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UM ESTUDO SOBRE A UTILIZA(;AO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO
COMO INSTRUMENTO DE MAIOR COMPREENSIBILIDADE DOS INFORMES
CONTABEIS PELA POPULACAO: o caso da Prefeitura de Maceid/AL.

RESUMO

O trabalho em tela evidenciou o debate sobre a percep¢do quanto a informacdo contabil
disponibilizada no setor publico, especialmente o municipal, a partir do objeto de estudo que €
o Orcamento Participativo. Teve como objetivo identificar se a metodologia do Orgamento
Participativo, no municipio de Maceid-AL, foi capaz de introduzir uma maior transparéncia,
confiabilidade, tempestividade, compreensibilidade e comparabilidade dos informes contdbeis
da Administragdo Publica Municipal, a partir das percepcdes de seus agentes. Para a
consecucdo deste propdsito, o proceder metodoldgico utilizado na investigagdo quanto aos
objetivos foi descritiva, quanto aos procedimentos foi uma pesquisa do tipo levantamento ou
survey, bibliografica e documental; e em relacdo 4 abordagem do problema foi qualitativa-
quantitativa. Como instrumento de pesquisa utilizou-se um questionario, o qual foi submetido
aos agentes participantes do OP com o intuito de responder ao questionamento adotado. Para
validar o procedimento foi feita uma andlise descritiva e posteriormente foram usados testes
estatisticos ndo paramétricos Kruskal — Wallis (H), Friedman (S), U de Mann-Whitney (U) e
Wilcoxon, com o auxilio do SPSS — Statistical Package for the Social Sciences, versdo 11.0,
tanto para confec¢do dos graficos como para os célculos. Concluiu-se, tomando por base as
analises das questdes formuladas, com o intuito de obter a percepcdo dos investigados, em
conformidade com os testes estatisticos que no municipio de Maceid-AL, o Orgamento
Participativo nao introduziu uma maior transparéncia, confiabilidade, tempestividade,
compreensibilidade e comparabilidade dos informes contdbeis da Administragdo Publica
Municipal, segundo a percep¢do de seus agentes. O mesmo também ndo melhorou a
familiaridade dos participantes quanto a linguagem contabil e ndo foi considerado como um
processo efetivamente democratico.

Palavras-chave: 1. Informagdo Contabil. 2. Administragdo Publica Municipal. 3. Orgamento
Publico. 4. Or¢camento Participativo.



A STUDY ABOUT THE USE OF PATICIPETE BUDGET AS INSTRUMENT FOR
CONTABILITY KNOLEGMENT BY THE POPULATION: the case of the City Hall
of Maceid6/AL

ABSTRACT

The work on screen evidenced the debate about the perception as the Accounting Information
available on public section, especially the municipal, from the object study that is the
Participate Budget. The objective is identify if Citizen's Budget methodology, in Maceio-AL,
was capable to introduce a larger transparency, reliable, stormy, understanding and
comparable of Accounting reports from Municipal Public Administration, through their
agents' perceptions. To get this purpose, the procedure used in the investigation about the
objectives was describe, about the procedures was a rising research or survey, bibliographical
and documentary; and about approach problem it was qualitative-quantitative. It used a
questionnaire as a research instrument, which was submitted to the agents participants of OP
with the intention to answer the adopted questions. To be valid the procedure was made a
descriptive analysis and after that were used statistical tests no parametrics Kruskal - Wallis
(H), Friedman (S), U of Mann-Whitney (U) and Wilcoxon, with help of SPSS - Statistical
Package for the Social Sciences, version 11.0, for the graphs and calculations. Concluded
that, according the analysis of formulated subjects, with the intention to get the perception
from the investigations, according the statistical tests, that in Maceid-Al, the Participate
Budget didn't introduce a larger transparency, reliable, stormy, understanding and comparable
of accounting reports from Municipal Public Administration, through their agents'
perceptions. The same didn't also improve the participants' familiarity about the accounting
language and it wasn’t considered indeed as a democratic process.

Key-Words: 1. Accountig Information. 2. Municipal Public Administration. 3. Public
Budget. 4. Participate Budget.
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1. INTRODUCAO

A Administragdo Publica, exercida pelas trés esferas de poder (federal, estadual e
municipal), tem como intuito principal criar as condi¢cdes bdasicas para satisfazer as
necessidades da coletividade de forma direta, continua e permanente, conforme as normas
legais em vigor. Para isso, o Estado presta servicos necessdrios & manutencdo da maquina
estatal, além de controla-los e fiscaliza-los, objetivando o bem estar publico.

