprios, de terceiros, grau de
balanceamento).

Resumidamente, os determinantes operacionais de custos sao:

I. Participacdo — envolvimento da forca de trabalho. O conceito significa
gue a forca de trabalho esta comprometida com a melhoria continua;
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II.  Administrag8do pela qualidade total — (crencas e descobertas a respeito
da qualidade dos produtos e processos);

lll. Utilizacdo da capacidade instalada (dada pela escolha de escala na
construcédo da fabrica);

IV. Layout eficiente da fabrica;

V. Configuracao do produto;

VI. Exploracdo das ligacdes entre fornecedores e/ou consumidores através
da cadeia de valor da empresa” (SHANK: 1993, p. 23-24).

3.4 CUSTEIO BASEADO EM ATIVIDADES E GESTAO BASEADA NAS
ATIVIDADES

Como visto anteriormente, nas Ultimas décadas do século passado, o
crescimento dos custos indiretos de producao tem desafiado os administradores a
encontrarem novas formas de gestédo de custos. Das diversas ferramentas que tém
se apresentado para auxiliar os gestores nessa tarefa, duas se destacam: o
Custeio Baseado em Atividades (ABC) e a Gestdo Baseada nas Atividades (ABM).
O ABC tem como objetivo central “proporcionar aos administradores informacao
sobre o custo do produto, para analise da lucratividade e outras decisdes. O
ABM objetiva o gerenciamento do custo para o aperfeicoamento do processo de
producéo e inovagao” (SAKURALI: 1997, p. 97).

Embora essas ferramentas tenham objetivos individuais diferentes, elas
devem ser utilizadas em conjunto para se obter maior eficacia.

Coerente com essa visdo, primeiro, 0 ABC direciona o0s recursos consumidos
na atividade, de acordo com a sua medida de consumo. E, em seguida, direciona 0s
custos das atividades aos objetos de custo de acordo com uma medida de produto
da atividade. E importante salientar que “uma medida de atividade é uma entrada,
uma saida ou um atributo fisico de uma atividade” (BRIMSON,1996: p. 137).

Para o desenvolvimento do ABC em uma empresa, KAPLAN propde quatro

passos :

« Desenvolver um dicionario de atividades. “Atividades s&o descritas por
verbos associados a substantivos: programar produg¢do, mover
materiais, comprar materiais, inspecionar itens, responder aos
consumidores, ...” (KAPLAN, 1997: p. 85). Ndo ha uma quantidade
definida de atividades; pode variar de 10 a 30 atividades ou chegar a
centenas.

- Determinar quanto a organizacao esta gastando em cada uma de suas
atividades. Isto é feito utilizando os direcionadores de custo dos
recursos como descreve Sakurai. Ao final dessa fase, “através de
atributos adequadamente selecionados, podem-se observar 0s gastos
com as atividades em varias perspectivas, incluindo hierarquia das
atividades, processos de negécios, grau de variabilidade e grau de
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eficiéncia” (KAPLAN, 1997: p. 94).

= Identificar os produtos, servicos e clientes da organizacao.

e Selecionar os direcionadores de custo das atividades que liguem os
custos das atividades aos produtos, servi¢cos e clientes da organizacao.
A escolha dos direcionadores “reflete um “trade-off” subjetivo entre a
acuracia e o custo de medir’ (KAPLAN: 1997, p. 95).

Além do modelo de apropriacdo de custo, outro aspecto relevante do ABC é
qgue ele ndo apropria todas as despesas da organizacdo aos objetos de custo. O
ABC separa o custo dos recursos adquiridos em duas categorias: custo dos recursos
utilizados e custo da capacidade ndo usada. A importancia dessa separacao, que
pode ser utilizada para a identificacdo e eliminacdo do desperdicio, € reconhecida e
relatada da seguinte forma: “De fato, a apuracédo da capacidade ndo usada pode ser
uma das mais importantes contribuicdes do ABC as empresas japonesas. A Sanyo
Electric, importante fabricante de produtos eletronicos, adotou o ABC/ABM em julho
de 1994 e usou com sucesso o custo ABC para determinar capacidade ‘ndo- valor”
(SAKURAI, 1997: p. 102).

