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RESUMO

Este trabalho tem como obijetivo explicitar uma das fungdes da Contabilidade, que
¢ ade fornecer informacgées relevantes para os seus diversos usudrios, dentro do contexto
do Orcamento Participativo, Para isto, sio apresentados alguns aspectos relativos ao Crea-
mento Publico e, dentro deste, ac Orcamento Participativo, considerado um instrumento
inovador na busca pela melhoria da gestio dos recursos pUblicos, através de um processo
que conta com a participagio popular para o levantamento <las prioridades locais.

Dentro desse contexto, a importincia da Contabilidade como instrumento de
cardter participativo encontra-se no aspecto social que ela assumird como prestadora de
informagdes financeiras a coletividade. A Contabilidade entdo, sendo considerada um
instrumento destinado a registrar, controlar e informar, deve estar pronta para responder
4 sociedade, quais sejam suas duvidas, bem coma fornecer informagées e produzir de-
monstrativos que atinjam os reais objetivos a que se propdem,
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1 INTRODUCAO

Nos tiltimos tempos o nosso pais tem passado por profundas trans-
formacées nas areas econdmica, politica e também, a social, A necessidade
de adaptagdes imposta pela velocidade com que as mudangas vém aconte-
cendo causa transtornos e deixa em davida a capacidade das instituigdes
ptblicas de conduzir de forma eficaz e eficiente a administragéo do pais,
deixando clara a crise de legitimidade pela qual passa o Estado.

1 Sistema de Bolsas da FACE/UFMG
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Fatores como o abandono e precario atendimento das demandas sociais
nas ultimas décadas contribuiram de forma decisiva para o fortalecimento
de uma imagem negativa da Administracao Pablica. Assim, torna-se visivel
a necessidade de se estabelecer uma nova relagéo entre Estado e socieda-
de, buscando alternativas que atendam aos anseios da populagio e, ao
mesmo tempo, otimizem a aplicagio dos recursos piiblicos.

Uma dessas alternativas é o Or¢gamento Participativo, que tem se
difundido como uma inovacao na gestao dos recursos publicos, contando
com a participacdo popular. Ele esta ligado ao principal instrumento
de planejamento, a curto prazo, utilizado pelos governos, o Orgamento
Publico, destinando parte das verbas anuais ao atendimento das prio-
ridades cleitas pelas comunidades regionais.

Além disso, o Orcamento Participativo, na forma como € concebido e
trabalhado, traz beneficios que vao além do atendimento das prioridades
eleitas, proporcionando & sociedade a oportunidade de conhecer mais a
fundo fases do processo or¢amentario e exercer, mesmo que de maneira
timida, o controle social dos recursos aplicados.

Porém, para que esse controle social possa ser exercido, o acesso a
informacées claras e objetivas, trabalhadas de maneira a atender a todos
0s seus usudrios (entre eles os cidadaos participantes do Orgamento Par-
ticipativo) deve ser garantido pelos dirigentes, na busca pelas necessarias
transparéncia e prestagio de contas. Neste contexto, a contabilidade,
vista como um sistema capaz de gerar informagdes, € um instrumento
fundamental para o fornecimento destas aos seus usudrios, devendo se
adaptar as necessidades de cada um deles.

Assim, este trabalho foi dividido em seis partes, para melhor com-
preensao, sendo a primeira esta introdugéo,

Na segunda parte do trabalho, séo expostas nogdes gerais sobre as
funcées do Estado, ressaltando a importancia da representagéo social,
passancdo-se a sua crise de legitimidade, a qual tem como uma de suas
conseqiiéncias a redefinicao das relagdes Estado-sociedade e a busca
por inovacdes na administracio dos recursos publicos, objetivando oti-
mizar sua aplicagao.

Ap6s, uma introducéo sobre as origens do orgamento, suas diversas
instrumentalidades e, dentre elas, o Orgamento Publico visto como ins-
trumento de planejamento e gestao. A quarta parte do trabalho trata
do Orcamento Participativo como uma das inovagées da Administracéo
Piiblica em busca do estabelecimento de novas relagoes com a sociedade.
Também sio expostos os principais mecanismos de seu funcionamento
e levantadas ainda algumas consideracoes a respeito das dificuldades
que podem ocorrer quando de sua utilizagao.
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A importancia da contabilidade como um instrumento capaz de
fornecer diversos tipos de informacgoes aos seus usuarios e, desta for-
ma, contribuir para uma maior transparéncia da gestao dos recursos e,
assim, para o maior fortalecimento da democracia, é tratada na quinta
parte do trabalho. A concluséo, ultima parte do trabalho, trata das con-
sideragdes finais e sugere alguns temas de pesquisa, que poderio ser
objeto de trabalhos futuros.

2 ESTADO - NOCOES GERAIS

2.1 Estado - representacgio social

A inslituicdo Estado foi criada pela sociedade para representar
seus interesses de forma organizada, objetivando alcancar a 'satisfagéo
de suas necessidades. No caso do Brasil, através do processo de elel-
¢bes diretas, sao escolhidos os representantes que irdo atuar na gestao
publica por um determinado pericdo de tempo, teoricamente, buscando
atender as demandas sociais existentes. Sao os cidaddos que cedem o
seu poder de decisdo para aqueles, a fim de promover a eficacia na to-
mada de decisdes relativas a coisa ptiblica, tornando legitimas as agdes
dos dirigentes. Assim, o Estado pode ser visto como um instrumento
que deve promover o bem piiblico e representar os interesses gerais,
pairando acima dos particularismos. (DINIZ, 1996)

A legitimidade do Estado nao depende somente do poder de re-
presentacao cedido pelos cldadaos, mas, principalmente, da crenga em
sua capacidade de realizar as fungoes a ele confiadas, desempenhando
seu papel de maneira satisfatéria, com um "Governo que néo ofereca
somente ordem e estabilidade, mas também qualidade de servico e bem-
estar social geral".(OROZCQO, 1996, p.48)

Nos tltimos tempos porém, o que se tem vivenciado € justamente
a crise de legitimidade pela qual as instituigées pablicas tém passado.
O Estado tornou-se incapaz de alcancar os objetivos a ele propostos,
mais preocupado com ¢ desenvolvimento econdmico, nao respondendo
positivamente as demandas sociais prementes, dentre estas, ficando
relegadas a segundo plano as mails criticas como saude, educagéo, se-
guranca, etc.