Com a finalidade de cumprir com suas fungdes institucionais, seja por a¢ao voluntaria
ou imperativo legal, a Administracdo Publica vem incorporando novos conceitos, tais como:
eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade na gestdo dos recursos publicos. Além disso,
ha uma maior participagdo da sociedade no processo decisorio e controle dos servigos
publicos (OSBORNE e GAEBLER, 1995).

Dessa forma, a Administragdo Publica, nos seus trés niveis: federal, estadual e
municipal, para atingir seus objetivos de forma eficiente e eficaz, utiliza-se de técnicas de
planejamento e programacgdo de acdes, fixando as despesas e estimando as receitas,
organizadas no processo de planejamento-or¢amento e traduzidas no Plano Plurianual (PPA),
na Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO) e na Lei de Orgamento Anual (LOA), todos
decorrentes de leis de iniciativa do poder Executivo.

Conforme disposi¢ao constitucional de 1988, o Plano Plurianual ¢ instituido por lei,
através do qual sdo estabelecidas, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
Administragdo Publica, para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada.

A LDO contém as metas e prioridades da Administracdo Publica, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orienta a elaboragdo da LOA e
dispde sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e politicas de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

A LOA ¢ o orcamento propriamente dito, compreende de forma minuciosa todos os
detalhes dos orgamentos: fiscais referentes as trés esferas de poder (Executivo, Legislativo e
Judiciario), da seguridade social e ainda, do investimento das empresas em que o Estado
detenha a maioria do capital social com direito a voto.

O orcamento publico, em seu aspecto financeiro, pode ser definido como o
instrumento de que dispde a Administragdo Publica, nas esferas estadual, federal e municipal,

para expressar, em um determinado exercicio financeiro, a origem e o montante da receita a
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ser arrecadada e a natureza ¢ o montante da despesa a ser efetuada; sendo de iniciativa do
Executivo e submetido a sancdo do Legislativo (Piscitelli, Timbo e Rosa, 2004), tendo suas
prerrogativas decorrentes das necessidades da coletividade, sobretudo no que diz respeito a
correta aplicagcdo dos recursos publicos pelo governo.

O aspecto economico de orgamento ¢ destacado por Angelico (2004, p.19), que
expressa a definicdo do Professor Alberto Deodato: “o orcamento €, na sua mais alta
expressdo, o quadro organico da economia publica. E o espelho da vida do Estado e, pelas
cifras, se conhecem os detalhes de seu processo, de sua cultura e de sua civilizagao".

Quanto a definicdo dos objetivos sdo dois 0os modelos de orcamento publico utilizados
no Brasil: o Orgamento-Programa e o Or¢amento Participativo (OP), onde os mesmos nao sao
excludentes. No Orgamento-Programa sdo estabelecidas as metas, objetivos e as inten¢des do
governo, em unidades mensuraveis e com seus custos definidos, consolidando um grupo de
programas que o Governo se propde a realizar durante um periodo. Por sua vez, a principal
caracteristica do Orcamento Participativo € o envolvimento da populagdo, de forma direta e
efetiva, na elaboracdo da proposta.

Desse modo, em todos os aspectos, o or¢amento relaciona-se diretamente com o
desenvolvimento dos principios democraticos, a idéia da soberania popular e
conseqiientemente aos sistemas representativos do Governo, em oposicao aos Estados antigos,
onde o monarca considerava o tesouro publico como patrimdnio proprio e a sua soberania.
(SILVA, 2004).

Com a implantagdo da ditadura, a partir do golpe militar de 1964, intensas
modificagdes ocorreram no cendrio brasileiro, através das reformas administrativas,
institucionais e politicas, derivadas do processo de “modernizacdo conservadora” que
originou um processo de integracdo nacional e de “interiorizacdo do desenvolvimento”; e, ao
mesmo tempo, representou uma tentativa de conter o poder privado e tornar efetivamente
publica a administragdo do poder politico local, ligada a fortalecida autoridade do Estado
(KERBAUY, 2000).

A “interiorizagdo do desenvolvimento” foi iniciada definitivamente no Governo de
Juscelino Kubitschek com a construcio de Brasilia e a notavel ampliagdo da malha rodoviaria
nacional deslocando o eixo da ocupacao territorial para o interior, com a abertura das rodovias
Belém-Brasilia e Brasilia-Acre.

