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Resumo:

Tendo em conta a escassez de recursos gue caracteriza a gestdo das entidades publicas, torna-se cada vez mais
pertinente a necessidade de efectuar um adequado controlo da eficiéncia e eficicia na utilizacdo desses mesmos
recursos. Desta forma, os municipios depararam-se com a necessidade de implementar adequados sistemas de
Contabilidade de Custos com vista a determinacdo dos custos das fun¢des e dos bens e servicos, a justificagdo das
tarifas e pregos, bem como para obtencdo de informacéo fiavel para a tomada de decisdes por parte dos gestores.
Pretendemos com esta comunicacéo verificar se 0s municipios e 0s servi¢os municipalizados portugueses ja
implementaram um sistema de Contabilidade de Custos, de acordo com as regras definidas no plano de contabilidade
aplicavel a estas entidades, e aferir acerca da importancia da informacao fornecida por este ramo da contabilidade
na fixacdo das tabelas de tarifas e precos.
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Resumo

Tendo em conta a escassez de recursos que caracteriza a gestdo das entidades publicas,
torna-se cada vez mais pertinente a necessidade de efectuar um adequado controlo da
eficiéncia e eficacia na utilizagdo desses mesmos recursos. Desta forma, os municipios
depararam-se com a necessidade de implementar adequados sistemas de Contabilidade de
Custos com vista a determinagdo dos custos das fungoes e dos bens e servigos, a justificagdo
das tarifas e pregos, bem como para obtengdo de informagdo fidvel para a tomada de decisoes
por parte dos gestores. Pretendemos com esta comunicagdo verificar se os municipios e os
servigos municipalizados portugueses ja implementaram um sistema de Contabilidade de
Custos, de acordo com as regras definidas no plano de contabilidade aplicavel a estas
entidades, e aferir acerca da importincia da informagdo fornecida por este ramo da
contabilidade na fixacdo das tabelas de tarifas e precos.
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Area Temdtica: Gestio de Custos no Sector Governamental

1. Introducao

O funcionamento da Administragdo Local em Portugal acarreta uma série de gastos que €
indispensavel gerir de forma eficiente e eficaz. A procura de receitas, para fazer face ao
acréscimo das despesas, constitui um problema de dificil resolu¢do. Para além do recurso a
empréstimos, com a desvantagem do acréscimo de encargos que ocasiona no futuro, as tarifas
e pregos, nao sendo uma das principais receitas dos municipios, ndo deixam de ser a receita
em relagdo a qual estas entidades tém maior possibilidade de intervengdo na sua fixagdo.
Desta forma, os gestores poderao ser levados a aumentar os valores a cobrar com o objectivo
de aumentarem as suas receitas.

Torna-se, assim, cada vez mais relevante a existéncia de adequados sistemas de Contabilidade
Analitica ou de Custos que permitam um correcto apuramento de custos, o fornecimento de
informacao pertinente e oportuna para efeitos de planeamento, controlo de custos e para
auxiliar a tomada de decisdo por parte dos gestores. O POCAL (Plano Oficial de
Contabilidade das Autarquias Locais), aprovado em 1999, veio responder a estas necessidades
ao tornar obrigatoria, nos municipios, a implementacdo de um sistema de Contabilidade de
Custos, para além da Contabilidade Or¢amental e da Contabilidade Patrimonial. Este sistema
devera permitir apurar o custo dos bens e servicos, para com base nestes custos se fixarem as
tarifas e precos.

Assim, com este estudo pretendemos, tendo por base as regras do POCAL, dar a conhecer a
realidade dos municipios e dos servigos municipalizados, em Portugal, no que diz respeito a
implementag¢do da Contabilidade de Custos e analisar o contributo da informag¢do fornecida
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por este sistema de contabilidade para a fixacao das tarifas e precos.

Neste sentido, num primeiro ponto deste trabalho, é caracterizada a Contabilidade de Custos
na Administragdo Publica portuguesa e posteriormente sdo analisadas as regras para
apuramento de custos propostas pelo POCAL, assim como o contributo da Contabilidade de
Custos para a fixag¢ao das tarifas e pregos municipais. O estudo termina com a apresentagcao
dos resultados de um estudo empirico em que se procuraram abordar as tematicas em analise.

2. A Contabilidade Analitica ou de Custos na Administracio Publica Portuguesa

Perante a preocupagdo crescente com a obtengdo de eficiéncia e economia na gestdo dos
gastos publicos, a informacao proporcionada pelas Demonstragdes Financeiras tradicionais
torna-se escassa. Neste cenario, a Contabilidade Analitica ou de Custos, nas instituigoes
publicas, assume actualmente um papel preponderante. Hernandez e Boy (1997) referem que
a implementacdo de um adequado sistema de Contabilidade Analitica permite introduzir doses
de racionalidade na tomada de decisdes, assim como realizar, de um modo adequado, o
controlo de gestdo para a correcta administragdo dos recursos que sdo colocados ao dispor das
entidades publicas. Nao obstante, para além da importancia que reveste a informagao
proporcionada pela Contabilidade Analitica para os gestores publicos, ndo podemos deixar de
reconhecer a sua utilidade para os cidadaos, contribuintes e utentes. Estes utilizadores
precisam conhecer a informagdo interna para avaliarem se os recursos foram aplicados de
forma racional e se os programas se desenvolveram de forma eficaz e eficiente (GOMEZ,
2001). Trata-se, assim, de uma contabilidade dirigida essencialmente para o interior da
organizac¢do, sem prejuizo das suas informagdes serem também utilizadas no exercicio do
controlo da eficiéncia e eficécia, realizado por érgdos externos (FERNANDEZ, 1987).

A informagdo sobre custos na Administragdo Publica é essencial nas seguintes areas:
orcamentac¢ao; controlo e reducdo de custos; determinacao de reembolsos e fixacdo de taxas e
precos publicos; medi¢do do desempenho; avaliagdo de programas; tomada de decisdes de
tipo econdmico (IFAC - International Federation Accountants, 2000; FASAB - Federal
Accounting Standards Advisory Board, 1995).