O gerenciamento com base nas atividades concentra-se na analise dos
determinantes de custo, dos direcionadores de custo e das atividades, buscando
reduzir os custos. Mas a informacdo do ABC identificando o custo da capacidade
nao utilizada é a porta de entrada para o ABM, que analisa as atividades buscando
identificar:

* as ndo-essenciais ou que ndo agregam valor;

» as mais significativas para adi¢éo de valor;

» as melhores préticas (de se executar a atividade);
» as conexdes entre as atividades.

Feita essa analise, o gerenciamento ocupa-se fundamentalmente em mudar o
modo de desempenhar as atividades e redistribuir ou cortar os recursos liberados
por essa mudanca. Tais procedimentos sdo descritos nos modelos de qualidade
total: reduzir tempo e esfor¢co, eliminar atividades desnecessarias, compartilhar

atividades quando possivel, redistribuir ou cortar 0s recursos ociosos.

3.5 SISTEMA DE CUSTOS

Ao longo do tempo, os termos sistema de custos, sistema de custeio, método
de custeio e técnica de custeio, entre outros, tém sido descritos na literatura contabil

com significados distintos ou similares, dependendo do autor, do objetivo e do
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momento em que aparecem. Neste trabalho, adotou- se a terminologia de

GUERREIRO, apresentada por PETER (2001), para o qual um sistema de custo é

formado basicamente por trés elementos:

Sistema de Acumulacao de Custos — cuida do processo de acumulacéo
dos custos e 0 seu desenho estq associado ao sistema de producéo
da entidade. Os sistemas de produgdo mais conhecidos sdo o de
producdo continua e o por ordem, de onde derivam o0s sistemas de
acumulacdo por etapa do processo e por ordem de producédo,
respectivamente.

Sistema de Custeio — estd associado ao modelo de mensuracdo e
depende do tipo de informacao que os gestores necessitam: se baseado
em dados reais, atuais, historicos, estimados e/ou predeterminados.
Método de custeio ou método de apropriacdo de custos — associa- se ao
processo de identificar e associar o custo ao objeto que esta sendo

custeado

3.5.1 Sistema de Custeio

Conforme a terminologia adotada, o termo sistema de custeio esta associado

ao modelo de mensuragao. Dessa forma, podemos custear os diversos agentes de

acumulacdo de acordo com diferentes unidades de medida, dependendo das

necessidades dos tomadores de decisdo. As unidades mais utilizadas sao: custo

histérico, custo corrente, custo estimado, custo-padréo, entre outros.

Saliente-se que a elaboracdo do custo-padrdo independe do método (tépico

5.3.3) utilizado para custear os produtos/servicos. Na realidade, “o custo-padréo é

uma ferramenta utilizada juntamente com o meétodo de custeamento adotado

(ASSOLARI, 2001: p.3).

3.6 SISTEMA DE CUSTOS DO SETOR PUBLICO

A partir da discusséo sobre gestéo estratégica de custos e sistemas de custos

(apresentada nos topicos anteriores) e tendo presente o modelo de decisao
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governamental (discutido no tépico 3.5), € possivel iniciar a escolha dos conceitos

gue devem nortear um sistema de custo desse setor.

3.6.1 Objetivos e Limites

A questdo central do modelo de decisdo do setor publico é identificar os
problemas a serem enfrentados e construir os programas para resolvé-los.

Nesse sentido, o0 objetivo do sistema de custo do setor publico, aqui proposto,
€ prover informacfBes que auxiliem a tomada de decisdo do gestor publico, bem
como o controle e a avaliacdo da eficiéncia, eficacia e da efetividade relativos aos
programas em execucao ou ja executados. Consequentemente, esse sistema limita-
se a coligir, mensurar, resumir e relatar apenas dados internos as entidades

governamentais.