Contribuindo para a formagio desse quadro, existe ainda a ve-
locidade com que as mudancas estdo ocorrendo, através do crescente
processo de globalizacio, deixando as institui¢des publicas em situagao
critica, ja que estas tém que se adaptar as necessidades externas e, a0
mesmo tempo, atender as demandas internas.
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A nao satisfacédo das demandas sociais, principalmente as mais
emergentes, acaba por gerar, além da descrenga na capacidade do Es-
tado (crise de legitimidade), uma crise no Ambito social como um todo,
ocasionando reagdes como a miséria, a inseguranga, a revolta de grupos,
entre outras.

Consciente da crise de legitimidade na qual se encontra o Estado,
a Administragfo Pablica, através de seus dirigentes, passa por reformu-
lagoes e pela adogéo de posturas, buscando a reversao desse quadro.
Segundo Grau, (19986, p.118)

[...] a crescente deslegitimago do Estado e das ins-
tituicdes politicas em geral, agregam-se outros fatos
particularmente relevantes, que corresporidem a mo-
dificagées no tecido soclal, cujas conseqiiéncias ainda
nao foram plenamente estruturadas: a crescente de-
sintegragéo social, expressa, entre outros, por indices
de pobreza cada vez mais elevados, e a destruicéo de
atores socials tradicionais [...]

Dentro desse contexto, observa-se o avango tecnoldgico, o alto
crescimento do acesso & informacéo, a abertura dos mercados, o cres-
cimento das demandas sociats, entre outros fatores, que levaram os
cidadéos a wma maior tomada de consciéncia dos seus direitos e sua
forga de reivindicagdo. Torna-se clara a necessidade de reformulacao
da relagéo Estado-Sociedade, diante dos novos desafios impostos a ele:
garantir o desenvolvimento econémico e assegurar os direitos sociais{4],
formulando ¢ financiando as politicas publicas.

Alguns avangos sio identificados dentro da perspectiva de mu-
danca da relagdo Estado-Sociedade. Dentre estes, a iniciativa de se
estabelecer, por instrumento legal, a necessidade de transparéncia dos
atos publicos € um dos mais significativos, como nota-se:

[...] € preciso reforgar as formas democrdticas de rela-
clonamenio entre o Estado e a socledacde, aumentando
@ grau de accountability (responsabilizacdo) clo ststerna.
Com isso, busca-se capacitar os cidaddos para controlar
as politicas ptiblicas, podendo tornd-las, a um sé tempo,
mals eficientes e de melhor qualidace. (CLAD, p.126)

Dentre os instrumentos legais, a transparéncia dos atos da Ad-
ministragio Pablica teve sua importincia citada na Lei 4320/64 que,
além de padronizar a forma como os planos de governo e execucio orca-
mentaria devem ser apresentados, ressalta a necessidade de se aplicar
0s recursos publicos de forma eficaz ¢ eficiente. Alguns aspectos foram
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reforcados com a Constituicao Federal de 1988, principalmente no que
diz respeito as competéncias nos diversos d&mbitos de governo € a ne-
cessidade de prestacao de contas.

A Constituigio Federal de 1988 em seu artigo 31, § 39, estabelece
ainda que as contas publicas, no caso dos municipios, ficardo a dispo-
sicao de qualquer contribuinte, durante 60 dias anualmente, podendo
ser questionada sua legitimidade, nos termos da lei. Esse paragrafo pode
ser considerado de grande importancia, ja que proporciona aos cidadaos
que se interessarem o acesso as contas municipais. E mais um ponto
positivo na busca pela necessdria transparéncia dos atos publicos, le-
vando em consideracdo que o municipio é o ente federado mals préximo
ao cidadéo, ficando mais ficil o estabelecimento de uma nova relagio
Estado-Sociedade.

Nos ultimos tempos, a atencao voltada a Lei Complementar 101/
2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — como um esforgo dos legis-
ladores em busca da moralizacio da Administracio Publica, fixou novos
parametros para a gestdo dos recursos e, principalmente, reforcando a
importancia do planejamento, da transparéncia dos atos e da prestagio
de contas. Os gestores passam a ser responsabilizados pela sua atuagéo,
que deve ser de acordo com o interesse publico.

Tudo isso contribui de forma decisiva para o aumento do controle
social exercido pelos cidadaos através da avaliacao dos servigos publicos,
¢ até mesmo, em alguns casos, da sua participagao na gestao destes.

2.2 Inovacgdes na gestdo putblica

A situacgéo preccupante em que s¢ encontra hoje o pais € fruic de
periodos do ‘abandono’ e precario atendimento das demandas socials. A
grande preocupacdo dos governos com o crescimento econdmice-indus-
trial fez com que essas demandas ficassem & margem por anos, gerando
uma crise social de grandes proporgoes.

Apoés essa fase, segue-se outra em que a maijoria dos esforgos fol
direcionada na busca pela estabilidade econdmica e recuperagéo do
crédito do pais frente a entidades internacionais, contribuindo para que
a situacéo fosse agravada, aumentando os indices gerais de pobreza e
promovendo a desintegragéo social.