No entanto, e apesar da importancia que este ramo da contabilidade reveste neste sector tao
particular, ndo podemos descurar que a implementagdo, na Administracdo Publica, de um
sistema de Contabilidade Analitica ou de Contabilidade de Gestao ndo ¢ uma tarefa facil. Por
um lado, obriga a um conhecimento exaustivo e minucioso das técnicas de produgdo, da
complexa estrutura organizativa publica e do grau de descentralizagdo das decisdes e, por
outro lado, exige aos gestores publicos tarefas acrescidas em relacdo aos privados que prestam
contas da sua actividade principalmente aos accionistas (DIAZ & DOPICO, 2003).

Em Portugal, a necessidade de um sistema de Contabilidade Analitica para os organismos
publicos comegou a ser debatida no inicio da reforma da Contabilidade Publica, materializada
pela Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro (Lei de Bases da Contabilidade Publica) e pelo Decreto-
Lein.° 155/92, de 28 de Julho, que veio estabelecer o Regime da Administragdo Financeira do
Estado. Contudo, foi o surgimento do POCP (Plano Oficial de Contabilidade Publica),
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro, que veio reforcar a importancia
deste sistema de contabilidade, ao integrar os trés ramos da contabilidade: orgamental,
patrimonial e analitica. Nao obstante, e apesar de tornar obrigatoria a Contabilidade Analitica,
este plano n3o define documentos, normas ou regras para a sua elaboracdo, nem fases
obrigatdrias para tal, tendo remetido para uma fase posterior a eventual producdo de normas
sobre o desenvolvimento deste sistema contabilistico (ponto 2.2 do POCP). Os planos
sectoriais, que surgiram apos a aprovagdo do POCP e que incidem sobre varios sectores da
Administragdo Publica (Administracdo Local, Sector da Educacgao, Instituigdes do Sistema de
Solidariedade e de Seguranca Social e Sector da Saude), para além de estabelecerem a
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obrigatoriedade da Contabilidade Analitica ou de Custos, comecaram a apresentar algumas
normas, regras € mapas para o desenvolvimento de um adequado sistema de Contabilidade de
Gestao.

O POCAL, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54 — A/99, de 22 de Fevereiro, criado
especificamente para as autarquias locais e entidades equiparadas, tal como o POCP, prevé a
existéncia de trés sistemas de contabilidade: or¢amental, patrimonial e de custos. No quadro 1
estao sintetizados os tragos mais importantes de cada um destes ramos de contabilidade, sendo
a articulagdo destes trés ramos da contabilidade indispensavel para conhecer o funcionamento
integral dos municipios.

Contabilidade Contabilidade Contabilidade de Custos
Orcamental Patrimonial

Aplicacio - Obrigatoria - Obrigatoria - Obrigatodria
Base de | - Base de caixa e de |- Base de acréscimo | - Base de acréscimo (accrual
Reconhecimento compromissos (accrual basis) basis)
Método de Registo | - Digrafico - Digrafico - Indefinido
Classificacao - Classificagdo economica | - Modelo tipo | - Classificagdo funcional

das Despesas e das | empresarial

Receitas
Mapas obtidos, | - Controlo Orgamental - Demonstragdo dos | - Demonstragio dos
principais - Mapas or¢amentais com | Resultados por Natureza | Resultados por  Funcgdes
informacdes e | informacdo de todas as | - Balango Patrimonial (facultativa)
outras fases da despesa e da |- Valor actual do |- Fichas de Contabilidade de
caracteristicas receita imobilizado Custos

- PPI — Plano Plurianual de

- Valor das dividas

- Apuramento dos custos dos

Investimento - Valor dos Stocks bens e servigos, para a
- Documentos Previsionais | - Resultados economicos | fixagdo das tabelas de tarifas
- Informacéo de | - Bens de Dominio | e pregos

compromissos de | Publico no activo - Reclassificagdao de custos

exercicios futuros

em directos (materiais, mao-

de-obra, maquinas e viaturas
e outros) e indirectos

- Sistema de Custeio Total

- Método de reparticdo de
base unica

Fonte: (Adaptado de Carvalho et al., 1999)

Quadro 1 — A Contabilidade Or¢amental, Patrimonial e de Custos no POCAL

3. A Contabilidade de Custos na Administra¢ao Local
3.1 Obrigatoriedade da Contabilidade de Custos

Constituindo a Contabilidade de Custos um importante instrumento de gestdo financeira, o
POCAL estabelece a sua obrigatoriedade no apuramento dos custos das func¢des e dos custos
subjacentes a fixacdo de tarifas e precos de bens e servicos. De forma a atingir estes
objectivos, este diploma apresenta uma série de documentos minimos obrigatdrios para a
elaboragdo da referida contabilidade, dando também indicagdo de algumas regras sobre a sua
execucdo, nomeadamente ao nivel do apuramento dos custos directos e indirectos das
fungdes, bens e servicos. O plano nao apresenta um modelo para a elaboracdo da
Demonstracao dos Resultados por Fungdes, considerando que esta ¢ de elaboracao facultativa
nos municipios. Assim, depreende-se, da analise do plano, a necessidade de determinar e
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consequentemente analisar apenas os custos das autarquias. No entanto, julgamos que também
¢ importante determinar e analisar os proveitos e os resultados dos bens e servigos prestados
por essas entidades, nomeadamente, nos servi¢cos municipalizados, que sao entidades as quais
a lei permite conferir organizacdo auténoma dentro da administragdo municipal, e que
exercem actividades que geralmente tém natureza industrial.

3.2 Reclassificacao dos custos
3.2.1 Classificacdao Funcional

Refere o0 POCAL que a Contabilidade de Custos se destina ao apuramento dos custos das
fungdes, bens e servigos. Assim, a classificagdao funcional revela-se de extrema importancia
nos municipios. O POCAL apresenta, no ponto 10.1, uma descri¢ao das fungdes que compete
aos municipios desempenhar, para atingirem diferentes objectivos. Sendo assim, existem
quatro fungdes principais (funcdes gerais, fung¢des sociais, funcdes econdmicas e outras
fungdes), dentro destas quatro fungdes, o plano apresenta varias “sub-fun¢des” que terdo de
ser executadas por estas instituicdes.