3.6.2 Sistema de Acumulacao de Custos do Setor Publico

O setor publico, particularmente a administracdo direta, objeto deste trabalho,
opera fundamentalmente prestando servicos a comunidade e criando capacidade
para prestar servigos.

Conforme Machado (2010, s/p):

Servigos tipicos do setor publico como ensino, assisténcia médica,
distribuicdo da justica, cuidado com a seguranca publica e a defesa
nacional, entre outros, sdo prestados de forma continua, requerendo,
portanto, um sistema de acumulagdo de custos por processo. Isto
significa que o0s custos desses servicos devem ser acumulados
durante um determinado periodo — més, trimestre, semestre, por
exemplo - sendo o custo unitario desses servicos apurado pela
comparagdo entre o custo do periodo e as unidades produzidas
nesse mesmo periodo. No final do periodo contébil, todas as contas
gue acumulam custos do periodo devem ser encerradas. Por outro
lado, o setor publico também, cria capacidade para prestar servigo
quando constréi uma escola, um hospital, uma ponte, um conjunto
habitacional, uma estrada. Esse tipo de atuac&o se caracteriza como
encomenda especifica, com data inicial e final de execucéo,
significando, portanto, que o sistema de acumulacdo de custos
requerido neste caso é o sistema por “ordem de servico”. Os custos
relativos a essa obra devem ser acumulados nessa ordem até que
a obra termine, quando entdo serd apurado o custo total da ordem
ou custos unitarios, quando for o caso. Ressalte-se que o término do
periodo contébil ndo encerra a ordem; os custos relativos a ordem
em andamento devem ser ativados como obras em andamento ou
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titulo assemelhado.
Tendo presente a conceituacdo de projeto e atividade, pode-se concluir que o

custo do projeto deve ser acumulado por ordem, e o custo da atividade, acumulado
por processo.

3.6.3 Sistema de Custeio do Setor Publico

O sistema de custeio do setor publico tem como base os custos histérico e
orcado.
Para Machado (2010, s/p):

O custo histérico € elemento fundamental na integracdo entre o
sistema de custos e o0s sistemas de orcamento e contabilidade
publica.

Por sua vez, o custo orcado podera basear-se em simples
estimativas ou utilizar a ferramenta do custo-padréo.

O ideal é que se construissem padrdes para todas as atividades e produtos a
serem executados pelo setor publico; no entanto, isto ndo € praticavel no inicio do
processo de implantacdo de custos, mas ideal a ser perseguido. E importante,
todavia, que o sistema de informacdo de custo crie condi¢cdes de especificar, no

custo orcado, quando se trata de padrdo ou de mera estimativa.

3.6.4 Sistema de Custos do Setor Publico e os demais Sistemas de

Informacgéo

E interessante observar que o sistema de informacdo de custo absorve 0s
dados do sistema orcamentario e do sistema contabil. Para tanto, € necessério
apenas efetuar os ajustes contabeis, transformando a despesa em custo. Além dos
dados absorvidos desses sistemas, o sistema de informacdo de custo necessita
registrar, apenas, os dados relativos aos produtos e as atividades executadas.

Por dltimo, observe-se que os objetos de custo, como ja foi dito, séo
agregados utilizando-se as mesmas regras de acumulacdo das despesas

orcamentarias.
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3.7 A CONTABILIDADE PUBLICA E AS SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA

As sociedades de economia mista foram introduzidas no Brasil por meio do
Decreto 200/67, consistindo em espécie de pessoa juridica de direito privado e que
faz parte dos entes juridicos que pertencem a administragdo publica indireta.

Sao em regra, criadas pelo Estado e contam com personalidade juridica de
direito privado, prestando servicos no campo das atividades econdmicas privadas,
tendo a forma de sociedade an6nima, onde seu sécio majoritario € a Unido Federal
ou outro ente que compde a Administracdo Publica, observando-se os termos e
limites que foram fixados pela lei e Constituicdo Federal (CARVALHO FILHO, 2009).