Um outro fator que contribuiu para isso foi, apds a Constituicio
de 1988, a crescente municipalizagao de servigos, antes competentes a
Unigdo. Ao municipio foram repassadas responsabilidades as quais nao
estava preparado para assumir. Diante dessa realidade, alguns mu-
nicipios partiram em busca de alternativas na tentativa de atender as
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novas demandas, dentre as quais podemos destacar as ligadas a gestao
de parte dos recursos constantes do Orgamento Anual, geralmente de-
nominadas Or¢amento Participativo, e outras como a ouvidoria ptblica,
instituida, experimentalmente, em alguns orgaos.

A escassez de recursos é quase sempre a realidade encontrada pelos
gestores publicos. O atendimento das necessidades basicas da sociedade
— sempre crescentes — faz com que a busca de inovagdes na administra-
¢do publica ganhe espago, através da participagéo direta dos cidadaos
na formulacao de politicas e decisdes publicas (GRAU, 1996,p.121).
Assim, “a participacgdo popular na gestédo publica é uma condigéo para
enfrentar os graves problemas sociais que atIngem oS mummpios com
democracia e avango da cidadania em nosso pafs”. (FORUM...)

i perceptivel o grande apolo e o crescente reconhecimento de que
as parcerias e novas formas de participagao popular, estabelecidas entre
governo e sociedade, trazem iniimeros beneficios para a comunidade
local.

Porém, nessa nova relacio Estado-sociedade reconhece-se o risco
de se incorrer em um novo clientelismo entre as proprias liderancas. A
questdo passa por uma mudanga de consciéncla social. Acostumados
a anos de convivéncia com politicas direcionadas ac atendimento de
interesses particulares, a primeira atitude dos cidadées, quando de sua
participacéo, ¢ justamente tentar garantir a realizagdo de obras que ve-
nham suprir suas necessidades particulares, utilizando-se das mesmas
armas da politica tradicional.

Segundo Genro (1994), essas ocorréncias séo inererntes a0 processo
de renovacio das relagbes Estado-sociedade e podem contribuir para o
seu amadurecimento.

Se néo compreendermos a universalidade desse signi-

Jicado do movimento comunitdrio, ndo teremos condi-
¢des de sermos leais com ele, e de fazer da participagdo
um instrumento de reforma moral e intelectual, e de
transformagdo da conscténcia da comunidade, inclusive
dos agentes administrativos e politicos do Estado.

No caso do Or¢amento Participativo, objeto de estudo deste trabalho,
essa caracteristica é reforgada pela sua prépria forma de organizagéo. De
alcance municipal, sua dinamica consiste na divisdo da cidade em regioes
(divisdo geografica), onde sdo realizadas reuniées com a populagéo local
para o levantamento de prioridades. Ora, torna-se evidente, diante da
pratica cultural vigente, que todos os grupos tentarfo garantir para sua
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regido a maior quantidade de recursos €, conseqiientemente, o atendimento
ao malor niumero possivel de suas prioridades. Ocorre, desta forma, uma
perda da viséo global de melhoria da cidade, podendo haver conflitos entre
as diversas regionais e, mesmo dentro delas proprias, quando da escolha
dos representantes ou das obras prioritérias.

Além disso, segundo Grau (1996), é fundamental ressaltar que, em
nosso pais, ndo ha uma tradigdo de organizagao social, principalmente
nas classes sociais onde a pobreza € predominante. A dificuldade de or-
ganizar -s€ € promover sua representagao acaba por favorecer 0s grupos
soclais de maior poder econdmico e, conseqiientemente, com maijor con-
dicao de promover sua organizacao. Mas essa participagao comunitaria,
mesmo que precariamente organizada, nao deixa de ser um avango na
redefinicdo das relacdes do Estado com a sociedade.

Porém, apesar das dificuldades, a tendéncia é que essanovarelagao
entre o Estado e a sociedade se redefina com o passar do tempo, possi-
bilitando malor impessoalidade, proporcionando uma visédo integrada
do municipio e, a busca da eqiiidade soctal.

Antes de falar sobre o Orgamento Participativo como uma inovacéo
na gestéo dos recursos publicos, € conveniente uma introdugio geral
a respeito de alguns aspectos relativos ao or¢amento, tais como seu
histérico e evolugéo, sua regulamentagéao legal e o estabelecimento dos
objetlvos principais, bem como sua importancia como instrumento de
planejamento, gestao e controle dos recursos publicos.

3 ORCAMENTO - NOGOES GERAIS

3.1 Origens historicas

O primeiro orgamento, em sua forma mais simples, segundo grande
parte dos autores voltados para a drea publica, tem seu registro datado’
de 1215, com o disposto em uma carta outorgada pelo Rel Jodo Sem
Terra, por causa da pressao exercida pelos bardes feudais, contendo 08
seguintes dizeres:

Nenhum scutage (tributo feudal) ou subsidio serd
langado no reino, o mengs que o seja pelo Comumon
Counsel do reino, exceto para o propdstlo de resgatar
a pessoa do rei, fazer o seu primetro filho cavalhetro
e estabelecer o dole de casamento de sua fitha mais
velha: os subsidlos para estas finalidades deverdo ser
razodveis em seu montante. (MOOJEN, 1959, p.21,
apud PISCITELLI, ET AL, 1997)
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Entretanto, antes mesmo desta carta, j& existiam formas
rudiSmentares de orcamento, conforme Silva {1996). Segundo-o autor,
a idéia de controle dos recursos publicos era prevista jaem 1300 a.C.,
quando eram reguladas as funcdes da justica e arrecadacéao dos dizi-
mos.

No Brasil, somente em 1808, o inicio de um processo de orcamenta-
¢ao comegou a despertar a atengdo dos gestores publicos. Foram criados
entdo o ‘Erario Régio’ (PISCITELLI et al, 1997) e também o Conselho da
Fazenda, para controlar o patriménio real e os fundos publicos.