Para apurar de forma mais correcta os custos € necessario analisar os bens e servicos que se
produzem num municipio. Os servigos prestados pelos municipios sdo os seguintes:
Saneamento (Ligagdo, Conservagdo); Residuos Solidos; Transportes Colectivos de Pessoas ¢
Mercadorias; Trabalhos por conta de particulares; Cemitérios; Mercados e Feiras; Instalagdes
Desportivas Culturais ¢ Recreativas; Parques de Estacionamento; Rendas e Alugueres, entre
outros.

3.2.2 Classificacido Organica

No POCAL ndo se prevé uma reclassificagdo de custos e proveitos por unidades organicas,
pelo menos ndo de forma explicita. A necessidade de apurar os custos ou por centros de
custos ou por centros de responsabilidade ¢ defendida por varias entidades. Por exemplo, a
AECA - A4sociacion Espariola de Contabilidad y Administracion de Empresas (1997) ¢ uma
das entidades que foca a necessidade de apurar os custos por centros de custos. Também o
FASAB (1995) defende que os custos devem ser apurados por centros de responsabilidade,
que devem ser devidamente identificados pelos gestores ou administradores. Ja a IFAC (2000)
utiliza um portador de custo diferente, que designa por “objecto de custo”. A gestdo dos
objectos de custo também pode incluir os custos dos varios departamentos ou centros de
custo, envolvidos nos programas e projectos.

A utilizagdo de um modelo organico facilita a imputag¢do de custos e contribui para o efectivo
controlo de gestdo (CARRILLO, 1999). J4 os modelos inorganicos, na opinido de Hernandez
e Boy (1997), incrementam a subjectividade existente na imputacdo dos custos aos
respectivos portadores, o que leva a que ndo se possa efectuar um adequado controlo sobre
eles. Ou seja, ndo se sabe a quem imputar responsabilidades, o que dificulta a implementagao
de um adequado sistema de controlo de gestao.

3.2.3 Componentes dos custos

No plano estd previsto um apuramento dos custos dos materiais, mao-de-obra, maquinas e
viaturas e de outros custos directos. Na funcao publica, os materiais sdo considerados factores
tangiveis adquiridos por uma entidade contabilistica a fim de serem consumidos, de forma
gradual, na execu¢do dos bens ou na prestacdo de servigos. Os custos com a mao-de-obra
directa sdo todos os custos com os funcionarios que participam directamente na execucao dos
bens e na prestacdo de servigos. O apuramento dos custos com a mao-de-obra, num
municipio, revela-se uma tarefa de extrema importancia, tendo em conta que a maior parte
dos servigos publicos municipais caracterizam-se por uma elevada intensidade na aplicagdo
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do factor trabalho. O custo com as maquinas e viaturas deve abranger todos os custos
necessarios ao seu funcionamento. Todos os outros custos por natureza que ndo se enquadram
nas rubricas anteriores sao considerados noutra categoria, nomeadamente as amortizagdes dos
edificios produtivos, pequenas ferramentas, dgua, electricidade, rendas, seguros, material de
escritorio, entre outros.

3.2.4 Custos Directos e Indirectos

O ponto 2.8.3.2 do POCAL regulamenta o seguinte: “o custo das funcdes, dos bens e dos
servigos corresponde aos respectivos custos directos e indirectos relacionados com a
producao, distribui¢do, administragao geral e financeiros”. Da leitura deste ponto, verificamos
que o POCAL sugere a reclassificacdo dos custos por natureza em custos directos e indirectos.
Nao obstante, na nossa opinido, este facto ndo inviabiliza que os municipios efectuem outras
reclassificagdes, consoante os objectivos que pretendem atingir com a implementacdo dum
sistema desta natureza.

Os custos podem ser classificados como directos ou indirectos em relacdo ao objectivo de
custo. A reparti¢do dos custos indirectos levanta muitos problemas, como tal, estes custos
deverao ser relacionados com o objecto de custo através de alguma base de reparticao ou base
de rateio. Torna-se, assim, necessario recorrer a métodos de imputagdo que os tornem, de
forma mais aproximada possivel, em directos.

Em relacdo a esta tematica, o POCAL estabelece regras muito concretas. Assim sendo, a
imputagdo dos custos indirectos efectua-se, segundo o ponto 2.8.3.3 do POCAL, “apos o
apuramento dos custos directos por funcdo, através de coeficientes. O coeficiente de
imputacdo dos custos indirectos de cada funcdo corresponde a percentagem do total dos
respectivos custos directos no total geral dos custos directos apurados em todas as fungdes. O
coeficiente de imputacdo dos custos indirectos de cada bem ou servico corresponde a
percentagem do total dos respectivos custos directos no total dos custos directos da fungdo em
que se enquadram”. Deste modo, os Coeficientes de Imputagdo (CI) podem ser calculados
recorrendo as seguintes formulas:

CI dos custos indirectos de cada func¢ao = Custos directos da func¢édo
Total de custos directos apurados em todas as fungdes

CI dos custos indirectos de cada bem ou servico = Custos directos do bem ou servico
Custos directos da fung@o em que se enquadram

Da leitura do plano, verificamos que se considera que os custos indirectos devem ser
repartidos em fung¢do de uma unica base de reparticdo, neste caso, em fun¢dao dos custos
directos. Estd subjacente a utilizagdo do método de base unica. No entanto, o método de
reparticdo de base unica apresenta algumas limitagdes, pois SO por mero acaso se encontrara
uma relacdo de proporcionalidade aceitavel entre todos os gastos € a base de imputacao
escolhida (PEREIRA e FRANCO, 2001). Partilhamos a opinidao de Diaz e Dopico (2003)
quando consideram que a melhor chave de reparticdo ¢ aquele factor que melhor se
correlaciona, do ponto de vista estatistico, com o objecto de custo e com o output.

