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O municipio é ¢ tinica realidade
politico-administrativa brasileira e € onde
encontram-se as condigdes mats adequadas para a
implementagdo de politicas ptiblicas que
passibilitem a criagdo de wn pals mais democrdiico
¢ desenvolvido econémica e socialmente. Isso
porque, os gestores piblicos municipais estdo mais
proximos dos problemas da sociedade ¢ também
mais suscetiveis ao controle da mesma. Nesse
contexto, o Orgamento-Programa apresenta-se como
um instrumento do administragdo priblice capaz de
maximizar a alocagdo dos recursos piblicos no
intuito de atender as demandas da populagdo, uma
vez que as fungdes adminisirativas de planejamento
¢ controle podem ser plenamente utilizadas,
condicionando uma malior economiia, eficiéncia e
eftcdeia das despesas piiblicas. Ao mesmo tempo,
viabiliza o prestar contas pelos gestores priblicos,
torndndo transparentes todos os alos e fatos por eles
praticados. E com base nessa discussao que foi
realizade essa pesquisa bibliogrdfica com o objetivo
de verificar o viabilidade do Orgamento-Programa
como um instrumento de controle social sobre o
poder piblico municipal e ao mesmo tempo indicar
as possiveis contribuigdes da Ciéncia Contabil na
disponibilizacio de informagdes, requisito
fundamental em tal processo,

1 INTRODUCAO

Asmudancas no cendrio politico, econémico
e social do nosso pais tém levade varios segmentos
da sociedade a questionarem a legitimidade do
Estado, pois muitos néo acreditam na capacidade
das instituicoes democraticas, como os 6rgaos do
poder legislativo e executivo, os partidos politicos
e os sindicatos, de resolver problemas primaérios
da populacdo na area da satude, educacio, mora-
dia, transporte, emprego, dentre outras.

Esse fato constitui-se em um sério obstaculo
para a consolidacdo do regime democratico no
paifs, cujo acontecimento depende da redefinicéo
do papel do Estado na sociedade, mediante néo
somente um melhor desempenho da maquina es-
tatal, mas também por governantes responsdveis
pelos objetivos da coletividade, pelas demandas
bésicas de vérios segmentos da populacdo e pela
transparéncia da sua gestdo, o que sustenta e
torna legitimas as suas decisdes e agies governa-
mentais.
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O municipio exerce um papel importante
nesse contexto, pois € no seu espacgo fisico que
acontecem todas as acdes, sejam da iniciativa
privada ou publica, para atender as demandas
crescentes da sociedade que vive sofrendo os im-
pactos e desafios do crescimento interno e da
politica econémica mundial. Ao mesmo tempo, é
o ente da federagiio que estd mais préximo da
populacéo, o que viabiliza um processo de comu-
nicagdo e negociagdo continuo entre Estado e
sociedade.

Neste sentido, o presente trabalho tem por
objetivo analisar o contetido e a forma do Orga-
mento-Programa, verificando como ele pode tor-
nar-se um mecanismo capaz de propiciar uma
abertura a participacfo cidadd, tornando transpa-
rentes as informacdes relativas 4 administracéo
publica, funcionando como instrumento de con-
trole social. Também, apresentar algumas suges-
tées quanto a acumulacio, organizacdo e divul-
gacdo das informagoes relativas a este instrumen-
to, visando atender as necessidades dos seus usua-
rios.

Para isso, sdo apresentadas inicialmente as
novas atribuigoes, desafios e oportunidades dire-
cionados acs municipios dentro da organizacéo
politico-administrativa do Brasil como fator deci-
sivo na garantia do aumento da competitividade
da economia e na melhoria das condicdes de vida
da populagao.

Em seguida, o Orgamento-Programa é abor-
dado como um instrumento capaz de atender a
um dos maiores desafios da administragio ptiblica
municipal, ou seja, o fortalecimento dos mecanis-
mos democréticos — accountability e controle so-
cial. Para isso, sdo abrangidos os aspectos legais
do Orgamento-Programa, as suas funcdes admi-
nistrativas de planejamento e controle, partindo
para a explicacio de como ele pode funcionar no
controle social da gestao publica.

Por fim, o papel da contabilidade no contro-
le social do Orgamento-Programa é tratado den-
tro da sua abordagem sistémica que, de acordo
com Iudicibus (1997), consiste em identificar,
mensurar e comunicar informacdes econdmicas,
financeiras, fisicas e sociais para que cada usudrio
possa fazer os seus julgamentos e tomar as suas
decisdes.

'O trabalho conclui apontando pesquisas e
estudos necessarios paraa criacdo de novas meto-
dologias e novos instrumentos que condicionaréo
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a melhoria das informacées geradas para a gestéo
piiblica municipal e para satisfazer as necessida-
des de informactes dos usuarios externos a orga-
nizacao.

2 A ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL
NO CONTEXTO ATUAL

Para poder bem desempenhar as suas fun-
¢oes, ofertando bens e servigos piblicos & comu-
nidade e exercendo atividades que irdo aumentar
o bem-estar da populagéo, o Estado precisa orga-
nizar-se para alocar com eficiéncia, efetividade e
economicidade os recursos a sua disposigéo, origi-
nando-se, assim, a administracio publica.

“A administragao piiblica é todo o
aparelhamento do Estado, preordena-
do a realizagdo de seus servigos, visan-
do a satisfagdo das necessidades co-
letivas” (Meireles citado por Kohama,
1996).

Sendo assim, administrar é alcancar as metas
previstas pela coletividade através da sua organi-
zacéo politica que é o Estado.

A organizacéo politico-administrativa bra-
sileira, conforme art. 12 da Constituicio Federal
de 1988 - CF/88, constitui-se num Estado Fede-
ral, formado pela unifo indissolivel dos Estados,
Municipios e Distrito Federal.

Apesar da Uniéo, do Distrito Federal e dos
Estados constituirem-se em pessoas de direito
pablico interno, dotados de autonomia, “... o mu-
nicipio é a inica realidade politica administrativa,
pois possui territério, povo e governo préprios”
(Cartaxo, 1999). Conforme a mesma autora, o
municipio é a base de tudo, pois os demais entes
da federacédo sdo o somatdrio do territério e da
populagéo de varios municipios.

Portanto, o municipio deveria ser a parte
mais forte da Federacéo, mas, ao contrario do
esperado, hoje, o poder politico encontra-se nas
esferas mais altas da administragio pablica. No
entanto, observa-se que a forca politica e o papel
dos municipios no atendimento das necessidades
da populagio vém gradativamente aumentando;
por isso, o seu desempenho para a consecucao das
grandes diretrizes do Estado Federado torna-se -
cada vez mais relevante.
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A partir da CF/88, os municipios brasileiros
passaram a assumir responsabilidades que eram
da Unido, notadamente no tocante as areas de
educacio e satde. A tendéncia é que outras fun-
coes, como a agricultura e o transporte, sejam
também direcionadas a este ente da federagéo
{Cartaxo, 1999).

Essas novas responsabilidades, novas atri-
buigdes e novos papéis delegados ao governo mu-
nicipal tém levado a administracio pithlica mu-
nicipal a enfrentar problemas para os quais nao
possuia uma adequada estrutura administrativa
e nem tinha tradigéo de atuacao.