A partir dai, tivemos diversas constituicdes e outras leis comple-
mentares que trataram dos assuntos ptiblicos. A mais importante delas,
tratando dos recursos piiblicos de forma pormenorizada, representando
um avanco na época e estando vigente até hoje, foi a Lei 4320/64. Junto
a esla, agregando mais exigéncias quanto a destinacéo dos recursos
pablicos, tem-se a Constituicdo de 1988, que estabelece também a ne-
cessidade de planejamento a médio e longo prazo, bem como a execucao
e controle dos gastos ptiblicos.

Os grandes avangos alcangados com a Lei 4320/64 se referem,
principalmente, a padronizacio dos orcamentos e balancos em todas
as esferas (federal, estadual e municipal), facilitando sua elaboracéo.
Suas exigéncias sdo complementadas com a Constituicio de 1988, que
estabeleceu a necessidade de planejamento de médio e longo prazos,
através da criagéo de instrumentos como o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orgamentarias e a Lei do Or¢gamento Anual. Juntos, estes trés
representam o planejamento dos administradores ptiblicos e a forma
como ocorrerd a aplicacdo dos recursos,

Assim, a elaboragdo do Orgamento Piblico deve conter a previ-
sdo das receitas e a fixagdo das despesas, efetuadas com o objetivo de
garantiraos cidadaos, que séo os contribuintes na formacéo desta re-
ceita, a satisfacdo de, pelo menos, suas necessidades basicas, através
de investimentos e manutengéo das areas prioritarias da sociedade, bem
como das despesas de manutengéo dos servigos ptiblicos.

3.2 Instrumentalidades do orgamento

Visto como fundamental em qualquer entidade, o orcamento pa-
blico, mais que uma exigéncia legal, pode se tornar um instrumento
estreitamente vinculado ao planejamento. De acordo com Balleiro (1994,
p.367 apud SANCHES, 1997),

0 orgamento, no regime democrdtico, é o ato em que o
Poder Legislativo autoriza a execucéo do planefamento

72 Contab. Vista & Rev. Belo Horizonie, v. 14, n. 3, p. 65-85, dez. 2003

e R R S s

S B e e




felto pelo Poder Executivo, onde constam as despesas
necessdrias para o functonamento dos servigos publicos
(despesas de custelo) e também ao cumprimento de po-
liticas publicas estabelecidas, bem como a arrecadagdo
das receitas legalmente insttiiidas.

Segundo Sanches {1997), sendo um planejamento que envalve 08
recursos piiblicos, o orcamento passa a ter entdo varias instrumentalida-
des, tendo assumido o “carater de instrumento multiplo, isto &, politico,
econdmico, programatico (de planejamento), gerencial (de administragao
¢ controle) e’ financeiro”. Essas varias instrumentalidades atribuidas ao
orcamento piiblico retratam a sua importancia para a gestédo dos recur-
so0s, bem como para toda a sociedade.

E um instrumento politico porque através dele os atos em que os
recursos publicos estdo envolvidos sao legitimados. Isto faz com que ele
seja um instrumento democratico, evitando que, teoricamente, seja uti-
lizado de forma errdnea, desviando-se dos fins para os quais foi criado.
Dentro dessa caracterizagio, a utilizagéo do or¢camento proporciona o
controle da arrecadagéo e aplicacio dos recursos publicos, sendo maneira
apropriada para “o exercicio de controle democratico sobre o executivo;
impedir a arbitraria instituicao de impostos; evitar gastos desnecessarios
e conciliar os interesses divergentes dos varios grupos da sociedade”
(PISCITELLI ET AL, 1997, p.169)

O orgamento publico, visto como instrumento econdmico propor-
ciona, através do uso de inlormacdes sobre a situagéo sécic-econdmica
local, uma visdo de quais dreas neccssitam de maiores investimentos
e onde devem ser implantados projetos de crescimento econémico e
desenvolvimento social.

.

Ele também é considerado um instrumento gerencial, ja que
“fornece elementos de apoio para a boa administracdo dos recursos
piblicos e para o controle ¢ avaliacéo do desempenho das instituigdes e
suas geréncias” (SANCHES, 1997). Torna-se, assim, uma fonte de infor-
macdes que podem ser utilizadas pelos gestores no intuito de melhorar
a administracéo dos recursos publicos.

Como instrumento financeiro, “sistematiza, através de categorias
apropriadas, as entradas (receitas) e as saidas (despesas) assumindo
carater de auténtico plano financeiro” (SANCHES, 1987), ou seja, tor-
na-se um instrumento auxiliar no processo de gestdo, demonstrando as
provaveis entradas de recursos e as saidas ocasionadas pelo pagamento
das despesas.

Segundo Sanches (1997), a tltima instrumentalidade do or¢amento
seria a programdtica. O orcamento é programdtico porque "constitui au-
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téntico instrumento de planejamento de curto prazo, detalhando agles,
definindo os responsaveis pela execugao, organizando a distribuicéo
espacial dos empreendimentos e fixando as metas e custos”. Ele 6, es-
sencialmente, a representagio do plano anual de gastos e investimentos
de determinado local, ressaltando as prioridades do periodo.

3.3 Orgamento ~ instrumento de planejamento e gestio

Planejamento, como podemos encontrar em Ferreira (1986)éa*(...)
elaboragdo, por etapas, com bases técnicas {especialmente no campo
s6clo-econdmico), de planos e programas com objetivos definidos; pla-
nificacio”. Assim, o ato de planejar torna-se essencial para as pessoas
juridicas, sendo a sua eficiéncia e aplicabilidade fatores primordiais para
0 seu bom desempenho.

No setor ptblico este fato néo se altera, ao contrario, intensifica-
S€, visto que ele atende a um grande niimero de pessoas, €, se o plane-
jamento e a posterior execuc¢do de suas atividades nao ocorre de forma
satisfatdria, ele ndo estara cumprindo sua funcio essencial.