No ponto 2.8.3.4, o POCAL prescreve que “os custos indirectos de cada funcdo resultam da
aplicacdo do respectivo coeficiente de imputacdo ao montante total dos custos indirectos
apurados. Os custos indirectos de cada bem ou servico obtém-se aplicando ao montante do
custo indirecto da fungdo em que o bem ou servico se enquadra o correspondente coeficiente
de imputacdo dos custos indirectos”. Ou seja, os custos indirectos das fungdes, bens ou
servicos apuram-se da seguinte forma:
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‘ Custos indirectos de cada funcio = CI * Total dos custos indirectos apurados |

Custos indirectos do bem/servigo = CI * Custos indirectos da respectiva fun¢ao ‘

Estdo, assim, definidas claramente, no plano, as regras para apuramento dos custos indirectos.
Para apurar o custo de cada fun¢do, bem ou servigo ¢ necessdrio adicionar aos respectivos
custos directos, os custos indirectos calculados de acordo com as regras apresentadas
anteriormente. A soma dos custos directos e indirectos permite a obtengdo do total de custos
em andlise, sendo que segundo Carvalho et al. (2002: 123) “ap0s a reparticao dos custos pelas
fungdes, os mesmos devem ser repartidos pelos bens produzidos e pelos servigos prestados”.

3.2.5 Custos reais e custos tedricos

Apesar do POCAL nao fazer qualquer mencao directa a necessidade de trabalhar com custos
teoricos, os municipios tém de utilizar dados preestabelecidos para o apuramento do custo
hora da mao-de-obra e do custo hora das maquinas e viaturas. A utilizagdo de custos
standards ¢ util na medida em que a comparacdo dos custos reais com estes custos
determinados a priori provoca uma melhoria da eficiéncia, e ajuda os gestores publicos a
formular os orgamentos, controlar custos e medir a actuagio da organizagdo (GOMEZ, 2001).

O POCAL estabelece que o custo hora da mao-de-obra ¢ calculado da seguinte forma:

Custo Hh = Remuneracdo Anual Iliquida + Subsidio de Refeicdo Anual + Encargos Anuais
Trabalho anual em Horas (52 * (n —y)

Sendo: 52 - o numero de semanas de trabalho ao ano; n - o nimero de horas de trabalho
semanais; y - o numero de horas de trabalho perdidas por semana.

Por outro lado, o custo hora das méaquinas e viaturas ¢ calculado através da seguinte formula:

Custo Hora
Madquinas e Viaturas = Amortizacdes + Pneus + Combustivel + Manutencdo + Seguro + Operador
Numero de Horas Ano

3.3 Sistema de Apuramento de Custos

Sendo o objectivo final da Contabilidade de Custos no POCAL o apuramento do custo de
cada funcdo, de cada bem produzido e de cada servigo prestado, importa perceber qual o
sistema permitido para o apuramento destes mesmos custos. O ponto 2.8.3.5 do plano refere
que o custo de cada fun¢do, bem ou servigo apura-se adicionando aos respectivos custos
directos os custos indirectos, imputados através das regras previamente definidas. Deste
modo, o POCAL admite a utilizagcdo do Sistema de Custeio Total, apesar de ndo o referir de
forma directa.

A utilizacdo de métodos baseados no Sistema de Custeio Total ¢ defendida pelo FASAB
(1995) que estabelece como norma que as entidades, sujeitas as suas normas, devem medir e
fornecer informagdo sobre os custos totais dos outputs. Segundo esta entidade, ao
proporcionar informagdo sobre o custo completo dos bens e servigos, € ndo s6 de uma parte,
os analistas dispdem de uma fonte de dados completa, da qual extraem os conceitos que
necessitam para as analises que irdo levar a cabo. Carvalho et al (1999: 534) também
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defendem a utilizagdo do Sistema de Custeio Total ao referirem que “o calculo dos custos dos
produtos ou servicos finais nos Organismos Publicos pelo modelo de custos completo (“full
costing”) € possivelmente o método mais aconselhavel pois grande parte dos custos sdo
indirectos aos produtos ou servigos”.

No entanto, surge a divida se o sistema de custeio, que deve ser utilizado, podera ser o total,
propriamente dito, em que se imputam todos os custos aos objectos de custo, ou o Sistema de
Custeio Total “Industrial” ou “Operacional”, em que apenas se imputam os custos industriais
ou operacionais. Tal como ja aludimos anteriormente, 0 POCAL no ponto 2.8.3.2. estabelece
que “o custo das fungdes, dos bens e dos servicos corresponde aos respectivos custos directos
e indirectos relacionados com a produgdo, distribui¢do, administracdo geral e financeiros”. Se
confrontarmos este ponto com o regulamentado no ponto 4.1.3 do plano, parece-nos existir
aqui uma contradicdo. Este ultimo ponto regulamenta que o custo de produg¢do de um bem
corresponde a “soma dos custos das matérias-primas e outros materiais directos consumidos,
da mao-de-obra directa e de outros gastos gerais de fabrico necessariamente suportados para o
produzir. Os custos de distribui¢do, de administragdo geral e financeiros nao sdo
incorporaveis no custo de produ¢do”. Em nossa opinido, na imputacdao dos custos as fungdes
deve utilizar-se o Sistema de Custeio Total, propriamente dito, € na imputacdo dos custos aos
bens e servigos o Sistema de Custeio Total “Industrial” ou “Operacional”.

3.4 Documentos para elaborac¢io da Contabilidade de Custos

O POCAL, no ponto 2.8.3.6, estabelece uma série de documentos para a elaboragdo da
Contabilidade de Custos (CC), cujo conteido minimo obrigatorio consta do respectivo
diploma. Esses documentos consubstanciam-se nas seguintes fichas: “Materiais (CC-1);
Célculo de custo/hora de mao-de-obra (CC-2); Mao-de-obra (CC-3); Calculo do custo/hora de
maquinas e viaturas (CC-4); Maquinas e Viaturas (CC-5); Apuramento de custos indirectos
(CC-6); Apuramento de custos de bem ou servi¢o (CC-7); Apuramento de custos directos da
funcao (CC-8); Apuramento de custos por fun¢ao (CC-9)”. No ponto 12.3 do POCAL consta
a informacao que cada uma destas fichas deve conter.

Os mapas principias sdo os mapas CC-9 — custo total das fungdes, CC-8 — custos directos das
fungdes e CC-7 — custo dos bens e servigos. Podemos, assim, considerar que os outros mapas
sdo complementares, fornecem a informacgdo necessaria ao preenchimento dos ditos mapas
principais. Nestes mapas principais ou finais estd implicita que a imputacdo dos custos deve
ser mensal.