Além desta limitacdo que os municipios es-
tao sendo obrigados a enfrentar, outros desafios
sdo a eles colocados: adaptacgio as mudancgas tec-
nol6gicas, econdémicas e politicas, renovagao da
gestdo publica, melhoria da qualidade dos servi-
cos prestados ao cidadao e aperfeicoamento dos
mecanismos democraticos — accountability e con-
trole social.

2.1 Adaptacao as Mudancas Tecnoldgicas,
Econdmicas e Politicas

As novas tecnologias desenvolvidas em
dreas como a informatica, a eletrénica, a biotec-
nologia, a robética e a comunicacdo t&m transfor-
mado decisivamente a forma de gerenciamento de
todas as organizacdes da sociedade moderna. In-
clugive a administracdo publica que nidc mais
pode ficar alheia aos beneficios que a utilizacio
dessas tecnologias podem trazer para a melhoria
dos seus processos internos e, consequentemente,
qualificacio dos servigos prestados aos cidadéos.

Por outro lado, pode-se perceber uma pro-
funda transformacéo na inter-relac¢io econémica
e politica dos paises, sendo “... a mais estreita que
jé existiu na histéria” (Kliksberg, 1994). Por isso,
6s impactos significativos em um pais com grande
influéncia sdo rapidamente refletidos no resto do
mundo.

Considerando ainda que a palavra de ordem
da sociedade moderna é “mudangas” e que estas
estdo acontecendo com profundidade e em ritmo
acelerado, tem-se que os municipios precisam de-
sempenhar as suas funcdes em um ambiente mar-
cado pela complexidade e incerteza.

Por isso, os administradores municipais néo
podem continuar direcionando o seu trabalho com

informacdes do passado, como, por exemplo, fixar
as suas despesas or¢amentarias de acordo com o
ocorrido no exercicio anterior. E preciso que co-
nhegam o seu entorno, obtendo informacoes sig-
nificativas de fora da sua estrutura administra-
tiva, podendo entdo conhecer as demandas da
sociedade, as potencialidades do municipio, os
aspectos restritivos ao desenvolvimento sécio-
econdmico, as politicas nacionais e internacio-
nais.

Dessa forma, eles poderéo transformar os
desafios oriundos da complexidade e incerteza do
seu ambiente em oportunidades para a promogéo
do- desenvolvimento econdmico e social da sua
comunidade.

2.2 Renovacgao da Gestao Pablica

O desenvolvimento sécio-econdmico do pais
depende de um processo amplo de mudancas da
gestdo publica, voltadas paraum Estado mais agil
e mais preparado para responder as demandas da
sociedade.

Navisao de Kliksberg (1924), a competitivi-
dade e a solucao de problemas fundamentais no
conjunto da sociedade depende de um Estado
Inteligente, muito mais forte em suas funcées
estratégicas.

Diante dessa afirmagéo, é possivel concluir
que em todas as esferas de governo deve haver um
fortalecimento no seu nacleo estratégico para o
planejamento e avaliagdo das politicas piblicas.

O alcance desse novo perfil exigido dos go-
vernos depende da abrangéncia dada & questéo
dos recursos humanos, pois funcionarios empre-
endedores e compromissados com a prestacio de
servicos de qualidade pelo Estado sdo imprescin-
diveis, sobretudo diante das transformacées do
mundo contemporéneo.

As novas condi¢des ambientais marcadas
pela complexidade e incerteza,

“... pressupdem um Estado dotado de
maior flexibilidade, capaz de descen-
tralizar func¢des, transferir responsa-
bilidades e alargar, ao invés de res-
tringir, o universo dos atores partici-
pantes, sem abrir mdo dos instrumen-
tos de controle e supervisGo” (Diniz,
1996).
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Aos novos gestores publicos é colocada a
tarefa de explorarem as potencialidades do seu
territério e do seu povo, para se tornarem compe-
titivos nacional e internacionalmente, atraindo as

riquezas de fora ou mesmo evitando que as rique--

zas internas sejam desviadas para outros paises.

Nesse processo, torna-se fundamental a in-
teracdo entre os cidadéos, o setor privado, com ou
sem fins lucrativos, e o Estado. O primeiro, pres-
tando esclarecimentos sobre as suas demandas e
as reais condicdes da sua comunidade, o segundao,
oferecendo a sua forga produtiva e o tltimo, coor-
denando e controlando as atividades de alocagéo
de recursos e criando mecanismos e procedimen-
tos para lidar com a dimensdo participativa e
plural da sociedade.

O municipio é o ente federado que tem
melhores condi¢des de implementar esse proces-
S0, por possuir um contato mais préximo com a
populacdo e as entidades da sociedade civil situa-
das dentro ou nas proximidades do seu territério.

2.3 Melhoria da Qualidade
dos Servicos Prestados ao Cidadio

A renovacgio da gestdo pablica tem uma
finalidade 1ltima: melhoria significativa da
qualidade dos servigos que se prestam ao
cidadao.

Hoje, a idéia vigente é a de ineficiéncia da
méquina publica na alocacdo dos recursos e na
oferta de bens e servigos, tornando-se urgente a
redefini¢io da prestagio de servigos em todas as
instituicdes pblicas, sejam elas da administragéo
direta ou indireta.

Uma primeira atitude que os responsaveis
de cada drea de atuagio das entidades piblicas
deveriam tomar é saber a quem especificamente
eles estdo servindo e, depois, adentrar-se na dificil
tarefa de conhecer as necessidades e expectativas
de cada cidadao para, conjuntamente com eles,
definir quais seriam os servigos prioritdrios e a
forma de fornecimento dos mesmos em cada pe-
riodo de tempo.

Isso porque, o conceito de qualidade dos
servicos varia de acordo com os atores sociais.
Assim, o significado de qualidade para os politicos
e profissionais especialistas em dreas como a edu-
cacéo, saiide e administragio nao é o mesmo para
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os cidadaos, os quais deveriam ter suas necessida-
des satisfeitas com o trabalho daqueles.

Além disso, as interacdes entre o Estadoe a
saciedade se fazem necessarias porque existe uma
dependéncia mitua entre os atores sociais, j& que
nenhum deles detem todo o conhecimento e infor-
macdes necessarias para resolver 0s problemas
complexos, dindmicos e diversificados que mar-
cam a sociedade contemporénea (Levy, 1999.

Os cidadédos devem expressar o que pensam
sobre a melhoria de qualidade das suas vidas,
mediante opinides sobre os servigos que a eles sdo
prestados, além de contribuir, com o seu conheci-
mento e informacdes, na defini¢do das demandas
e prioridades em metas quantificaveis. A adminis-
tracédo publica cabe assumir o seu papel de desta-
que na implementacio das politicas ptblicas, fa-
zendo com que a sua atuacio reverta em benefi-
cios visiveis para a sociedade.

2.4 Aperfeicoamento dos Mecanismos
Democraticos: accountability e controle social

A participagio direta da populagio na deci-
sdo dos servigos que sero prestados em determi-
nado momento e lugar estd intimamente rela-
cionada com o processo de democratizacio da
sociedade.

Pinho & Santana (2000), através do estudo
de um material empirico composto por cem expe-
riéncias em inovagéo na gestéo ptblica brasileira,
apresentadas no Programa de Gestdo Pdblica -
FGV/Ford, identifica quatro categorias de inova-
¢do da gestdo sub-nacional, notadamente a muni-
cipal. Dentre elas, encontram-se a gestdo demo-
crdatica e a descentralizagdo e desburocratizacdo
do servigo piiblico.