Com a criagio da Lei 4320/64, ficou estabelecida, entre outras
coisas, a necessidade de se efetuar um planejamento eficaz na area
piiblica. A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, em seu artigo 165,
que esse planejamento deve ser feito através de alguns instrumentos,
sendo estes o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e o
Orgamento Anual.

Assim, houve a padronizagdo destes, criando-se um modelo a ser
seguido pelas administragées publicas em todos os Ambitos. O orcamerto
entao, dentro de determinados padrées, torna-se uma exigéncia legal,
ficando a sua elaboragéo a cargo do Poder Executivo, € a sua aprovacéo,
do Legislativo.

O que percebemos ainda hoje é que muitas vezes o orcamento é
claborado de forma desconectada da realidade local, nio levando em
conta as principais demandas sociais que devem ser atendidas. Trans-
forma-se em uma repeti¢do dos anos anteriores, sem destacar metas
e objetivos a serem alcangados, ndo sendo assim utilizado como um
instrumento de gestdo, mas apenas como uma descricéo das receitas e
despesas do periodao.

Ao contrario do que normalmente se observa, ele pode e deve se
tornar um dos instrumentos utilizados pela administracéao publica para
definir, em detalhes, quais serdo os programas a serem desenvolvidos e
as obras prioritdrias em determinado periodo, com o intuito de promover
o crescimento local e proporcionar aos cidadios condicdes necessérias
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ao seu desenvolvimento. Ele entdo deve conter, além da previsdo das
receitas a serem arrecadadas e da fixagfo das despesas, a definicdo dos
objetivos, a especificacdo das metas, a organizagao e disponibilidade dos
meios para o alcance dessas metas e a avaliagdo dos resultados obtidos,
podendo ser utilizado como instrumento auxiliar na gestao dos recursos
publicos.(SANCHES, 1997)

Além de instrumento de gestao, quando comega a ser realizado, o
Orgamento torna-se também uma forma de exercer o controle da apli-
cacdo dos gastos publicos. A avaliacio dos resultados, normalmente, €
feita a posteriori. Ela obriga a administragéo a definir claramente seus
objetivos e metas. Uma mudanga desse processo seria a concepgao € o
estabelecimento de um ‘contrato de gestao’ (CLAD, p.136) entre os di-
versos Orgédos da Administragdo Publica, tendo como base metas quan-
titativas e qualitativas definidas a priori e avaliadas no curso de sua
aplicacao. Assim, o “contrato de gestao” seria um possivel instrumento

a ser utilizado, pois

permite tanto uma afericdo mals rigorosa da eficiéncia,
da eficdcia e da efetividade, como aumentar a trans-
paréncla da Administragdo Publica, uma vez que a
sociedade pode saber de anteméo quais sdo de fato
0s obfetivos de cada érgdo publico, seus resultados e
o que poderd ser felto para porventura mudar um mau
desempenho. (CLAD, p.136)

Atualmente, o pais estd passando porum processo visivel de mu-
dancas na area piiblica. Questdes como uma boa gestdo dos recursos,
quase sempre escassas, objetivando sua aplicagdo de maneira eficaz,
~ bem como a busca da transparéncia e o uso de alternativas adminis-
' trativas que proporcionem o desenvolvimento econémico e social local
estdo sempre evidentes. Os cidadios, ao longo dos anos, for¢ados por
acontecimentos politico-socials, passam a ter maior consciéncia de seu
papel nesse contexto, podendo assim exercer um controle social mais
expressivo perante as entidades ptiblicas que, teoricamente, estao all
representando os seus interesses.

Desta forma, ja nédo basta mais a elaboragéo de planos para atender
a legislacdo vigente. Torna-se necessario, além de atender as exigéncias
legais, elaborar orgamentos que objetivem otimizar a gestdo dos recursos
publicos, néo sé atendendo as necessidades minimas, mas, principal-
mente, criando condigdes para a implementagio de noves projetos ¢ a
promocao da melhoria das condigdes das entidades piiblicas, explorando
suas potencialldades de forma positiva.
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4 ORCAMENTO PARTICIPATIVO

4.1 Breve histoérico

A descrenca dos cidadaos nas instituicées publicas como instru-
mentos capazes de trabalhar em prol do ‘bem-estar social’ e ndo no aten-
dimento de interesses particulares, fez com que, a Pusca por alternativas
na gestao des recursos publicos que contam com a participagio popular
se tornasse um caminho para a recuperacéo de sua credibilidade e, ao
mesmo tempo, proporcionou um resgate do papel das associacdes de
bairros e similares no cenario murnicipal, além de, é claro, otimizar a
realizagio de obras locais pricritarias,

O Orgamento Participativo tem se difundido como um novo me-
canismo de expressao da participagdo popular. Esta ligado ac principal
instrumento de planejamento a curto prazo dos governos, que é o Orga-
mento Pablico. Através de mecanismos préprios de funcionamento, sao
efetuados esforgos em husca do atendimento de necessidades locais,

Hoje, a participagéo da populacdo nas decisbes para a destinacéo
de parte dos recursos publicos é uma realidade existente em varias
cidades, ndo sé aquelas governadas pelo Partido dos Trabalhadores,
como 1o inicio, mas também governadas por partides do centro e até
de direita. A administracéo pablica, diante da realidade atual em que os
processos de mudancga sdo grandes e visiveis, busca sua modernizagio
através da ‘co-gestdo’ dos recursos, procurando atender as prioridades
de cada regido.