Analisando o tipo de documentos propostos pelo plano, verifica-se o seguinte:
1) Os custos numa primeira fase devem ser classificados em:

a) Custos directos (Materiais - obtendo-se o Mapa CC-1, que recebe informagdo da ficha de
existéncias I-11; Mao-de-obra - obtendo-se o Mapa CC-3, que recebe informagdo do
Mapa CC-2; Maquinas e viaturas - obtendo-se o0 Mapa CC-5, que recebe informagdo do
Mapa CC-4; Outros custos directos)

b) Custos indirectos (Mapa CC-6)

2) Numa segunda fase, os custos directos devem ser repartidos pelas diferentes fungdes,
obtendo-se o Mapa CC-8.

3) Numa terceira fase, devem ser efectuados célculos auxiliares para determinar os custos
indirectos que devem ser repartidos pelas diferentes fungdes. Adicionando a estes custos
indirectos os custos directos transferidos do mapa CC-8, € possivel preencher o mapa CC-9.
4) Numa quarta fase, os custos de cada fun¢do (directos e indirectos) devem ser repartidos
pelos diferentes bens produzidos ou servigos prestados, preenchendo-se o Mapa CC-7 para
cada bem/servico (CARVALHO et al., 2002).

Na figura 1 podemos visualizar os passos necessarios para apurar o custo de uma fungdo, de
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um bem e de um servigo.

Ficha I-11 N\
Existénci CC-1 - Materiais
e § 5 Custos
Cu~sto hora da =) CC-3 - Mo-de-obra Custos directos
Mdo-de-obra > Directos —> por
Ficha CC-4 : : funcdes
Custo hora =) CC-5 - Maquinas e Viaturas
das Maquinas
e Viaturas . CC-7
Outros Custos Directos usto por
.y bens e por
servigos
A
cC-9 /
Ficha CC-6 Custos Cléstosyor
Indirectos ungao
ﬁ%?rr:gg?m de Custos [——> (Direcios +
Indirectos)

Fonte: (Elaboragao propria)

Figura 1 - Fichas de apuramento de custos no POCAL

4. A Contabilidade de Custos e a fixacao das Tarifas e Precos

Para fazer face a escassez de recursos que caracteriza os municipios, estas entidades precisam
de um financiamento estdvel e suficiente, que, contudo, ndo serd determinante da qualidade e
racionalidade na prestacdo de servigos, “pois nada serve incrementar os recursos se existem
desequilibrios generalizados por inadequados métodos de gestdo e decisdo politicos”
(MOROTE, 2001: 30). Neste contexto, sendo as tarifas e pre¢os os recursos em relacdo aos
quais os municipios tém maior margem de manobra financeira, importa apurar de que forma
estdo a ser fixados os valores a cobrar aos utilizadores, pois os gestores poderdo aumentar as
tabelas como forma de incrementar as suas receitas. Neste sentido, a Contabilidade Analitica
tem um papel fundamental na determinagao dos custos dos bens e servigos, objecto de fixacao
de taxas, tarifas e precos. Através da informagdo obtida deve ser possivel fornecer
informagdes fidveis, tendo em vista a tomada de decisdes e a gestdo adequada destes recursos.

Sdo varias as entidades que salientam a importancia da Contabilidade de Custos ou de Gestdo
como instrumento privilegiado de auxilio na fixagdo das taxas, tarifas e pregos. Por exemplo,
a IFAC (2000) e o FASAB (1995) assinalam que a Contabilidade de Custos ¢ importante para
a determinagdo das taxas e pregos publicos. Segundo estas entidades, apesar da fixacdo das
taxas e precos publicos ser baseada num conjunto particular de principios, baseados em
critérios politicos, em diplomas legais ou nas proprias politicas publicas, fazendo com que o
preco de um bem ou servico ndo seja necessariamente igual ou superior ao custo desse bem
ou do servico, o custo ndo deixa de ser importante na fixacdo de precos por parte das
instituigdes publicas. Também a AECA (1997) refere que um dos objectivos da Contabilidade
de Gestao na Administracdo Publica é a determinagdo do valor das taxas e dos pregos
publicos, tendo por base as informagdes recolhidas sobre os recursos consumidos na prestacao
de um servico ou na obten¢do de um bem.

Em Portugal, a nivel legal, o n.° 3 do artigo 20.° da Lei n.° 42/98 (Lei das Finangas Locais)
regulamenta que “as tarifas e os pregos, a fixar pelos municipios, relativos aos servigos
prestados e aos bens fornecidos pelas unidades orginicas municipais € servigos
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municipalizados, ndo devem, em principio, ser inferiores aos custos directa e indirectamente
suportados com o fornecimento dos bens e com a prestacdo dos servigos”. Neste sentido,
quando regulamenta que as tarifas e precos nao devem ser inferiores aos seus custos, a Lei das
Finangas Locais, tal como a literatura contabilistica relacionada com esta matéria, vem
reforgar a importancia da Contabilidade de Custos para calculo dos custos dos bens fornecidos
e dos servigos prestados, como base de fixacdo e fundamentacido das respectivas tarifas e
pregos.

Para célculo destes custos esta implicita na actual Lei, tal como acontece no proprio POCAL,
a necessidade de utilizar o Sistema de Custeio Total, na medida em que se considera como
custos dos bens e servigos todos os custos, quer sejam directos ou indirectos. De facto, a
informagao sobre os custos totais ¢ considerada de indubitavel interesse na fixagdo das taxas e
precos publicos (GOMEZ, 2001). Esta ideia também é defendida pelo IFAC (2000) que refere
que se o objectivo da Contabilidade de Custos for fornecer bases para a recuperagdo dos
custos, entdo ¢ necessario utilizar um sistema de custos completo.

Perante os aspectos anteriormente abordados, o Decreto-Lei que aprovou o POCAL tinha
mesmo que fazer algumas referéncias em relagdo a forma como a Contabilidade de Custos
deveria ser elaborada, ndo deixando a informag¢do de uma forma tdo vaga como o plano das
empresas privadas ou o proprio POCP. S6 desta forma, serd possivel existir alguma
uniformidade no apuramento dos custos dos bens e servicos, para que nao existam grandes
diferengas entre as tabelas de tarifas e precos dos varios municipios.