Entretanto, segundo Veiga (2005, p. 1), a eficiencia econémica da interiorizacdo do
desenvolvimento n&o esta provada:
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Nao hé evidéncia cientifica de que o custo social dos incentivos a localizacdo de
atividades e de empresas seja inferior ao das migracdes impulsionadas por
aglomeragdes espontaneas, ou selvagens. Isto ¢, as que resultam da auséncia de um
guia governamental a distribuicdo da dindmica capitalista pelo territorio. Mesmo
investimentos em infra-estrutura, com bons impactos na produtividade, costumam
ter limitadissimos efeitos dindmicos em economias regionais de baixo desempenho.

As alteracdes citadas acima, integradas ao processo de urbanizagdo e industrializacao
pelo qual o Brasil vinha passando desde a década de 50, foram diretamente responsaveis para
a grande efervescéncia de todas as esferas de governo nos niveis econdmico, politico e social
(LAISNER, 2004).

“O engajamento politico contra o autoritarismo levou a uma interpretacdo do
ressurgimento dos movimentos sociais, do sindicalismo operario, das Comunidades Eclesiais
de Base ¢ até dos diversos movimentos libertarios de contestacdo cultural” (SIMOES, 1992,
p. 28-29). Nesse sentido, a sociedade civil coloca em pauta a questdo da participagdo,
aparecendo como palavra de ordem, sintetizando, naquele momento, as diversas aspiragdes
politicas, “se delineando como um fator decisivo na luta pela retomada da democracia no pais,
mas para, além disso, na luta pela democratizacao das relacdes entre Estado e Sociedade e
como um meio de garantir uma maior atuagdo dos cidaddos na vida politica” (LAISNER,
2004, p. 3).

Nesse contexto, nas décadas de 1970, no periodo militar, movimentos sociais
demandam melhoria da qualidade de vida nos bairros das cidades, combatem a concentragao
da riqueza e do poder, questionam as politicas de distribuicdo dos investimentos publicos e
reclamam a falta de participacdo da populagdo dos rumos da sociedade, acarretando a
promogao de experiéncias participativas por alguns governos municipais como, por exemplo,
Lages (SC), no final dos anos 70, seguida, nos anos 80, por Boa Esperanca/ES, Diadema/SP e
Recife/PE (TEIXEIRA et al, 2006).

Ainda no periodo militar, ocorre o processo de abertura politica brasileira, acarretando
em mudangas politicas e administrativas na estrutura federativa nacional, entre elas a
descentralizagdo, tendo os municipios como principais beneficiarios do ponto de vista
tributario, os quais tiveram um efetivo crescimento das receitas municipais a partir da reforma
tributaria ratificada pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), segundo Goulart (2002),
denominada “Constitui¢do Cidada”, a qual propiciou a transferéncia de funcdes e decisdes
para as esferas intermediaria e local.

Apds a CF/88, os municipios passaram a possuir maior autonomia politica e

administrativa, acarretando na responsabilidade de assumir novos encargos na éarea social e
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promover o desenvolvimento econdmico dentro de sua area de abrangéncia, além do desafio
de estabelecer novas formas de relacionamento com a sociedade civil com a finalidade de
aprofundar a democracia.

Por outro lado, os municipios ainda tém sofrido com a falta de planejamento e
coordenacdo do governo central em relacdo a descentralizagdo, ocasionando a ndo preparagao
dos mesmos para o recebimento de novas fungdes (Affonso, 1996), acarretando, muitas vezes,
a sobrecarga de fungdes, e o incentivo do aumento das diferencas econdmico-sociais entre
eles.

Ao mesmo tempo, conforme afirma Teixeira et al (2006), experiéncias concretas de
discussao do Or¢amento Municipal com a populagdo ocorreu no periodo entre 1986 e 1988,
com a experiéncia pioneira de Vila Velha (ES). Estas transformacdes ocorreram, com mais
énfase, a partir da CF de 1988. Mas, somente na gestdo 1989/1992, em Porto Alegre, que se
iniciou de fato a experiéncia do projeto “Orgamento Participativo”.

A partir de entdo, a participacao popular no processo de tomada de decisdes publicas,
caracterizada pela ocorréncia do Orcamento Participativo (OP), vem ganhando proporcdes
cada vez maiores e ocorrendo num niimero crescente de municipios brasileiros.