Seguncdo o discurso comum entre os condutores de tais
experiéncias, essas prdticas promovem melhorias no
nivel de eficiéncla alocativa {ao for¢ar o planejamento
e a transparéncia nas decisoes de gastos) e, concomi-
tantemente, oportuniza um padrdo de relacionamento,
entre o poder piblico municipal e os cidaddos, que am-
plia e ajuda a consolidar a convivéncla democrdtica.
(PIRES, 1997)

Existe um ponto relevante: a populacio local, por participar da
gestido dos recursos, pode acompanhar a execucdo das prioridades
eleitas e, assim, exigir transparéncia e prestacao de contas constantes
por parte dos executores. A sociedade civil organizada passa a ser
agente ativo na tomada de decisdes sobre financas e politicas ptblicas,
bem como tem a possibilidade de acompanhar o desempenho da ad-
ministracgio local, sendo um momento de avaliagio ptablica do governo
municipal.
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4.2 Consideracées sobre o Orcamento Participativo

A participa¢ao popular obtida com a implementagéo do Orgamento
participativo, sem duvida, rompe com a forma tradicional de governar,
paseada somente na representacio indireta. Ela proporciona, mesmo que
Jentamente, a tomada de consciéncia social pelas comunidades e abre as
portas para a conquista da cidadania. Também = ‘obrigatéria’ necessidade
de organizagéo da comunidade em grupos e associagoes, de certa forma, €
um desafio e pode gerar um ganho substancial, ja que a comunidade tem
a oportunidade de aprender a se organizar (mesmo que esse Processo seja
dificil) e perceber a sua forga para promover mudangas. E claro que este ¢ um
processo demorado, que necessita da mudanca de postura de vérios atores
gociais acostumados a préatica do clientelismo e & cultura predominante de
querer “levar vantagem em tudo”, até a aquisigéo da consciéncia de que a
busca pelo bem-estar de todos pode ser mais vantajosa que a manutengao
de alguns privilégios individuais.

Af, torna-se imprescindivel o trabalho dos lideres na condugao
do Orcamento Participativo, em que a viséo da cidade como um todo e
nao somente em regionais deve ser predominante, para que nao ocorra
o distanciamento dos seus objetivos principais, entre os quais a busca
do desenvolvimento das potencialidades do municipio e a melhoria das
condicées de vida de toda a populagéo local, € ndo apenas de algumas
comunidades. A manutencido dessa idéia de unicidade também € im-
portante para a prépria evolugéio do Orgamento Participativo na medida
em que pode proporcionar e intensificar a troca de experiéncias entre
as diversas regionais.

Para os gestores municipals, o Orgamento Participativo toca numa
questdo ‘delicada’, na medida em que exalta a importancia do plane-
jamento realmente eficaz e eficiente e questiona a pratica conhecida
da repeticdo do orcamento dos anos anteriores, subjugando o poder
e a abrangéncia que uma coerente elaboragéo poderia proporcionar.
Este ¢, sem ddvida, um significativo ganho do Orgamento Participativo,
pois cle forca o planejamento e a transparéncia dos gastos. (PIRES,
1999, p.77)

Como toda experimentacéo, é inegavel que o Orgamento Parti-
cipativo tenha obstdculos e passe por conflitos diversos no decorrer
de sua realizacio, a comegar pela escassez dos recursos e grande
quantidade de reivindicagées tidas como prioridades que ultrapassam
o volume de recursos destinados a ele. A aquisi¢do da consciéncia de
que “o Orcamento Participativo ndo € a soluc¢éo de todos os problemas
da populagdo, mas sim um método mais eficiente e democratico de
lidar com eles” (PIRES, 1999, p.121) pode proporcionar maior leveza

Contah. Vista & Rev, Belo Horizonte, v. 14, n. 3, p. 65-85, dez. 2003 77



durante sua realizagéo, diminuindo um pouco os contratempos e
exectativas frustradas.

Um outro obstaculo a implementagéo e realizacdao do Orgamento
Participativo segundo Pires (1999), é a possivel e provavel resisténcia do
poder legislativo. Alcancando ambito municipal, o Orgamento Partici-
pativo dificulta a tradicional ‘troca de favores' entre Executivo e Legis-
lativo, na medida em que a participagao do ultimo dé-se na aprovacao
do orgamento, impossibilitando-o de aumentar sua popularidade nos
bairros de periferia, acabando com a imagem do ‘benfeitor local e com a
idéia de que ele estaria fazendo um grande favor aquela comunidade.

A continuidade do processo é imprescindivel para o desenvolv-
imento constante do Orgamento Participativo. A garantia de que ele
continuara sendo utilizado nas gestdes seguintes a sua implantagéo faz
com que os cidadios confiem mais no governo seguinte, que nao tenha
a intencao de restringir ou eliminar sua participacio. Segundo Pires
(1999, p.121) “ha que se erigir uma concepcgio do Orcamento Participa-
tivo como patriménio coletivo da sociedade civil, defendido e acolhido
pelos eleitores e pelos eleitos [...]".

Enfim, com seus pontos fortes e fracos, o Orcamento Participa-
tivo ¢ uma realidade em vdrias cidades e até agora foi abordado sob
0s aspectos politico e gerencial. Além destes, deve-se considera-lo, es-
sencialmente, como um instrumento que, para ser utilizado, necessita
fundamentalmente da participagdo popular, que se retne, discute e
elege prioridades.

Mas, diante do ja citado processo de mudangas pelo qual passa a
Administragéo Publica, frente & globalizag@o e as necessarias transparéncia
e prestacao de contas das instituigdes, a elaboragéio de demonstrativos que
retratem fisica e financeiramente a realidade municipal passa a ser um
ponto chave para a aprovagio do governo, tanto para a populagio como
para os orgéos fiscalizadores e avaliadores dos governos,

Assim, a elaboragho dos tradicionais demonstrativos para pres-
tacao de contas em linguagem contébil-financeira nao é mais suficiente.
Torna-se necesséria sua adequacio a uma linguagem que possa ser
compreendida por qualquer cidadéo, possibilitando a ele o acompanha-
mento da gestao dos recursos orcamentarios.