5. O sistema de Contabilidade de Custos e a fixacao das tabelas de Tarifas e Precos

Na implementacdo de um modelo para apuramento de custos, através do sistema de
Contabilidade de Custos, os municipios devem seguir as regras basicas, estabelecidas pelo
POCAL.

O sistema a implementar tem de acolher os varios recursos que servem para produzir os bens
e para prestar os servi¢os, dado que, segundo Fornos (2001), em sentido econdmico estes bens
e servicos sdo os ultimos portadores do custo da organizacdo. Nao obstante, este sistema para
além de apurar o custo final dos bens e servigos deve permitir fornecer um conjunto de
informagdo intermédia util para os varios utilizadores internos e para auxilio da tomada de
decisdo dos gestores de topo.

Assim, numa primeira fase, ¢ necessario analisar os custos por natureza da Contabilidade
Patrimonial, para se poder proceder as diferentes reclassificacdes na Contabilidade de Custos.
Em todas as reclassificagdes efectuadas presume-se que existem custos incorporados e custos
ndo incorporados (NI) aos diferentes objectos de custos (centros, funcdes, bens e servigos).

Tal como ja analisamos da leitura do POCAL e da Lei das Finangas Locais, subentende-se
que para apuramento dos custos deve ser utilizado o Sistema de Custeio Total.

Ao optar por um modelo organico de apuramento de custos, tal como é defendido por
Cabezas & Anton (2003), Fornos (2001), Carrillo (1999) e a IGAE (1994), os centros de
custos, que podem ser considerados, devem ter em conta a estrutura funcional do municipio,
materializada no seu organograma. Alguns centros sdo considerados centros principais, na
medida em que participam de forma directa na execu¢do das varias fungdes, outros centros
servem de apoio aos primeiros na realizacdo das suas actividades, sdo desta forma
considerados centros de custos auxiliares. Tal como Cabezas & Antoén (2003) e Carrillo
(1999) também nos parece mais correcto considerar um centro de custos individualizado, com
os custos da direccdo ou administracdo. Para cada centro ¢ necessario definir unidades de
custeio e de imputagao.
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Depois de apurados os custos dos centros, estes devem ser transferidos para as diferentes
funcdes (gerais, sociais, econdmicas e outras funcdes). Estas fun¢des também podem ser
principais e auxiliares, incorporando custos directos e indirectos. Os custos destas fungdes
terdo de ser imputados aos diferentes bens e servigcos. Tendo em conta que o plano prevé
mapas para apurar o custo destas fungdes, bens e servicos, todas estas informagdes serao
entdo fornecidas por estes mapas. No entanto, ¢ preciso ter em atencdo, tal como referem
Cabezas & Anton (2003), que por vezes 0s bens ou servicos consomem recursos, nao sé de
uma funcdo, mas de varias. Apurados os custos de cada bem ou servico, os gestores tém
alicerces validos para fixarem as tarifas e precos. Todo este circuito de apuramento de custos
pode ser visualizado na figura 2.

Reclassificagdes na Contabilidade de Custos
la 2'& 3 a 48
Operacional Organica Funcional Bens e Servigos

\ . \ _I \ _\I ~ \\ ] \
! Directos Eak Centros de vl Fungoes 1 f Bens
| |1 |n]i| Custos Vo ] nf
i | Materiais |} | ¢ |} Ve || Gerais | ¢ || Duradouros
: i |o|i| Direcgdo ol ol

Custos |1 | Mao-de- |i [, |i 1| |1 Sociais | ¢ || Nao
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Wz ol ! | o|}| Economicas |10 | de
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Fonte: (Elaboragao propria)

Figura 2 - Circuito de apuramento dos custos no POCAL

6. Estudo empirico
6.1 Objectivos do estudo, metodologia e seleccio da amostra

Uma vez que a Contabilidade de Custos ¢ obrigatoria, desde o ano de 2002, no apuramento
dos custos das fung¢des e dos custos subjacentes a fixacao das tarifas e pregos e considerando
que o Decreto-Lei que aprova o POCAL sugere varias regras para implementagdo de um
sistema de Contabilidade de Custos, procuramos desenvolver um estudo com o objectivo de
analisar se os municipios € os servigos municipalizados ja implementaram um sistema de
contabilidade desta natureza, se ja o implementaram, verificar se cumprem as regras
estabelecidas no plano e verificar se o sistema de Contabilidade de Custos auxilia a fixagao
das tarifas e pregos, ou, caso ainda ndo tenha sido implementado, se podera contribuir para
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essa fixagao.

Para aferir acerca destas questdes, optamos pela obten¢do de dados através da realizagdo de
um inquérito por questionario.

O questionario foi enviado a 93 institui¢des (86 municipios e 7 servigcos municipalizados) que
pertencem a regido norte de Portugal. Foi solicitado que a resposta ficaria a cargo do
responsavel da sec¢do de contabilidade e do responsdvel pela fixagdo das taxas, tarifas e
precos. O questionario € constituido por 3 partes. A primeira parte versa sobre a analise da
institui¢do, a segunda parte inclui questdes relacionadas com a implementacdo do Sistema de
Contabilidade de Custos e a terceira visa averiguar questdes relacionadas com a fixagao das
tarifas e precos.

Obtivemos 40 respostas validas (35 correspondentes aos municipios em analise e 5 relativas
aos servicos municipalizados), o que corresponde a uma taxa de resposta de 43%. O
tratamento das respostas foi efectuado recorrendo ao programa informatico Excel.

6.2 Resultados Obtidos

Optamos neste estudo por ndo analisar a primeira parte do questiondrio. Desta forma, a
analise que se segue resulta dos dados obtidos da segunda e terceira parte do questiondrio.

Com a primeira pergunta formulada na segunda parte, procuramos aferir se as entidades,
objecto de estudo, ja tinham implementado, de forma total ou parcial, a Contabilidade de
Custos ou se ainda ndo tinham iniciado esse processo.