De acordo com uma pesquisa realizada pelo Féorum Nacional de Participagcdo Popular
(FNPP), respondida por 103 municipios, publicada no inicio de 2003, a experiéncia de Porto
Alegre foi seguida por mais de 10 administracdes na gestdo 1989/92; na de 1993/96 ja
passava de 30 o numero de prefeituras que afirmavam ter dado inicio a processos de
participagdo no or¢amento municipal; e, no periodo 1997/2000, cerca de 140 municipios
iniciaram o processo que tinha o objetivo de implantar o OP, tendo 60 deles permanecido com
0 processo nos quatro anos de governo (RIBEIRO e GRAZIA, 2003).

Dentro desse contexto, o Or¢camento Participativo surge como principal fruto de
aplicagdo de um projeto politico da democracia participativa do Partido dos Trabalhadores
(PT), tendo no seu seio a idéia de criacdo e fortalecimento de conselhos populares, sobre os
quais o poder publico estabeleceria canais de comunicag@o e consulta a populagdo de modo
que as opg¢des do governo se tornassem mais sensiveis as demandas sociais e, a0 mesmo
tempo, surge a idéia de criagdo de um espaco deliberativo, onde a populacao poderia além de
expor suas demandas, decidir em relacao a elas no que diz respeito ao orgamento publico.

Assim, o crédito na possibilidade e eficacia do OP esta intimamente ligado a abertura
da tradicional “caixa preta” do or¢amento municipal, da qual se espera obter os ganhos da
cidadania esperados com o processo, em oposi¢do as praticas historicas de privatizagdo dos

recursos coletivos.
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Diante dessa contextualizagdo, pretende-se que o OP garanta condigdes de ampla
transparéncia das acdes e livre acesso as informagdes e aos oOrgdos da prefeitura como
condi¢do basica da cidadania. Entretanto, Grazia e Ribeiro (2003), de acordo com pesquisa
realizada pelo FNPP citada anteriormente, verificaram que essas condi¢des so existiram em
metade das experiéncias estudadas.

Neste sentido, um dos principais obstaculos a efetiva participagdo cidada no controle
dos atos da administracdo e no processo decisorio governamental ¢ a assimetria de informagao
entre atores governamentais (participantes do governo) e ndo governamentais (populagdo em
geral). Ainda que seja permitida a participa¢do da sociedade civil na formulacdo e avaliagcao
das politicas, sdo necessarios instrumentos mais efetivos, que proporcionem uma real
participagdo. Dentre eles estd o acesso a informagdes contabeis, como por exemplo, dados
sobre a execugdo de despesas e realizacdo de receitas, como também a capacitacdo da
populacdo para o entendimento das mesmas.

Sendo o OP uma realidade em varios pontos do pais, com a participacdo da populagao
nas decisdes sobre o or¢amento publico dos diversos tipos de cidades, nos contextos mais
diferenciados (politico, econdmico, social e cultural), hd modificacdes de um lugar para o
outro quanto a metodologia, ou seja, em relagdo a forma de fazer, visando sua adequacao as
caracteristicas de cada local.

Diante das diversidades dessas experiéncias, torna-se essencial esclarecer suas
especificidades. E dentro desse contexto que se situa o presente trabalho, constituindo-se
numa descri¢ao e interpretacdo do programa do OP em Maceid, denominado de “Orgamento
Cidadao” e, mais especificamente, se 0 mesmo na percepcao dos seus agentes, foi capaz de
introduzir uma maior transparéncia, confiabilidade, tempestividade, compreensibilidade e
comparabilidade dos informes contabeis da Administragao Publica municipal.

O Orgamento Cidadao (OC) da prefeitura de Maceid tem respaldo na CF/88, art. 29,
XII, que prevé “cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal” € no
art. 6° da Lei Orgénica do Municipio de Maceio6 de 3 de abril de 1990, que diz: I — “promover
com a permanente e efetiva participacdo da comunidade (...) um desenvolvimento de uma
sociedade, livre, justa e solidaria (...)”’; VII — “como competéncia a elabora¢do do orgamento
municipal, provendo a receita e fixando a despesa, consoante planejamento adequado”, tendo
sido instituido pelo Decreto n. 5.753, de 10 de margo de 1998, com a finalidade de assegurar a
participa¢do dos municipes na elaborag¢do anual da proposta or¢amentaria, propiciando assim

uma nova forma de gestdo democratica.
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O regimento interno do Orgamento Participativo do municipio de Maceio-AL prevé,
em seu art. 2°, que os recursos destinados a execucao das obras priorizadas pela populacao, de
acordo com o art. 1°, seja no minimo 20% (vinte por cento) dos recursos proprios destinados

aos investimentos publicos municipais.