Segundo os autores, a gestao democrética
pode ser considerada uma gestdo participativa,
comunitéria, sem paternalismo, com combate ao
clientelismo, podendo ser vista, ainda, como a
deselitizacdo de politicas publicas, facilitando o
acesso de bens normalmente direcionados a uma
minoria.

A descentralizagio dos servicos publicos
tem sido tomada como um movimento com a
finalidade de promover uma maior democratiza-
¢ao da sociedade, permitindo uma maior manifes-
tagio e participacdo dos agentes locais nos pro-
cessos politicos. A transferéncia para os munici-
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pios de responsabilidades tradicionalmente loca-
lizadas nas esferas federal e estadual e, mesmo, a
descentralizacdo de servigos piblicos dentro do
préprio municipio (por exemplo, as visitas médi-
cas domiciliares), tem como justificativa dois as-
pectos associados: um de entendimento do
aprofundamento da democracia e o outro de sim-
plificagdo, descomplexificagio e desburocratiza-
Ao da gestdo publica (Pinho & Santana, 2000).

As acdoes empreendidas pelos governos para
a implementacio dessas duas categorias de inova-
cdo sdo experiéncias locais que ainda estéo sendo
difundidas na sociedade brasileira. E o caso, por
exemplo, do Orgamento Participativo e do Pro-
grama Médico da Familia.

Normalmente, o que se observa é um fecha-
mento das entidades piiblicas ao ptiblico externo,
pois “a complexidade das instituigdes estatais e
sua impenetrabilidade impedem o controle da
atividade governamental por parte da sociedade”
(Levy, 1999).

Sendo assim, existe um distanciamento en-
tre sociedade e Estado, que segundo Levy (1999),
constitui-se no ponto comum entre todas as inter-
pretagdes sobre os fundamentos da atual crise do
Estado.

O descrédito dos cidaddos nas instituicdes
politicas que, teoricamente, por eles foram cria-
das para resolver os seus problemas e a incapaci-
dade do Estado de implementar politicas ptblicas
que procurem abranger a dimensdo plural da
sociedade provocam uma néo aceitagéo, por al-
guns atores sociais, dos atos praticados pelos
agentes politicos.

O fortalecimento do regime democrético de-
pende da recuperacéo da legitimidade do Estado,
aqui especificamente dos municipios, o que € al-
cancado néo somente com um melhor desempe-
nho da méquina estatal, mas, sobretudo, pela
redefinicdo da relacdo com a sociedade, mediante
a criacdo de canais de negociacio e tornando as
informacdes mais acessiveis e a gestdo pilblica
mais transparente.

As informacdes usualmente divulgadas pe-
las entidades ptblicas, basicamente, sdo as exigi-
das por algum érgéo de controle externo, como os
tribunais de contas, possuindo como caracteristi-
cauma linguagem essencialmente técnica e pouco
dizem & maicria da populacéo.

Tornar as informacgdes mais acessiveis e a
gestéao publica transparente, passa essencialmen-
te por um novo modelo de accountability.

Neste contexto, a accountability pode ser
entendida como o elo de ligacéo entre sociedade e
Estado, constituindo-se na obrigacéo de prestar
contas e assumir responsabilidades perante os
cidaddos imposta aqueles que detém o poder do
Estado (Levy, 1999).

Segundo a autora, a accountability tem co-
mo finalidade criar transparéncia e, por conse-
guinte, condigdes de confianca entre governantes
e governados, sendo que a definigio dos termos
sobre os quais se fard a prestacdo de contas tem
que ser conjunta. Stewart & Ranson citados por
Levy (1999), definem os trés amplos objetivos da
accountability:

“ a explicitagdo/cobranga dos objelivos e
das intencdes da politica;

— a explicitac@o/cobrang¢a do desempenho e
dos resultados;

- a explicitagdo/cobranga da probidade e
da integridade.”

O controle social pertence ao campo da ac-
countability. Propde a participa¢io imediata da
sociedade no controle do Estado e inclui-se nas
diversas dimensdes da participagio social na for-
mulacéo e implementacéo de politicas piblicas,
tendo como finalidade aumentar a eficiéncia da
atividade governamental, a transparéncia e publi-
cizacio dos atos da administragio publica e a
democratizacio do sistema politico (Levy, 1999).

3 CONTROLE SOCIAL
DO ORCAMENTO-PROGRAMA

Para desempenhar as suas funcgoes o Estado
precisa obter recursos para manter a sua existén-
cia e os bens e servicos publicos colocados & dispo-
sicéo da sociedade, além de tomar iniciativas de
fomento e desenvolvimento econdmico e social.
Desse modo, o custeamento das atividades pabli-
cas serd feito através da transferéncia de parcela
dos recursos dos individuos e empresas para o
governo, caracterizando assim o circuito financei-
ro entre sociedade e Estado.
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Ao eleger seus representantes, o eleitor
aprova determinado programa de governo para
cujo financiamento ira contribuir através dos tri-
butos (impostos, taxas e contribuicdes) que com-
poem a principal fonte de recursos do governo.

Esses recursos, em conjunto com outros,
como os advindos da exploracdo do patriménio
puiblico, operagoes de crédito e alienacao de bens
e direitos, constituem as receitas publicas. De
acordo com a previsdo do que serd arrecadado e
as necessidades da populacéo que o governo pro-
curard atender, sdo definidos os servigos que se-
rdo oferecidos a coletividade em cada lugar e
momento.

As despesas ptiblicas sio todos os gastos
que o governo realiza a fim de cumprir as funcdes
e obrigacbes que lhes competem. Em relagio ao
orcamento, as despesas piblicas podem ser con-
ceituadas como os dispéndios a serem efetuados
pelo governo de acordo com os objetivos tracados
e 0s limites definidos.

Neste contexto, segundo Piscitelli et al.
(1997), o orcamento publico é o instrumento de
que dispde o Poder Ptiblico para expressar, em
determinado periodo de tempo, seu programa de
atuagdo, discriminando a origem e o montante dos
recursos obtidos, bem como a natureza e o mon-
tante dos dispéndios a serem efetuados.

O conceito de or¢gamento publico tem sofri-
do significativas mudancas ao longo do tempo, em
decorréncia da evolucéo das suas funcdes e da sua
técnica de elaboragio. Nos dois extremos da linha
evolutiva do orcamento, encontram-se o orga-
mento tradicional tendo como fungéo principal
possibilitar aos érgfos de representacgéo (no caso
do municipio, a cAmara municipal e os tribunais
de contas) um controle politico sobre os executi-
vos, € 0 orcamento moderno, sendo identificado
como um instrumento de administragéo, ligados
a funcéo de planejamento e controle das ativida-
des governamentais (Giacomoni, 1998).