Assim, tal como podemos verificar no quadro 2, nenhuma entidade possui um sistema de
Contabilidade de Custos completo, apenas 16 ja implementaram a Contabilidade de Custos
mas nao totalmente, sendo que a maior parte das institui¢cdes analisadas ainda ndo comegou a
implementar este sistema de contabilidade (60%). De salientar que destas 16 entidades que ja
implementaram o sistema referido, 5 sdo servicos municipalizados, o que significa que neste
caso o grau de implementagdo ¢ de 100%.

Implementacio da Contabilidade de Custos N.° Respostas (%)
Sim Totalmente 0 0,0
Sim Parcialmente 16 40,0
Nio 24 60,0
Total 40 100

Quadro 2 — Grau de implementagao da Contabilidade de Custos

Tendo em conta a obrigatoriedade de utilizagdo de um sistema de Contabilidade de Custos
imposta pelo POCAL, questionamos as entidades que responderam negativamente,
relativamente aos motivos que levaram a ndo implementacdo deste sistema. Da analise das
respostas a esta questdo, apresentadas no quadro 3, verificamos que os motivos que mais
contribuiram para a inexisténcia, na instituicdo, de um sistema de Contabilidade de Custos
estao relacionados com as dificuldades de implementar na pratica um sistema desta natureza,
a escassez de recursos humanos e a falta de formagdo do pessoal. E também possivel aferir,
tendo em conta a reduzida percentagem de respostas (4,3%) a pergunta relacionada com a
minimizagdo do papel deste sistema de contabilidade, que a maior parte dos inquiridos
considera que apesar de nao existir ainda um sistema de apuramento de custos interno, este ¢
importante para a institui¢ao.

Motivos para a nio implementaciio da Contabilidade de Custos N.° Referéncias (%)

Dificuldades praticas na concretizagdo de um sistema adequado 17 24.6
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Escassez de recursos humanos 15 21,7
Falta de formagdo do pessoal 15 21.7
Falta de tempo 8 1 1,’6
Insuficiéncia de meios técnicos, nomeadamente a nivel de recursos informaticos 7 10.1
Duvidas na interpretacao das regras estabelecidas pelo POCAL 4 5’23

Minimizago do papel da Contabilidade de Custos na institui¢ao 3 43

Total 69 100

Quadro 3 — Razdes para a ndo implementagao da Contabilidade de Custos

Procuramos, com outra questdo, analisar a opinido de todos os inquiridos a nivel das
principais insuficiéncias do POCAL, no que se refere a Contabilidade de Custos. A maior
parte dos inquiridos considera que existem grandes insuficiéncias neste plano relativamente a
todos os aspectos mencionados. No entanto, as maiores insuficiéncias entdo relacionadas com
o facto do POCAL nio esclarecer qual o grau de desagregacdo pretendido na decomposi¢ao
dos custos em directos e indirectos, e com o facto de nao ter sido estipulada nenhuma classe
para o desenvolvimento de um plano de Contabilidade Interno, nem regras para a sua possivel
movimentagao.

Formulamos também uma série de questdes para as entidades que ja tinham implementado um
sistema de Contabilidade de Custos, mesmo que parcialmente. Procuramos com este conjunto
de questdes analisar a forma como estas entidades estruturaram o referido sistema.

Assim sendo, quando questionados sobre o tipo de informagdo que ¢ analisada (informagao
sobre custos, proveitos e resultados), verificamos que em todos os municipios apenas se
apuram os custos, o que vai de encontro ao objectivo estabelecido pelo POCAL, que
meramente recomenda uma Contabilidade de Custos e ndo uma Contabilidade Analitica ou de
Gestdo, ndo existindo a preocupacdo de analisar proveitos e resultados. No entanto, nos
servigos municipalizados, para além da analise dos custos, duas entidades também analisam
proveitos e resultados.

No que concerne a forma como o apuramento de custos ¢ efectuado, verificou-se que o
apuramento de custos por centro de custos ¢ a variavel que recolhe maior nimero de
referéncias (neste caso 11), seguindo-se o apuramento de custos por fungdes (num total de 4)
e o apuramento de custos por bens e servigos, que também ¢ efectuado por quatro instituigdes.
Dois dos municipios apuram os custos de outra forma, tal como se pode observar no quadro 4.

Opcoes de Resposta N.° Referéncias (%)
Por centros de custos 11 9,5

Por fungdes 4 19,1
Por bens e servigos 4 19,1
Outros 2 52,4
Total 21 100

Quadro 4 — Forma de apuramento de custos

Relativamente a questdo em que procuramos apurar o tipo de reclassificacdo de custos que ¢
efectuada no sistema utilizado pela entidade, 75% dos inquiridos referem que os custos sdo
classificados como custos directos e indirectos, o que denota uma sintonia com as regras
definidas no POCAL, 18,8% referem que ndo efectuam qualquer reclassificacdo e 6,3% nao
responderam a esta questdo. Quanto ao sistema de apuramento de custos que ¢ utilizado, 11
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inquiridos referem que utilizam o Sistema de Custeio Total, o que também coincide com as
regras estabelecidas no POCAL e na Lei das Financas Locais. De salientar ainda que 5
inquiridos responderam que utilizam o Sistema de Custeio Directo, ndo efectuando a
imputacdo dos custos indirectos aos objectos de custo. Nao obstante, das entidades que
imputam custos indirectos, 67% utilizam o método de base unica, conforme estabelecido no
POCAL, e as restantes utilizam o método de base multipla.

Tal como ja referimos, na terceira parte do questionario procuramos analisar a importancia da
Contabilidade de Custos na fixacao das tarifas e precos.

Desta forma, procuramos, numa primeira fase, apurar quais as actividades de exploracao de
sistemas publicos que nas entidades objecto de estudo dao origem a fixacdo de tarifas e
precos. Verificamos que a distribuicdo de agua € a actividade que recolhe o maior nimero de
referéncias, seguindo-se a recolha, depodsito e tratamento de residuos sélidos, a drenagem e o
tratamento de aguas residuais e as actividades de instalagdo, substituicdo ou renovagdo dos
ramais domicilidrios de ligagcdo aos sistemas publicos de distribuicdo de 4gua e de drenagem
de aguas residuais.