1.1 DEFINICAO DO PROBLEMA

As parcerias entre Governo e sociedade civil organizada tém ganho crescente
aceita¢do nas areas de Desenvolvimento Internacional e de Ciéncia Politica Comparada. Ha
cada vez mais experiéncias participativas nas administragdes publicas, onde a comunidade
pode opinar na defini¢do de prioridades e no aproveitamento dos recursos publicos através de
iniciativas como a do Orcamento Participativo. A participagdo da populagdo se da através de
organizagdes sociais ou individualmente, onde o Governo estabelece os limites e critérios para
compartilhar o poder de decisdo com os moradores das diversas regides do municipio.

No ambito nacional, verifica-se a demanda popular por mudangas na gestao municipal,
entre elas, uma maior participacdo da sociedade no processo decisério orgamentario e
transparéncia das informagdes contabeis.

O OP surge como um dos instrumentos para a gestdo democratica capaz de assegurar a
participagdo social podendo ser um instrumento eficaz para importantes conquistas politicas,

econdmicas e sociais, entre elas Teixeira et al (2006, p. 2):

. Maior transparéncia na elaboragio e execugdo do orgamento;

. Maior controle social do or¢gamento e das finangas publicas;

. A cria¢do de um novo padrdo para distribui¢do dos recursos que possibilite
atender aos mais pobres;

. Mudangas no sistema de arrecadagdo que permitam o aumento dos recursos
municipais;

. O enfrentamento da corrupgéo e do clientelismo;

. O aumento da legitimidade da Administracdo Municipal;

. A partilha do poder entre poder publico e sociedade;

. O fortalecimento da cooperagao e da solidariedade;

. Afirmagdo da cultura do dialogo e do compromisso mutuo entre governantes
e populaggo para com os recursos publicos;

. Mobilizagao de setores sociais organizados e ndo organizados;

. A educagdo para cidadania;

. A ampliagao da esfera publica.

Entretanto, a consolidagdo do OP como um processo de controle e participag@o social

nas decisdes sobre o orgamento publico exige a capacitagdo para o acompanhamento e analise
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dos balancetes de execu¢ao or¢amentdria, dos procedimentos de licitacdo e realizagdo das
obras e programas municipais.

Nesse sentido, o trabalho vem somar-se aos esfor¢os académicos para permitir
identificar se os informes contdbeis se revestem dos atributos indispensaveis da
confiabilidade, tempestividade, compreensibilidade e comparabilidade no campo da
Administragdao Publica municipal, a partir do estudo do OP do Municipio de Macei6-AL.

Diante desse contexto, considerando o interesse em contribuir para o estudo sobre
processos participativos, especialmente, do setor publico municipal, pretende-se com esta

pesquisa responder a seguinte questdo orientadora:

A metodologia do Orgamento Participativo no municipio de Maceié-Alagoas, na
percepcdo dos seus agentes, foi capaz de introduzir uma maior transparéncia,
confiabilidade, tempestividade, compreensibilidade e comparabilidade dos informes

contébeis da Administracédo Publica Municipal?

1.2 OBJETIVOS

Em consonancia com a questdo constituida, os objetivos preliminares do presente

estudo sdo:

1.2.1 Objetivo Geral

Identificar se a metodologia do Or¢amento Participativo no municipio de Maceio-
Alagoas, foi capaz de introduzir uma maior transparéncia, confiabilidade, tempestividade,
compreensibilidade e comparabilidade dos informes contabeis da Administracao Publica
Municipal, a partir das percepcdes de seus agentes.

Os agentes estdo divididos em trés grupos: o primeiro ¢ composto de Coordenadores,
integrantes das Secretarias e Superintendéncias Municipais; o segundo por delegados
participantes de cada regido administrativa (RA) e lideres comunitarios; e por ultimo, o

terceiro, por participantes da comunidade que compareceram as assembléias.
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1.2.2 Objetivos Especificos

Para se proceder a consecucdo do objetivo geral do trabalho alguns passos sao

necessarios, onde se destacam os seguintes objetivos especificos:

- Identificar, na legislacdo e na literatura especializada, os marcos conceituias
referentes a Administragao Publica, Planejamento e Or¢amento Publico;

- Identificar e analisar a relagdo entre informacdes e informes contabeis e o
or¢amento publico, no contexto participativo;

- Desenvolver o referencial teorico acerca do Org¢amento Participativo, com o
objetivo de dar sustentagdo ao delineamento da investigagao pretendida;

- Decodificar os critérios e a forma de implantacdo do Orcamento Participativo do
Municipio de Maceid/AL;

- Conhecer a percepcao dos agentes da metodologia do Orcamento Participativo do
municipio de Maceio-AL sobre a capacidade dos informes contabeis da
Administragdo Publica Municipal utilizados pela mesma, introduzir uma maior
transparéncia,  confiabilidade,  tempestividade, = compreensibilidade e

comparabilidade.