O estégio de evolugdo dos orcamentos em
cada pais, estado ou municipio é diferente, uns
estando mais préximos do orgamento tradicional
e outros do orcamento modernc que, hoje no
Brasil, estd idealizado no chamado Orcamento-
Programa, que consiste num conjunto de concei-
tos e disposicoes técnicas sistematizado original-
mente pela Organizacio das Nacdes Unidas —
ONU, podendo ser conceituado como:
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“.. documento em que se revelam os
objetivos que o Governo pretende al-
cangar, definidos com base em levan-
tamento e sele¢do das necessidades co-
letivas publicas, mediante 0 emprego
de técnicas encadeadas adequada-
mente (planejamento e programacdo),
0s fatores imprescindiveis para con-
cretizd-los (elementos humanos, mate-
riais efc.) e 0s meios financeiros, pro-
prios e de terceiros, indispensduveis pa-
ra ocorrer os gastos, de tal modo que
seja possivel o acompanhamento regu-
lar da execugdo dos projetos e das ati-
vidades e o exercicio efetivo do con-
trole, referentes a um periodo admi-
nistrativo” (Nascimento, 1997).

3.1 Legislacao Basica

A alocacédo dos recursos ptiblicos do ponto
de vista legal é regida pela Constituigdo Federal
de 1988, Lei Federal 4320/64 e demais normas
que versam sobre o assunto instituidas pela
Unifo, Distrito Federal, Estados e Municipios de
acordo com as suas competéncias. E, recentemen-
te, também deve obedecer as disposigdes da Lei
Federal n? 101/00 — Lei de Responsabilidade Fis-
cal, que estabelece normas de financas ptblicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal
e da outras providéncias.

A Constituigdo Federal de 1988 introduziu
profundas mudangas no processo de orcamenta-
¢cdo que passou a basear-se em trés elementos
principais: o Plano Plurianual — PPA, a Lei de
Diretrizes Orgamentérias — LDO e a Lei Orca-
mentdria Anual ~ LOA que, de acordo com o seu
art. 165, serdo estabelecidas por leis de iniciativa
do poder executivo.

A Constituicio determina, ainda, no seu art.
165, § 99, que cabe a lei complementar, entre
outras providéncias, dispor sobre a vigéncia, a
elaboracéo e a organizacédo dos trés instrumentos
citados acima. No entanto, somente agora com a
aprovacgfo da Lei de Responsabilidade Fiscal, co-
mecou-se a delinear como deve ser a forma e o
conteudo da LDO e da LOA.

Plano Plurianual (PPA)

A lei que instituir o PPA estabelecera as
diretrizes, objetivos e metas da administracéo
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publica por regibes, para as despesas de capital e
outras delas decorrentes, bem como aquelas rela-
tivas aos programas de duracéo continuada (Bra-
sil, 1988, § 12 art. 165).

Nenhum investimento cuja execucdo ultra-
passe um exercicio financeiro podera ser iniciado
sem prévia inclusdo no PPA, ou em lei que auto-
rize a inclusao, sob pena de crime de responsabi-
lidade (Brasil, 1988, § 12 art. 167).

O PPA nio é imutdvel no seu periodo de
vigéncia, podendo ser alterado por meio de lei espe-
cifica, desde que sejam seguidos os mesmos proce-
dimentos para criagéo da lei que institui o PPA.

Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO)

De acordo com o paragrafo 2% do art. 165 da
CF/88:

“a lei de diretrizes or¢amentdrias
compreenderd as metas e prioridades
da administragdo piiblica, incluindo
as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientard a
elaboragdo da lei orcamentdria anual,
disporad sobre as alteragdes na legisla-
¢ao tributdria e estabelecerd a politica
de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento.” (Brasil, 1988).

Lei Orcamentaria Anual (LOA)

A Lei Orcamentaria Anual viabiliza a con-
cretizacdo das situages planejadas no Plano Plu-
rianual, através da programacio das acdes a se-
rem executadas, buscando alcangar os objetivos
determinados e obedecendo a Lei de Diretrizes
Orcamentarias. A partir da Constituicio Federal
de 1988, a LOA passou a compreender:

“I- o orgamento fiscal referente aos poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, seus
fundos, drgaos e entidades da adminis-
tragdo direta e indirete inclusive funda-
¢oes instituidas e mantidas pelo poder
pitblico;

II - o orgamento de investimentos das empre-
sas em que o Estado, direta ou indireta-
mente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto; e

III - o or¢amento da seguridade social, abran-
gendo todas as entidades e érgdos a ela

vinculados, da adminisiragdo direta e
indireta, bemm como os fundos e fundagées
instituidos e mantidos pelo Poder Publi-
co” (Brasil, 1988, § 52 art. 165).

Cabe ressaltar que os trés orgamentos sao
elaborados de forma independente, porém sio apre-
sentados em apenas uma lei, possihilitando conhe-
cer o desempenho global das financas do Estado.

Os conceitos e técnicas inerentes ao Orga-
mento-Programa séo utilizados quando da elabo-
racao da Lel Orgamentéria Anual.

3.2 Planejamento X Orcamento-Programa

“O planejamento é entendido como
um processo ractonal para definir 0b-
Jetivos e determinar os meios para al-
cangd-los™ (Silva, 1996).

A definicao de objetivos é essencial, conside-
rando que as receitas piblicas ndo sdo suficientes
para atender todas as demandas de todos os seto-
res da sociedade. Por isso, é preciso o estabeleci-
mento criterioso das prioridades de atendimento
das necessidades da populacéo, tendo em vista a
satisfacdo da coletividade.

Além disso, o ato de planejar implica a toma-
da de decisdes, ou seja, a escolha da melhor alter-
nativa para se chegar em determinado resultado
(Bio, 1985). A melhor alternativa, no casoc da ad-
ministracdo ptblica, deve ser definida tendo em
vista, sobretudo, arelagio custo-beneficio, tornan-
do possivel o uso eficiente dos recursos ptiblicos.

Valendo-se de uma base organizacional e
com um planejamento adequado, 0 municipio de-
ve buscar o melhor aproveitamento dos seus re-
cursos para atender as demandas da sociedade e
promover ¢ desenvolvimento local.

Basicamente, a estrutura organizacional de
uma prefeitura pode ser representada de acordo
com a FIG. 1.

Nessa estrutura administrativa esto abri-
gados tedos os processos de trabalho, os recursos
humanos, materiais, técnicos e financeiros e a
propria dindmica de funcionamento da prefeitu-
ra. O conjunto desses fatores constituem o am-
biente interno da administragfo ptblica muni-
cipal necessario para a realizacdo dos servigos
publicos, abrangendo as etapas de planejamento,
execucdo e controle dos mesmos.
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Gabinete do Prefeito

Saude

Educagdo e Assist. Social

Obras
e Servigos Urbanos

Administragéo

e Plangjamento Finangas

FIGURA 1 — Estrutura organizacional de uma prefeitura.

No entanto, a prefeitura néo é composta por
apenas esse ambiente interno. Como as demais
organizacdes sociais, ela constitui-se num sistema
aberto, mantendo uma constante inter-relacfio e
interagédo com o ambiente onde estd inserida,
influenciando e sendo influenciada pelo contexto
em que atua.

A partir do seu ambiente externo, a admi-
nistracAo publica municipal obtém as entradas
necessdrias para ¢ seu funcionamento — deman-
das dos cidadéos, reivindicacdes de grupos sociais,
recursos ou receitag ptiblicas, insumos adquiridos
através dos fornecedores, asinfluéncias das varia-
veis externas (tecnoldgicas, politicas, sociais, eco-
némicas, legais e geogréaficas), dentre outras.