No entanto, para que essa prestagfo de contas alcance seus obje-
tivos, aspectos como qualidade e utilidade das informacoes devem ser
levados em conta quando de sua elaboragéo, bem como e, principalmente,
deve-se conhecer as necessidades dos seus usuarios, a fim de que ¢las
se adaptem a estes,
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5 ORCAMENTO PARTICIPATIVO E CONTABILIDADE

' 5.1 Contabilidade e informacéo

Atualmente, o pais estd passando por mudangas significativas, que
atingem tanto o mercado quanto o setor pubico € a sociedade. O avango
tecnoldgico dos dltimos anos explicitou, entre outras coisas, o valor ¢ a
importancia da informagéo, que hoje € considerada um bem e até mesmo
wma ‘arma’, ja que, através dela, a populacao pode conhecer arealidade de
sua cidade e tomar consciéncia da situagio em que vive, Mas para que isso
ocorra, as informacdes devem ser, no minimo, verdadeiras, confiaveis {de
fontes seguras) e ter utilidade para seus usudrios.(SILVA, 1997, p.108)

A cdntabilidade, de acordo com Iudicibus (1997) teria como objetivo
identificar, mensurar e comunicar informagdes econdmicas, financeiras,
fisicas e sociais a seus usudarios. Assim, a contabilidade é uma essencial
fonte de informacdes & sobrevivéncia das entidades.

Isto ndo é diferente na drea piiblica. A informacgao contabil ndo
deve ater-se somente & prestacéo de contas exigida pela legislagao, forne-
cendo relatérios financeiros necessdrios aos érgaos fiscalizadores. Além
desses usudrios, temos outros, dentre os quais os cidadaoes. A prestacao
de contas a estes possibilita “exercer o controle social, tomando conhe-
cimento e compreendendo de que forma e em que 08 recursos pitblicos
estéo sendo aplicados.” (SILVA, 1997, p.107)

Mas, para que este controle social se torne realidade, a contabil-
idade néo deve concentrar-se somente no foco financeiro, mas explicitar
os beneficios que a entidade gera para os cidadéos direta ou indiret-
amente, fornecendo a estes informagoes claras, precisas e, principal-
mente, compreensivels.

A compreenséo das informagtes, segundo Iudicibus (1997) “implica
o conhecimento de tipos de informagéo necessaria para cada principal
usudrio da informacio contdbil e a avaliacio da habilidade dos usua-
rios em interpretar a informacéo adequadamente.” Néo basta a simples
evideniciacéio, é necessario que esta seja direclonada, se adequando a
cada usuario, permitindo a ele a compreensdo real das Informagdes
evidenciadas e o acompanhamento do desempenho do administrador
publico.

Além disso, a correta evidenciacdo da informacéo contabil, bus-
cando se adecuar a cada usuério, proporciona o anmento da transpa-
réncia dos atos dos gestores e facilita sua prestacic de contas junto aos
cidadaos usudrios dessas informagées.
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5.2 Evidenciagao contabil e Orcamento Participativo

O surgimento de novas relagées entre o Estado ¢ a sociedade em
que a participagao direta dos cidadaos na gestdo dos recursos € uma
realidade, faz com que novas formas de evidenciacdo dos atos adminis-
trativos se tornem necesséarias, pois 0 acesso & informacgao é fundamental
para o alcance da mabilizacdo popular: a sociedade precisa conhecer as
idéias dos dirigentes, os recursos disponiveis e as potencialidades do
municipio para acreditar que ¢ possivel a melhoria de suas condicdes
de vida.

O Orcamento Participativo, sendo a mais expressiva das inovagdes
na gestéo dos recursos no momento, faz com que haja wma relacéo direta
entre as comunidades locais e os dirigentes em vérios de seus momentos.
No entanto, a prestagiio de contas das obras que estio sendo efetuadas
néo ¢ feita de forma conveniente ao cidadéo. «

Quando da criacdo do Or¢amento Participativo, inevitavelmente o
governo municipal estabeleceu

um vinculo mais _forte com a comunidade para a qual
presta os seus servigos, necessitando, portanto, adotar
instrumentos fornecedores de dados que permitam a
esta acompanhar a execugdo fisica dos projetos e att-
vidades, bem como de informagdes sobre a realizacdo
Jinanceira dos programas, a_fim de verificar o cumpri-
mento, nestes dois nivels, das metas fixadas. (SILVA,
1997, p.188)

O que se tem € a participacdo pepular somente nas fases de escolha
de prioridades. O acompanhamento das realizacdo das obras geralmente
fica a cargo de uma comisséo constituida para tal fim, formada por al-
guns membros da comunidade, eleitos pelos participantes.

A contabilidade, sendo considerada um sistema de informagdes,
deve munir-se de instrumentos capazes de atender as demandas infor-
macionais da sociedade, disponibilizando-as em linguagem acessivel a
seus usuarios,

Uma das caracteristicas do Orgamento Participative € a divisao
da cidade em regiées. Quando dessa divisdo, ndo devem ser observados
somente os aspectos geograficos, mas as caracteristicas que elas pos-
suem, suas particularidades. Um estudo para conhecer a comunidade
local, considerande indices como os niveis de escolaridade, o acesso
a meios de comunicacdo, a capacidade de mobilizacdo social, entre
outros, pode ajudar a contabilidade a formar o perfil de determinados
cidadaos e, assim, facilitar a elaboracdo das informagdes adequando-
Se a0s seus Usudrios.
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De acordo com Silva (1997), para que forneca informacées aces-
siveis, a contabilidade teria que estruturar-se por setores, levando em
conta a organizacéo regional da cidade. Ela deve ser capaz de manter
o controle de tudo que seja relativo a cada regiao, tornando possivel a
prestacao de contas em separado.