Relativamente as entidades que tém um sistema de Contabilidade de Custos implementado,
ainda que parcialmente (16 no nosso estudo), procuramos aferir se existe uma transmissao de
informagdo sobre os custos dos bens e servicos do departamento de contabilidade para os
responsaveis pela fixacao das tarifas e pregos, ao que apenas 25% dos inquiridos responderam
que sim, tal como podemos ver na figura 3.

Aos inquiridos que responderam negativamente, ou seja, nas entidades em que apesar de
existir um sistema de Contabilidade de Custos, a informacdo por si produzida ndo ¢
transferida para o departamento de tarifas e precos, procurarmos saber quais as razoes. Nesta
sequéncia, trés respondentes referiram que os dados fornecidos pela Contabilidade de Custos
ainda ndo permitem apurar de forma rigorosa o custo dos bens e servigos.

Sim
25%

"

Nao
75%

Figura 3 — Transmissao de informa¢do do departamento de contabilidade para o departamento de taxas e tarifas

Das quatro entidades que responderam afirmativamente, trés utilizam a informacao referida
como suporte para fixar as tabelas de tarifas e precos.

Numa proxima questdo, quisemos averiguar a importancia atribuida, pelos inquiridos, ao
apuramento do custo dos bens e servigos, através do sistema de Contabilidade de Custos, para
auxiliar a fixacdo dos valores das tarifas e precos. Perante um resposta afirmativa de 87% a
esta questdo, torna-se evidente a necessidade de apurar os custos como forma de auxiliar os
gestores a fixarem os valores a cobrar aos utentes.
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Nao
8% NR
5%

Sim
87%

Figura 4 — Importancia da Contabilidade de Custos na fixaggo das tarifas e precos

Foi solicitada opinido sobre se as tarifas e precos devem ser superiores, inferiores ou iguais
aos respectivos custos dos bens e servigos. Para 25 dos inquiridos, as tarifas e precos devem
ser iguais, para 12 dos inquiridos devem ser superiores, apenas 2 pensam que devem ser
inferiores.

Relacio das Tarifas e Precos com os custos dos bens e servicos N.° Respostas (%)
Superiores 12 30,0
Inferiores 2 5,0
Iguais 25 62,5
Nao Respondeu 1 2,5
Total 40 100

Quadro 5 — Relacdo dos valores das tarifas e dos precos com o custo dos bens ¢ servigos

Quando questionados sobre os parametros que sdo necessarios ter em atencao na fixacao das
tabelas de tarifas e precos, grande parte dos inquiridos atribui grande relevancia a
consideragdao dos custos de exploracao e de investimento, sendo também necessario adoptar
uma politica de precos que incentive o uso eficiente dos bens e servigos e ter em conta o
caracter social destes bens e servigos, devendo existir grande transparéncia na formulagdo
destas tabelas.

7. Conclusao

Ao tornar obrigatoria a implementa¢do da Contabilidade de Custos no apuramento do custo
das funcdes e dos custos subjacentes a fixagdo das tarifas e precos dos bens e servicos, o
POCAL criou um conjunto de regras para a implementagdo deste sistema de Contabilidade.

Quando procuramos averiguar se essas regras estdo a ser cumpridas, os resultados do
inquérito evidenciam, desde logo, que apenas 40 % das entidades analisadas tém um sistema
de apuramento de custos, mas que nao cumpre na totalidade as regras definidas no plano. Os
motivos apontados para a ndo implementagdo da Contabilidade de Custos derivam
essencialmente da dificuldade na implementagdao pratica de um sistema desta natureza, da
escassez de recursos humanos e da falta de formagao do pessoal.

Em relagcdo as instituigdes que tém um sistema de Contabilidade de Custos, mesmo que
parcial, todos analisam custos, sendo que apenas dois servigos municipalizados analisam
proveitos e resultados, o que reforga a ideia, por nds defendida, que nestas instituicdes deveria
existir um sistema mais alargado que permitisse o apuramento de proveitos e de resultados,
para além do apuramento de custos. Para os municipios, pensamos que de forma intencional,
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o legislador nao pretendeu obrigar a elaboracao de um sistema de Contabilidade Analitica ou
de Gestdo. Apesar do POCAL ndo recomendar o apuramento de custos por unidades
organicas, a analise empirica permitiu-nos constatar que grande parte dos municipios apura os
custos desta forma. Relativamente a reclassificagdo de custos utilizada, a maior parte das
entidades separa os custos em directos e indirectos e utiliza o sistema de custeio total. O
método de imputacdo de custos mais utilizado ¢ o método de base unica.

Relativamente ao contributo da informagao disponibilizada pelo sistema de Contabilidade de
Custos para a fixa¢do das tarifas e precos, 25% dos inquiridos referem que existe uma
transmissao desta informacdo, o que corresponde apenas a quatro entidades, das 16 que
implementam parcialmente a Contabilidade de Custos. Destas quatro entidades, trés utilizam a
informagdo sobre o custo dos bens e servigos para fixar as tabelas de tarifas e precos. Assim,
parece-nos que ainda existe muito trabalho da parte dos responsaveis pela contabilidade para
se atingir o objectivo pretendido pelo POCAL. Nao obstante, a quase totalidade dos
inquiridos tém a convicg¢do que a Contabilidade de Custos ¢ importante para auxiliar a fixagao
das tarifas e pregos. Contudo, e tendo a nogdo que estas organizacdes sdo entidades publicas
cujo objectivo ¢ a satisfacdo das necessidades locais, 62,5% dos inquiridos defendem que as
tarifas e os precos devem ser iguais aos custos dos bens e servigos, e também por esta razao
um dos parametros que consideram mais importante na fixacdo das tarifas e pregos ¢ o
caracter social dos bens e servigos, em detrimento de pardmetros como os custos de
oportunidade e os critérios de mercado de bens e servigos similares.

O sistema de Contabilidade de Custos, previsto no POCAL, apresenta uma estrutura global e
abrangente que permite a normalizagdo das regras e procedimentos para o apuramento dos
custos. No entanto, sendo um modelo inovador e complexo, o grau de implementa¢ao do
sistema ainda ndo ¢ o desejavel, apesar de reconhecida a sua utilidade pelos gestores internos.
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