Séo essas entradas que irdo conduzir a di-
nédmica de funcionamento da prefeitura e, na
maioria das vezes, acontecem mudancas no am-
biente interno da organizac¢io, mormente no to-
cante as estratégias e objetivos tracados, como
resposta aos desafios que o contexto atual tem
colocado & administracio puiblica municipal.

Isso acontece para que os resultados ou
produtos da gestao plblica — os servigos prestados
pela prefeitura, os bens publicos construidos, as
normas e decisées baixadas e outros — possam se
reverter em beneficios visiveis para a sociedade.

“Para tanto é necessdrio que a Admi-
nistragdo Municipal seja wm centro de
gestdo competente, capaz de definir e
avaliar objetivos, adotar estratégias
de acdo — de acordo com 05 recurscs
disponiveis, as demandas, 0s riscos e
as oportunidades — que véo se traduzir
em politicas e planos a serem realiza-

dos e avaliados” (Campos; Pullig; Oli-
veira, 1997).

I nesse contexto que o Orcamento-Progra-
ma se sobressai como um instrumento essencial
para o planejamento da administracio ptblica
municipal, pois é ele que torna possivel a concre-
tizacdo das diretrizes e estratégias delineadas nos
demais instrumentos de planejamento utilizados
pela prefeitura.

3.2.1 Planejamento Estratégico

O PPA é o0 mecanismo constitucional utili-
zado para elaborar o plano estratégico do governo.
E nesta fase que séo definidas

“(...) as diretrizes e interagbes que re-
lacionam o presente ao futuro da or-
ganizagdo e que vdo tornando har-
ménicas as medidas adotadas em di-
rec@o a uma estrutura idealizada®

(Silva, 1996).

Tomando-se por base uma avaliagio prévia
da situacio existente, visualizando as oportunida-
des e ameacas impostas pelo ambiente no qual
serdo tomadas as decisdes pelos dirigentes politi-
cos, séo definidas as prioridades de atuagéo do
governo para um perfodo de quatro anos, com o
intuito de construir uma sociedade desenvolvida
econdmica e socialmente.

De acordo com Oliveira ef al. (1995), 0o PPA
é um plano estratégico de governo destinadc a
definir, seletivamente, os objetivos, diretrizes e
metas da administracio para os setores conside-
rados prioritarios, sendo que integraria ao PPA
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um elenco reduzido dos projetos prioritarios, para
os quais seriam definidas as metas fisicas e indi-
cados os recursos financeiros correspondentes.

Em relacdo ao papel fundamental que os
municipios desempenham na implementacio de
politicas pablicas nacionais, é importante salien-
tar que o ideal seria que os planos estratégicos de
todos os niveis de governo fossem compativeis
entre si, para que ocorresse a unifo de forgas para
a solucdo dos grandes e complexos problemas
econdmicos e sociais do pais.

Além disso, os planocs estratégicos devem
ser elaborados tendo em vista que a natureza
estratégica das decisdes a serem tomadas compro-
metem de modo quase irreversivel o futuro do
pafs, fazendo-se essencial a reflexfo qualitativa
gobre o futuro a longo prazo de cada ente da
federacéo.

3.2.2 Planejamento Tético

“K condicéo bdsica que o planejamen-
to resulte numa estrutura de planos
que mostre cada plano no todo, ¢ as
inter-relagoes entre eles. Isto significa
que todos os planos devem compor-se,
coordenadamente, e dentro de certa
hierarquizagGo, dos planos estratégi-
cos para os operacionats” (Bio, 1985).

Nesse sentido, tem-se que a LDO condiciona
a ligacdo entre o plano estratégico de governo
expresso no PPA e os planos operacionais abran-
gidos pelas LOA's de cada ano, pois nela estéo
traduzidas as diretrizes tracadas no PPA em me-
tas e prioridades para cada exercicio financeiro.
Dessa forma, tem-se um planejamento continuo,
em que as decisfes tomadas em uma etapa sao
consideradas na etapa seguinte, evitando acoes
inadequadas, bem como reduzindo as possibilida-
des de resultados negativos.

A LDO faz parte do planejamento tatico de
um governo municipal, pois sinaliza as priorida-
des e metas que deverdo ser alcancadas pelos
varios érgéos que compdem a administracio pu-
blica municipal. No entanto, ndo é somente neste
instrumento que podemos visualizar o planeja-
mento tatico, este tamhém encontra-se presente
na LOA, especificamente no Orcamento-Progra-
ma, por este instrumento utilizar o programa
como 0 elemento béasico da sua estrutura.

Giacomoni (1998) analisando a definicio de
programa encontrada no manual da ONU, ex-
trai trés aspectos bésicos que caracterizam tal
elemento:

“a) representa o nivel mdximo de classifica-
cdo do trabalho a cargo das unidades
administrativas superiores do governo

b) é traduzido por um produto final;

¢) que representa os objetivos para os quats
a unidade for criada.”

Dessa forma, é possivel concluir que os pro-
gramas representam planos taticos relacionados
com as diversas dreas da organizacio (secretarias)
e outras entidades ligadas a prefeitura, como as
fundagbes e autarquias.

3.2.3 Planejamento Operacional

O programa constitui-se em um dos niveis
em que se divide a despesa piblica conforme o
principal critério de classificagéio utilizado na ela-
boracdo do Qr¢amento-Programa — o funcional-
programaético (FIG. 2).

Os dois outros elementos essenciais na es-
trutura do Orcamento-Programa sio as ativida-
des e os projetos, pois de um modo geral, é com
base nesse nivel de classificacdo que a LOA é
elaborada, apresentada, executada e controlada.

As atividades e projetos constituem-se nos
instrumentos de operacionalizagéo do orcamento,
transformando-se em pegas bésicas para as fun-
coes administrativas e gerenciais. Em alguns ca-
s0s, tais elementos podem ser desdobrados emum
nivel menor de agregacio, quais sejam, obras e
tarefas.

A distincio entre os elementos citados aci-
ma pode ser verificada através das definicoes das
categorias programaticas segundo o manual da
ONU, apresentadas no Quadro 1.

Diante do exposto até agora, pode-se perce-
ber que o planejamento operacional acontece
quando da elaboracéo do Orcamento-Programa,
especificamente, quando da determinacéo das ati-
vidades, projetos, tarefas e obras necessarios para
a execucdo dos programas inerentes a cada drea
da administracio piblica municipal que irdo con-
dicionar o cumprimento das fungbes do Estado.
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FIGURA 2 — Orgamento-Programa.
Fonte: Silva, 1996, p. 109.

Quadro 1

Programa de Funcionamento

Programa ¢ o instrumento destinadoe a realizar fungoes pelas
quais, em principio, as unidades administrativas cle alto nivel
poderda determinar e realizar seus objetivos.

Programa de Investimento

Programa ¢é o instrumento para fixagio de metas que serdo
alcancadas mediante o emprego de um conjunto integrado de
projetos cle investimentos.

Subprograma ¢ uma divisio de programas complexos para
facilitar a execugio em uma drea especifica em virtude da qual
determinadlas unidades operacionais poderdo fixar e alcangar
metas parciais.

Subprograma ¢ uma divisdo de programas complexos que
compreendem dreas especificas nas quais se executam os
projetos de investimentos.