Pode-se definir Sociedade de Economia Mista, conforme o artigo 5°, inciso llI,
do Decreto Lei 200/67:

[...] Sociedade de Economia Mista: a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, criada por lei para a exploracdo de atividade
econdmica, sob a forma de sociedade anbnima, cujas acées com direito a
voto pertencem, em sua maioria, & Uni@o ou a entidade da Administragéo
Indireta.

Existiam duvidas, antes da edicdo da Emenda Constitucional n® 19/98,
referentes a necessidade de promulgacdo de lei criando essas Sociedades de
Economia Mista, ou se seria bastante apenas sua edicdo autorizando a criacdo da
entidade.

Essa emenda dirimiu essas duvidas, exigindo lei especifica apenas para a
criacao de Autarquias.

No caso das Sociedades de Economia Mista, é necesséaria apenas a edi¢do
de lei autorizando sua criagdo. O art. 37, XIX, da Constituicdo Federal, dispde in
verbis:

XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de
fundacgéo, cabendo a lei complementar, neste Ultimo caso, definir as areas
de sua atuacao;

Tratam-se as Sociedades de Economia Mista, de sociedades por agao e
oportunas a sua atividade empresarial, tendo seu controle acionario pertencendo ao
Poder Publico.

Diferem-se estas das empresas publicas pelo fato de que estas ultimas terdo

sempre o capital 100% publico, independentemente de a quem pertencam:. se a
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Unido, a um dos Estados ou Distrito Federal, ao Municipio, ou a entes da
Administragdo Indireta. Admite-se que seja, inclusive, de uma sociedade de
economia mista. As sociedades de economia mista, terdo a participacédo de capital,
privado, ainda que o controle acionario esteja has maos de um ente que compde a
administracéo publica, direta ou indireta (CARVALHO FILHO, 2009).

Além disso, quando compuser a empresa publica a Administracdo Publica
Federal, segundo o inciso | do art. 109 da CF, ser4d da Justica Federal a
competéncia para o processamento e julgamento dos feitos de seu interesse, direito
este que ndo couberam as sociedades de economia mista, ainda que pertencentes
ao mesmo ambito administrativo (LINS, 2012).

Ainda segundo Lins (2012), ndo existem diferencas de carater material ou
teleolégico entre empresas publicas e sociedades de economia mista, de maneira
que, cabera ao Estado, de forma discricionaria, adotar a modalidade de estatal que
entender como sendo a mais adequada para o exercicio da atividade.

3.7.1 As sociedades de economia mista e a necessidade de monitoramento do

investimento publico

Revestem-se as sociedades de economia mista de caracteristicas que lhes
sao peculiares, tendo-se em vista ser 0 seu capital constituido por recursos publicos
e privados. Primeiro, ha que se notar que o recurso investido pelo Governo (Unido
Federativa do Brasil — Unido ou Estados da Federagdo) nas sociedades de
economia mista sao publicos, de modo que 0 acionista dessas empresas é, em
Gltima instancia, a populacao brasileira em geral. Como a populacdo em geral ndo
pode gerir o Pais, delega-se poder aos politicos que também ndo podem exercer
diretamente a gestdo e o controle das SEM.

Assim, a gestdo € delegada a gestores profissionais e o controle é delegado
a orgaos da administracéo publica, como a Secretaria do Tesouro Nacional — STN, o
Departamento de Coordenacao e Governanca das Empresas Estatais — DEST e os
Ministérios Supervisores, no caso das empresas controladas pela Unido, ou as
Secretarias de Estado e/ou Departamentos Setoriais, no caso dos Estados da

Federagéo.
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Segundo, no caso das empresas controladas por entes publicos, a eleicdo
dos administradores (Conselho de Administragéo e Diretoria Executiva) nem sempre
segue critérios profissionais, sendo, muitas vezes, resultado de indicacdes politicas.
Pode-se citar, por exemplo, a reportagem do Correio Brasiliense, de 15.06.2007,
sobre a promoc¢do de dez funcionarios do Banco do Brasil que financiaram a
campanha eleitoral de Ricardo Berzoini a Camara dos Deputados. No ambito
dessas empresas, 0s problemas de controle e gestdo se agravam.