“Se € definido para o setor A um programa com a finalidade de ‘
construir duas unidades escolares, a contabilidacde tera que, ao regis-
trar o processamento da despesa € 0s custos para a execugio desse
programa, identificar o respectivo setor de ocorréncia.”(SILVA, 1987,
p-190) Agindo dessa maneira, a contabilidade serd capaz de informar,
para cada setor: “quais projetos e atividades foram atendidos; em que
elementos de despesa foram aplicados os recursos (obras, material,
pessoal, etc.); qual a quantidade de recursos financeiros alocades nos
projetos e atividades do respectivo setor.” (SILVA, 1997, p.190] Além
destas, informacdes qualitativas também s&o importantes e devem ser
elaboradas para a comunidade, relatando os beneficios obtidos com as
obras realizadas.

Parém, para atingir seus objetivos, que sio de identificar, mensurar
e comunicar informacdes, a contabilidade deve elaborar demonstrativos
e relatdrios contdbeis simplificados, substituindo a linguagem excessiv-
amente técnica por cutra mais acessivel, mas naoc perdendo nessa troca
caracteristicas essencials & obtencéo de sua qualidade como a veracidade,
a confiabilidade, a utilidade, entre outras.

Somente o acesso as informacgdes ¢ que pode garantir ao cidadéo
ocupar o seu lugar na sociedade, como agente ativo na viabilizagéo de
mudancgas e na busca por uma maior democratizacfo da gestao dosre-
cursos e implementacéo de politicas ptiblicas de forma eficaz e eficlente,
além do fortalecimento de uma imagem positiva das instituig¢des ptiblicas
e das novas relagbes entre o Estado e a sociedade.

6 CONCLUSAO

A sociedade estd inserida em um ambiente que passa atualmen-
te por profundas mudancgas em todos os setores, com conseqiiéncias
visfveis tanto para o mercado como para a drea publica. A busca pela
exceléncia dos servigos prestados, proporcionando ao cliente atendimento
satisfatorio era antes preocupacao somente do setor privado; porém, nos
Gltimos tempos, tem se estendido também 4 administracdo publica. A
preccupacio em fornecer uma prestacéo de servigos adequada, em que
o cidadédo seja visto como um cliente, tem sido o ponto de partida de
alguns dirigentes para a gestdo dos recursos pablicos.
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Esta nova postura dos gestores em relagio 4 administragio dos
recursos ocorre pela existéncia de vérios fatores como a crise de legi-
timidade do Estado nas tltimas décadas, que gerou uma descrenca por
parte dos cidadédcs na capacidade deste de suprir suas necessidades
basicas, a escassez dos recursos a serem utilizados, entre outros. Tor -
nou-se uma questao essencial a recuperagéo da sua credibilidade tanto
[rente a organismos internacionais como a sociedade.

As exigénclas legais de transparéncia dos atos da administracio
publica e de uma real prestacao de contas, exaltadas principalmente
pela Lei de'Responsabilidade Fiscal, tém contribuido de forma decisiva
para a aquisicao dessa nova postura dos dirigentes, na medida em que
estabelecem penalidades expressivas aqueles que ndo se preocuparem
com sua atuacao.

Dentro desse contexto, temos o Orgamento Participativo, que néo
pretende ser a solugdo de todos os problemas da sociedade, mas indis-
cutivelmente, representa um avango consideravel! na gestfo dos recursos
orgamentarios e traz como conseqiiéncias a redefinigio das relagoes
enire o Estado e a sociedade, na medida que possibilita a participacdo
da populacéo local, promove melhorias no nivel de eficiéncia da alocagéo
de recursos e, consequentemente, o atendimento mais rapido as priori-
dades eleitas. Ele ainda se torna uma maneira de fortalecer e consolidar
a democracia quando estabelece parcerias e promove a participacéo
popular em varias de suas fases.

Mas, para que essa participacio se consolide, é necessario que
a populacao tenha acesso a informagoes verdadeiras, confidveis, tteis
¢ passiveis de entendimento. A contabilidade, vista como um sistema
prestador de informagdes, néo deve concentrar-se somente na elaboracao
de demonstrativos financeiros, mas também explicitar os beneficios que
as entidades pablicas estdo gerando para os cidadaos, que podem ser
representados fisica, quantitativa e qualitativamente em relatérios que
sejam adequados a cada grupo de usudrios.

O contador, nesse caso, deve conhecer a fundo todo o processo
orgamentario, as peculiaridades do Orcamento Participativo, bem como
as necessidades dos usuarios que pretendem se utilizar das informacées
com o objetivo de elabora-las da mellior maneira possivel. Assim, o aces-
so &s informagdes contribui para o aumento do controle social exercido
por parle dos cidadfos em relacio & gestao dos recursos e a atuagéo
dos dirigentes, contribuindo também para a avaliagdo dos governos
municipais.

O incentivo & pesqulisa na area pablica também ¢ fundamental,
pois através dela podem ser descobertas novas maneiras mais eficientes
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de trabalho, afetando o planejamento, a execugéo e posterior controle €
avaliacio das administragdes. Para pesquisas futuras, seria importante
trabalhar questoes como:

a) instituicdo de plano de contas das instituicbes publicas, que
deve contemplar, além de contas financeiras, outras que de-
monstrem dados qualitativos da gestao dos recursos, tais como
melhoria da qualidade de vida, etc.;

b) criagdo de demonstrativos contédbeis elaborados em linguagem
acessivel a todos os usuarios das informacoes;

c) a utilizagdo de novos instrumentos de gestio que contam com a
participagdo popular, buscando a consolidagio da democracia
e a otimizacéo dos recursos piblicos.

Pesquisar sobre o planejamento orgamentario (principal instru-
mento de gestdo dos recursos publicos a curto prazo), o vinculo € a
importancia da contabilidade no processo de divulgagéo de informagoes
pode propiciar, mesmo que lentamente, uma maior democratizagio das
informagdes contabeis.
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