Atividade é uma divisdo das agdes que visam a abtengdo de
abjetivos de um programa ou subprograma de funcionamen-
to, envolvendo processos ¢le trabalho sob a responsabilidade
de uma unidacle administrativa de nivel intermediario ou
elementar.

Projeto é um conjunto de trabalhos dentro de um programa
ou subprograma de investimento para a formagio de bens de
capital, realizados por uma unidade de produgio capaz de
funcionar em forma independente.

Tarefas sio operagdes especificas que formam parte de um
processo segundo o qual se procura obter um resultado bem
determinado.

Obra é uma parte ou etapa na formagio de um bem de
capital, figurado como um segmento de um projeto.

Fante: Giacomoni, 1998, p. 156.

3.2.4 A importincia do Orgamento-Programa
no Processo de Planejamento

0 Orgamento-Programa apresenta-se como
um mecanismo de fundamental importéincia para
o plangjamento global do municipio, permitindo
uma mobilizagio méaxima e mais produtiva dos

recursos postos a disposicao das organizacdes pu-
blicas. Isso porque possui como elementos essen-
ciais:

“a) os objetivos e propdsitos perseguidos pela
instituicdo e para Cuje CONSecu¢do Sao
utilizados 0s recurrsos orgamentdrios;

Contab,
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b) os programas, isto é, s instrumentos de
integrag¢Go dos esforgos governamentais
no sentido de concretizacdo dos objetivos,

¢) os custos dos programas medidos através
da identificacdo dos meios ou insumos
(pessoal, material, equipamentos, servi-
cos, etc.) necessdrios para o obtengdo dos
resultados; e

e) medidas de desempenho com a finalida-
de de medir as realizacoes (produto final)
e s esforgos despendidos na execugdo dos
programas” (Giacomoni, 1998).

De acordo com Lima citado por Nascimento
(1997, o principio fundamental do Or¢amento-
Programa consubstancia-se na definicdo dos ob-
jetivos a serem atingidos através da execugdo do
orcamento, sendo estes vinculados ao cumpri-
mento de determinados resultados expressos em
termos fisicos e financeiros.

Fica evidente a necessidade dos objetivos se-
rem claramente definidos, ndo somente em ter-
mos qualitativos, mas também quantitativos
através da identificagio dos recursos financeiros
a serem utilizados para o atingimento das metas
fisicas propostas.

Dessa forma, a abrangéncia do Or¢amento-
Programa ultrapassa a simples preocupacio de
“quanto” e “em que” o governo vai gastar, pas-
sando a preocupar-se também com outras ques-
toes relativas ao gasto publico: “para que”, “por
qué” e “como”, sendo todas elas respondidas
quando do delineamento das atividades e projetos
que serdo implementados para satisfazer as de-

mandas da sociedade.

Exemplificando o que foi exposto no paréa-
grafo anterior, ndo basta saber que a prefeitura
ird gastar “x” reais na construgdo de uma nova
escola. E preciso ir além, determinando as metas
fisicas daquele projeto, ou seja, demonstrando
que a construgdo da nova escola faz-se necessaria
em virtude do déficit existente de “y” criancas
sem escola, tendo como uma das principais causas
a falta de infra-estrutura necesséria para atendi-
mento das mesmas. Por isso, justifica-se a imple-
mentacio do projeto que visa a criagdo de espaco
para cobrir 90% da demanda ora identificada.

0 Orcamento-Programa deve vir acompa-
nhado de um quadro que evidencie as metas fisi-

cas programadas e os custos calculados para cada
programa, subprograma, projeto ou atividade (Li-
ma citado por Nascimento, 1997).

Além disso, devem ser estabelecidos indica-
dores de desempenho relacionados com o uso eco-
ndmico, eficiente e eficaz dos recursos publicos,
como intuito de propiciar a melhoria da qualidade
dos servigos prestados aos cidadaos e reducio ao
minimo dos seus custos.

3.3 Controle X Orcamento-Programa

*

_ Apds a elaboracfo e inicio da execucéo do
Orcamento-Programa, este passa a funcionar co-
mo um mecanismo de controle, pois ja foram
estabelecidos 0s objetivos que se pretende alcan-
car, acompanhados das metas fisicas, da eviden-
ciagdo dos recursos a serem utilizados, da de-
fini¢do dos custos e medidas de desempenho a
serem atingidas em cada programa, subprogra-
ma, projeto ou atividade.

Assim sendo, os resultados decorrentes da
execuciio do orcamento devem ser avaliados em
relacdo aos planejados, possibilitando a identifi-
cacdo dos desvios, sejam eles relacionados ao pro-
cesso de execucdo ou do préprio planejamento,
conduzindo a correcio dos mesmos.

Para que o processo de planejamento, con-
substanciado no PPA, LDO e LOA, nao tenha um
fim em si mesmo é preciso que o controle ocorra
sobre trés enfoques — economia, eficiéncia e efica-
cia — para que as despesas efetuadas pelo governo
municipal ndo atendam somente os aspectos le-
gais, mas que possam representar uma aplicagéo
inteligente dos escassos recursos publicos.

Os trés aspectos anteriormente citados po-
dem ser sintetizados da seguinte forma:

“a) economia significa gastar o menor mon-
tante possivel para obter-se algum bene-
ficio;

b) aeficiéncia é alcangada quando o benefi-
cio gerado € o mator possivel em compa-
rag@o com o esforgo despendido em atin-
gi-lo; e

¢) a eficdcia ocorre quando o beneficio pro-
duzido atende a uma necessidade exis-
tente, na quantidade, tempo e espago defi-
nides” (Filomena, 1995). '
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A utilizacédo do Orcamento-Programa é de
grande valia para a avaliacdo dos gastos publicos
ao propiciar o acompanhamento, fiscalizagio e
exame da gestdo publica, com a finalidade de
proteger o patriménio ptblico, promover a maior
economia, eficiéncia e eficacia dos servigos pres-
tados, bem como a corregdo das falhas e a punicéo
dos infratores.

3.4 Controle Social do Orcamento-Programa

Até o presente momento o Orgamento-Pro-
grama foi abordado sob o enfoque gerencial, ou
seja, de como ele pode ser utilizado para otimiza-
céo da alocacdo dos recursos piiblicos, aumentan-
do o nivel de satisfacdo da populacao.

Apesar do fortalecimento do regime demo-
cratico e a recuperacdo da legitimidade do Estado
nio se restringirem ao melhor desempenho da
mAaquina estatal, esta é uma condic¢fo basica para
uma gestio ptblica transparente.

A transparéncia da gestédo publica esta inti-
mamente ligada ao conceito de accountability, ou
seja, o prestar contas dos governantes aos gover-
nados. E nesse contexto, aparece a idéia de con-
trole social, que somente comecara a ser exercido
quando os cidadaos tiverem acesso as informagtes
relativas aos atos e fatos praticados pelos dirigen-
tes politicos.

A utilizacdo das técnicas do Orcamento-
Programa proporciona néo somente a melhor alo-
cacéo dos recursos disponiveis pelos gestores pi-
blicos, mas também torna mais facil para os mes-
mos prestar contas ou informar a comunidade
sobre o uso desses recursos. Sendo assim, os cida-
daos poderao exercer um melhor controle e ava-
liacao do desempenho da administragio publica
municipal.