Terceiro, o impeto dos gestores de abandonar o interesse da empresas em
prol da maximizacédo de sua utilidade gerencial tende a ser maior nas sociedades de
economia mista, principalmente quando estes sdo indicados politicamente. Exemplo
disso foram as fraudes em licitacdes da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos
— Correios, que ensejaram investigacdo da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito
— CPMI dos Correios em 2005 (MARRIS, 1963 e LOPES e MARTINS, 2005).

Quarto, o beneficio do desempenho das sociedades de economia mista &
difundido pela sociedade, em contraposicdo a concentracdo na figura do investidor
privado. Isso favorece a instauracdo de mecanismos menos eficientes de controle
nas empresas de controle publico em comparacéo as empresas privadas. Tendo em
vista que isso ndo é interessante do ponto de vista social, este trabalho se propde a
investigar empiricamente a eficiéncia dos mecanismos contdbeis de controle das
sociedades de economia mista.

Quinto, o 6rgdo da administracdo publica responsavel por monitorar as
sociedades de economia mista ndo pode maximizar uma funcao utilidade prépria e
bem definida como um acionista tipico. O Governo ndo é uma entidade Unica, pois
representa toda a populacéo brasileira. Logo, sua funcéo utilidade é mais complexa
e a maximizacao desta utilidade envolve mais que a maximizagcdo do valor do
patrimdénio publico investido.

Sexto, a sociedade brasileira ndo se posiciona apenas como acionista
ansioso pelos resultados econdmicos no caso das sociedades de economia mista,
mas também como cliente de seus servigos e produtos. Portanto, a maximizagéo da
utilidade publica envolve também a qualidade das operacdes da empresa e nao
apenas sua rentabilidade.
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Sétimo, a funcdo de exercer o controle de acionista € comumente
compartilhada no Brasil. As participacbes acionarias da Unido, por exemplo, sdo
geridas por trés orgaos da administracdo publica federal:

a) Ministério da Fazenda — MF, por meio da STN, no tocante a Assembleia
Geral de Acionistas (Decretos n.° 1.091/1994 e 2.673/1998);

b) Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG, por meio
do DEST, no tocante a planejamento, orcamento e pessoal (Decreto
n° 3.735/2001);

c) Ministério supervisor, no tocante a gestdo do negécio corporativo; e

d) H4, inclusive, ocasides em que a Casa Civil também se pronuncia.

Assim, a formulacdo das diretrizes das sociedades de economia mista € mais
complexa que a formulacdo de diretrizes de acionistas privados para suas
empresas. Reconhecendo esse problema no ambito federal, o Decreto n°
6.021/2007 instituiu a Comisséo Interministerial de Governanca Corporativa e de
Administracdo de Participacdes Societarias da Unido — CGPAR para melhorar o
exercicio do controle das empresas estatais federais, propiciando que a Unido aja
como um proprietario informado e ativo. Oitavo, o objetivo maior da sociedade
brasileira e do ente publico (maximizacéo do valor das SEM e/ou da qualidade do
servico publico prestado) esta intimamente associado aos seus atributos
pessoais, quais sejam, sua preferéncia intertemporal e sua aversdao ao risco
(BREALEY e MYERS, 1992). Ao acionista tipico é facil definir esses atributos
pessoais, contudo, defini-los para a sociedade brasileira ou para o ente publico em
questdo (Unido ou Estado) é tarefa complexa.

Para reduzir esses problemas e impedir a expropriacdo de recursos publicos,
faz-se necessario que se instaurem mecanismos de protecdo denominados de
governanca corporativa. Essa necessidade aumenta quando se leva em
consideracao o fato de que a destinacdo de recursos publicos para as sociedades
de economia mista representa menor disponibilidade de recursos para areas
essenciais como saude e educacdo. A potencial expropriacdo por parte dos
administradores das SEM, portanto, implica ndo somente em reduzir riqueza

material da Nacdo como também reduz gastos em importantes areas sociais.