As informacées contidas implicita ou expli-
citamente no Orcamento-Programa devem ser
divulgadas para a sociedade, criando condigdes
para que esta possa participar efetivamente do
processo de planejamento-execucgdo-controle da
despesa puablica.

Sabe-se que néo é suficiente ter acesso a
informacéo, ¢ preciso criar espacos para os cida-
daos obterem explicacfes, serem envolvidos na
gestdo dos recursos piiblicos, serem ouvidos, e
mais,
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. € preciso haver um quadro legal
que permita o contestacdo das agoes
contrdrias ao interesse piiblico” (Levy,
1999).

Mas, tornar as informacées acessiveis ja é
um bom comego, considerando-se que

“a informacgdo para o piiblico tem a
vantagem de fortalecer atores consti-
tuidos e pode tornar ativos cidaddos
passivos” (Levy, 1999).

No entanto, para que isso aconteca, deve-se
levar em conta a qualidade e quantidade de infor-
macdes para que se tornem realmente 1teis na
evidenciacio dag politicas publicas, servindo
como ingtrumento de controle social, garantindo
a economia, eficiéncia e eficacia das atividades
governamentais, a transparéncia dos atos da ad-
ministracio piblica e a democratizacio do siste-
ma politico.

4 A CONTABILIDADE NO PROCESSO
DE CONTROLE SOCIAL
DO ORCAMENTO-PROGRAMA

A divulgacgio de informacées relativas ao
processo orgamentério, desde a sua elaboracéo até
asuaexecugio, tem sido contemplada em projetos
desenvolvidos por algumas entidades governa-
mentais, dentre eles podendo ser citados:

a) Instrucdo Normativa 28/99 do Tribunal
de Contas da Unido que estabelece re-
gras para implementacio da homepage
Contas Publicas, a qual tornard possivel
o acesso organizado de alguns dados e
informacées relativos a todas as entida-
des pliblicas, referentes ao orgamento, &
execuc¢do orcamentdria, aos contratos
firmados e as compras realizadas.

b) Projeto Siafi Cidadéo, tendo como objeti-
vo disponibilizar ao cidadédo informacoes
sobre a execucdo orcamentdria e finan-
ceira do FEstado de Minas Gerais, res-
guardadas as de cardter sigiloso para a
preservacio do interesse ptiblico, em lo-
cais onde serdo instalados terminais de
computador (Minas Gerais, 2000).
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Esse dois projetos mostram como o desen-
volvimento tecnolégico tem permitido pensar em
alternativas até ha pouco impossivels, como a
internet e os sistemas integrados de informacoes.
Todavia, a problematica do acesso as informacoes
ndo se restringe as formas de divulgacdo, mas
notadamente diz respeito a linguagem e ao eon-
tetido das mesmas.

Dessa forma, o grande desafio colocado aos
profissionais e estudiosos da Ciéncia Contébil ¢
impedir que a linguagem técnica que é usada na
estruturagdo do Orgamento-Programa, torne
maior a distancia entre asociedadee o Estado,em
vez de propiciar transparéncia nos atos da admi-
nistracao publica.

Segunda Giacomoni (1998), a linguagem or-
camentdria é essencialmente contdbil, sendo o
seu elemento basico de expresséo a conta, através
da qual é possivel antecipar as situacoes patrimo-
niais (no orcamento propriamente dito), registrar
a movimentacdo patrimonial (na execucio orga-
mentaria) e apresentar os resultados (nos balan-
c08).

Assim sendo, a elaboragio de um bom plano
de contas é fundamental para a utilizagdo de tode
o potencial da Ciéncia Contébil para cumprir com
o seu ohjetivo principal de fornecer informacoes
relevantes para que cada usudrio possa fazer os
seus julgamentos e tomar as suas decisbes. Evita-
se, assim, a produgéo e divulgagao de informacgoOes
restritas aos aspectos legais das operagbes reali-
zadas pelos érgéos do poder pablico municipal
com o objetivo de prestar contas as entidades de
controle externo como os tribunais de contas.

A contabilidade deve, portanto, passar de
um enfoque fiscal que consiste em perguntar o
que o tribunal de contas tem a dizer a respeito das
operacdes realizadas, para outro que se estenda
aos aspectos relativos & economia, eficiéncia e
eficicia de tais operagdes representadas no Orca-
mento-Programa pelos projetos e atividades.

Caberia a contabilidade, de acordo com a sua
abordagem sistémica definida por Tudicibus (1997),
o processo de identificacéo, mensuracio e comuni-
cacdo de informagdes econdmicas, financeiras, fisi-
cag e sociais para os seus diversos usudrios.

A prevaléncia da geracdo de informacoes
quantitativas em lugar das qualitativas é impor-
tante para que o subjetivismo inerente a estas

altimas nao prejudique o acompanhamento e ava-
liacao das modificagoes ocorridas no patrimonio
plblico, especialmente aquelas relacionadas ao
plano de atuagéo expresso no orcamento.

Nesse sentido, o Orcamento-Programa jé
condiciona um avanco no trabalho do contador ac
prever a definicao de metas fisicas e financeiras,
o0s custos unitéarios e as medidas de desempenho
de cada projeto e atividade. O plano de contas, ora
utilizado pela maioria das prefeituras, deve entéao
ser aprimorado para que possa 0CorTer 0 registro
dos dados quantitativos néo-financeiros em acrés-

cimo aos financeiros, favorecendo a geragio de

informacbes que propiciarao, nao somente uma
melhor gestdo dos recursos publicos, como tam-
bém a prestacio de contas pelos responsaveis pela
aplicacdo dos mesmos.

No caso da divulgacio de informacdes pela
administragdo piblica municipal, antes de mais
nada, é preciso ter um conhecimento prévio sobre
as informacoes que cada tipo de usudrio julga
relevantes para que, em conjunto com a prefeitu-
ra municipal, possa haver a definicdo dos termos
sobre os quais se fara a prestagao de contas,

As demandas de informagdes pelos fornece-
dores de insumos, pelos prestadores de 8ervigos,
pelas empresas situadas no municipio, pelos cida-
daos residentes no bairro A, B, ou C e outros 880
diferentes entre si. A resposta as necessidades
expressas de cada usuario é papel da contabilida-
de, devendo-se levar em consideragio a capacida-
de de interpretagdo dos mesmos na utilizacéo de
uma grande gama de informacdes.

Sendo assini, como a contabilidade po-
der4 fornecer informacdes que permitam a
populacao o acompanhamento da execucao
fisica e financeira dos projetos e atividades,
a fim de verificar o camprimento das metas
fixadas?

Uma das alternativas na solucéo desse pro-
blema seria a utilizagio da Contabilidade por
Fundos,

“sistema particular de produgao de
informacdo contdbil para o controle e
avaliagdo em entidades de atividade
multivariada gue, por isto mesmo, utl-
lizam recursos especificos, vinculados
naturalmente ou ndo a objetivos espe-
cificos...” (Reis, 1996).
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Para a realizacdo das suas atividades e pro-
jetos, as entidades pblicas utilizam recursos es-
pecificos em fungéo das finalidades que buscam
atingir. Sdo estes projetos e atividades que com-
péem o elemento bésico do Orgamento-Programa
- 0 programa — que possui um produto final a ele
direcionado.

Porisso, todos os recursos destinados a cada
programa deveriam ser considerados como um
fundo contabil ou uma entidade contébil, possibi-
litando o acompanhamento sisteméatico da aloca-
cao desses recursos nos projetos e/ou atividades
que compdem o programa para o alcance das
metas tracadas.

A essa prética deveria ser adicionado o
acompanhamento da elaboragfio e execugio do
Orcamento-Programa de forma setorizada, viabi-
lizando a construgio de demonstrativos e relato-
rios contébeis para cada grupo especifico de
usudrio.

E o caso, por exemplo, do Or¢amento Parti-
cipativo, em que o planejamento normalmente
ocorre de forma regionalizada no momento da
escolha dos projetos a serem implementados em
cada regido. Portanto, a contabilidade deveria
criar condigdes para que a populagio obtivesse
informacoes do seu respectivo setor quanto:

a) aos projetos ja atendidos;

b) aquantidade de recursos financeiros alo-
cados nos projetos;

¢) a origem dos recursos utilizados;

d) aos elementos de despesa em que foram
aplicados os recursos, tais como recursos
humanos, contratacédo de servicos, mate-
rial de consumo, material de construcio,
etc.;

e) ao atendimento acs custos e as medidas
de desempenho estabelecidos;

f) ao atendimente parcial ou total das me-
tas fisicas e financeiras definidas, efc.

Tais informacdes deveriam vir acompanha-
das de outros demonstrativos que mostrem de
forma simplificada a performance da gestdo pa-
blica como um todo, permitindo que a populacio
faca uma avaliacdo global da alocagfio das receitas
plblicas nos vdrios servigos a ela prestados.
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As duas técnicas ora mencionadas condicio-
naréo ao cidadéo ver com maior transparéncia em
que a parcela da sua renda transferida para o
Estado estd sendo aplicada, constituindo-se na
contribuicio da Ciéncia Contébil ao processo de
Controle Social do-Orgamento-Programa e, con-
sequentemente, a criagio de uma imagem positi-
va da administracio ptiblica, o que concorre para
o fortalecimento do regime democratico.

5 CONCLUSAQ

Falar da administracdo publica municipal
nos dias atuais implica em reconhecer que as
responsabilidades que deverio ser assumidas séo
muitas e os desafios ainda maiores.

O municipio deve ser entendido como o es-
paco fisico onde se concretizam todas as agdes,
sejam elas da iniciativa piblica ou privada, para
a melhoria da qualidade de vida dos cidadaos.
Sendo assim, a boa atuacdo do gestor publico
municipal é de suma importancia para promover
o desenvolvimento econdmico e social local que
refletira diretamente na estrutura geral do pafs.

O desempenho das principais fungdes do
governo municipal — induzir o desenvolvimento
econdmico e propagar a justica social — depende
das habilidades e capacidades do gestor publico
em transformar em oportunidades os desafios
impostos pela complexidade e incerteza do seu
ambiente, mediante uma gestéo pablica renovada
que tenha como objetivo principal a qualidade dos
servicos prestados & populagéo.

Mas, servicos de qualidade sé serédo alcanga-
dos quando as fungbes administrativas de plane-
jamento e controle forem plenamente utilizadas.
E nisso, o Or¢camento-Programa muito tem a con-
tribuir por possuir como elementos essenciais 08
objetivos e propdsitas perseguidos pela institul-
¢do, a instrumentalizacdo das acbes do governo
municipal por meio de programas, subprogramas,
projetos e atividades e a identificagio dos custos
¢ medidas de desempenho de cada um desses
instrumentos.

No entanto, sabe-se que muitas vezes o Or-
camento-Programa nas prefeituras municipais se
restringe ao simples ajustamento das despesas
pthblicas dentro da clagsificacio funcional-progra-
maética com a finalidade de cumprir as formalida-
des impostas pelas normas orcamentérias. Tal
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pratica é empreendida em detrimento da buscade
uma gestio econdmica, eficiente e eficaz dos re-
cursos publicos, objetivo primordial do Orcamen-
to-Programa.

Esse é um dos grandes obstaculos a ser
vencido, constituindo-se no primeiro passo para a
criagao de uma gestdo plblica transparente que
possibilite ao cidadéo controlar como foram admi-
nistrados os recursos publicos para serem atingi-
dos os objetivos e metas da organizacio esta-
belecidos no Orgamento-Programa. Isso porque a
forma como tal instrumento é estruturado propi-
cia uma melhor mensuracdo do desempenho do
gestor piblico e, consequentemente, a prestacéo
de contas & populacéo.

Nesse processo, cabe a contabilidade quali-
ficar e quantificar as informacdes que deveréo ser
divulgadas para cada tipo de usuério especifico,
tendo em vista a capacidade de entendimento do
mesmo e o grande volume de informacées geradas
sobre a administragio ptiblica municipal em ra-
zdo da natureza multivariada da atividade por ela
desenvolvida.

Por isso, ocorrem as sugestdes da utilizagéo
da contabilidade por fundos, que considera cada
programa como se fosse uma entidade contébil, e
também a sua organizacio de maneira setorizada,
possibilitando a identificacdo, mensuragio e co-
municacio das informacbes necessarias para que
cada usudrio possa tomar as suas decisbes e exer-
cer de fato o controle social do Orgcamento-Pro-
grama.

A responsabilidade social do contador nesse
contexto é muita grande, pois o mesmo possui
informacgdes privilegiadas, criando uma situacéo
de dependéncia quanto ao atendimento da condi-
célo basica para o exercicio do controle social pelos
cidadios, ou seja, tornar as informacdes acessiveis
sobre todos os atos e fatos praticados pelos diri-
gentes politicos que afetam o patrimdnio publico.

Para que os profissionais da contabilidade
possam realmente assumir as suas responsabili-
dades é preciso que o foco centrado nas institui-
¢oes privadas, especificamente as empresas co-
mercials e industriais, seja alargado por meio de
pesquisas e estudos que retratem como é e como
deveria ser a atuacio da contabilidade nas ins-
tituicdes publicas.

Sao essas pesquisas e estudos que tornaréo
possivel a criagéo de novas metodologias e novos

instrumentos que condicionardo a melhoria das
informacoes geradas para a gestdo da prefeitura
municipal e para satisfazer as necessidades de
informacoes dos usudrios externos a organizacao.
Sendo assim, ficam como sugestdes:

a) a mensuracéo dos custos na administra-
¢ao publica;

b) a insercdo de contas de natureza nao-fi-
nanceira que retratem quantitativamen-
te o patriménio piblico no plano de con-
tas das prefeituras municipais;

¢) utilizacio de indicadores econdmicos, fi-
sicos e financeiros no processo de contro-
ladoria de gestfo na administracido pa-
blica municipal;

d) o papel do orgamento ptblico e da conta-
bilidade no sistema de controle interno
das prefeituras municipais;

e) estruturagéo de um plano de contas que
atenda aos principios da contabilidade
por fundos, bem como da contabilidade
por setores de interesse;

f) desenvolvimento de demonstrativos con-
tdbeis que possuam uma linguagem aces-
sivel & maioria da populacgéo;

g) sistema de informacdes contdbeis como
canal de articulacio e negociacio entre
Iistado e sociedade, dentre outros.

h) Dessa forma, seréd garantida a democra-
tizacdo da informacéo contéabil.
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