3.7.2 Governancga corporativa no setor publico
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Governancga corporativa € um conceito advindo do ambiente empresarial, no
qual é entendido como sistema de monitoramento e controle ou “conjunto de
mecanismos que protegem os investidores externos [sociedade/entes publicos] da
expropriacdo pelos agentes internos [gestores das SEM]” (LA PORTA et al,
2000).

No contexto do setor publico, governanca corporativa pode ser entendida
como o sistema de protecdo dos interesses dos cidaddos contra os atos lesivos
que o0s agentes publicos (administradores das sociedades de economia mista no
contexto deste trabalho) podem causar ao patriménio publico. A motivagdo para a
governanca no setor publico repouso nos problemas discutidos no tépico anterior e

na inexisténcia de contratos completos (HART, 1995).
3.7.3 Mecanismos contabeis de racionaliza¢cdo do recurso publico

A relacdo entre governanca corporativa e qualidade da informacéo contabil
esta explicita na prépria definicdo de qualidade contabil aqui apresentada. Define-se
qualidade da informacdo contdbil como sendo o grau de funcionalidade da
contabilidade como mecanismo de governanca. No que tange a este trabalho, diz-se
gue a informacdo contabil das SEM se ela auxiliar a impedir a expropriacdo dos
recursos publicos investidos nessas empresas.

Martins (2005) afirmam que o mecanismo de governanga mais elementar € a
prépria informacédo contabil e que o conservadorismo, a relevancia e a oportunidade
contabil estdo relacionados diretamente a eficiéncia da governanca das empresas.
Ha de se notar, entretanto, que os nameros contabeis das SEM sdo produzidos
pelos proprios gestores. Os analistas dos o6rgdos da administracdo publica
responsaveis pelo monitoramento das SEM devem ficar atentos, pois os relatorios
financeiros das empresas sdo funcdo do ambiente, de atividades especificas da
empresa e também das escolhas contabeis feitas por seus administradores
(PALEPU et al, 2000).

Por outro lado, a discricionariedade do gestor das SEM é util, pois permite
gue ele sinalize eventos de seu conhecimento (LOPES E MARTINS, 2005) que séo

importantes a sociedade em geral e aos analistas dos 6érgdos da administracao
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publica que monitoram essas empresas. Para maximizar essa relacdo
custo/beneficio, faz-se importante que o exercicio da discricionariedade seja

responsavel.

4.0 Consideragdes Finais

O presente trabalho visou abordar contabilidade publica, suas diferencas para
a contabilidade da area societaria e sua importancia.

Com base no trabalho realizado, foi possivel observar que as demonstracdes
contabeis sdo pecas importantes para o0 acompanhamento do comportamento das
financas publicas.

O sistema de informacédo de custo, delineado no topico, integra- se conceitual
e sistemicamente aos subsistemas de orcamento publico, de contabilidade
governamental e de processamento de dados. Esses subsistemas compdem o
sistema de informacdes contabeis gerenciais do ente publico e tém como limite de
atuacao os dados e informacdes internas.

O sistema de contabilidade governamental registra os fatos contabeis em
quatro subsistemas de contas autbnomos: orcamentario, financeiro, patrimonial e de
compensacgao. Nesse sistema, pode-se constatar que o reconhecimento das receitas
e despesas é feito mediante o Regime de Competéncia Modificado e que elas sao
registradas conforme as especificacbes orcamentarias. Essas constatacoes
permitiram estabelecer a correspondéncia entre 0s conceitos da contabilidade
governamental e o0s conceitos da contabilidade empresarial, que € um dos
elementos centrais da construcao do sistema de informacao de custo.

Como sugestdo para novas pesquisas, e por se tratar de um campo pouco
explorado para trabalhos académicos, sugere-se o acompanhamento desses
nameros em exercicios futuros e a ampliacdo dessa analise para outros 0rgaos
publicos, municipios, Estados, para que comparativos possam ser feitos.

Especialmente no atual contexto politico e social, esta contabilidade reveste-
se da maior importancia, considerando-se o0 cenario pos promulgacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal e a necessidade de que haja maior transparéncia na gestao

publica.
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