1.3 JUSTIFICATIVA

A necessidade da reflexdo sobre praticas participativas experimentadas pelos
governos, especialmente municipais, torna-se cada vez mais relevante, tendo em vista as
transformagoes recentes sobre o papel das esferas locais, passando os municipios a assumirem
maiores atribuigdes sociais, antes pertencentes aos Estados e a Unido.

Nesse sentido, o Orgamento Participativo surge como o objetivo de tornar a
Administragdo Publica mais eficiente e transparente.

A discussdo de democracia participativa e cidadania com a implementacdo de um OP
visa fornecer dados que esclarecam aos governantes a viabilidade de tal instrumento,

buscando identificar a efetividade da sua implantagao no municipio de Maceio/AL.
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O trabalho tem sua justificativa na medida em que demonstra a relevancia da
participagdo da comunidade no processo decisorio da Administragao Publica Municipal, no
qual se percebe uma exigéncia cada vez maior da populagdo por uma postura mais ética e
transparente de seus governantes. Busca dar uma contribui¢do ao Municipio de Macei¢/AL
com a analise da efetividade do referido Orcamento quanto a participacdo popular e ao
mesmo tempo incentiva-la.

Também, pretende-se com a presente pesquisa entender a realidade do Orgamento
Participativo do municipio de Maceid, para que permita possiveis ajustes visando melhora-lo,
a fim de que o mesmo seja capaz de gerar informagdes transparentes, compreensiveis,
tempestivas, confiaveis e comparaveis.

O OP pode ser visualizado, entdo, como um mecanismo de gestdo democratica onde
ha a participagdo popular nas decisdes das politicas publicas. De acordo com Ruiz Sanchez

(2002, p. 113):

O orgamento participativo aparece como uma proposta consistente de reorganizagao
da sociedade e do Estado por meio da participagdao popular. Mais cedo do que tarde,
perto de todos nos, o OP descortina um horizonte de possibilidades que esta
recolocando com a for¢a de novos protagonistas sociais o desabrochar de uma nova
onda democratizadora em nossas sociedades.

1.4 PROCEDER METODOLOGICO

Para a elaboracdo da pesquisa em tela, far-se-a algumas consideragdes, no que se
refere ao aspecto metodologico, descrevendo os parametros utilizados quanto a tipologia

adotada e a coleta, anélise e interpretacao dos dados.

1.4.1 Tipologia da Pesquisa

No que se refere a tipologia de pesquisa adotada nos trabalhos cientificos, Beuren
(2004) apresenta um levantamento dos tipos ndo experimentais mais utilizados nas pesquisas
como nas areas de Administracdo, Economia e Contabilidade, e agrupa-os em trés categorias

a saber:
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a) quanto aos objetivos, exploratoria, descritiva e explicativa;
b) quanto aos procedimentos, estudo de caso, levantamento ou Survey, pesquisa
bibliografica, documental, participante e experimental;

¢) quanto a abordagem do problema, qualitativa-quantitativa.

Deste modo, esta pesquisa, quanto aos objetivos foi descritiva, pois se buscou observar
os fatos, registra-los, analisd-los, classifica-los e interpretd-los sem a interferéncia do
pesquisador. O principal objetivo da pesquisa descritiva, segundo Gil, apud Beuren (2004, p.
81) ¢ “descrever caracteristicas de determinada populagdo ou fendomeno ou o estabelecimento
de relacdes entre as varidveis. Uma de suas caracteristicas mais significativas estd na
utilizagdo de técnicas padronizadas de coleta de dados™.

Quanto aos procedimentos, foi adotado um delineamento de pesquisa do tipo
levantamento ou survey, visto que se buscou descrever com exatiddo algumas caracteristicas

da amostra da populagdo em estudo. De acordo com Gil (1999, p. 70):

As pesquisas deste tipo caracterizam-se pela interrogagdo direta das pessoas cujo
comportamento se deseja conhecer. Basicamente, procede-se a solicitagdo de
informagdes a um grupo significativo de pessoas acerca do problema estudado para
em seguida, mediante analise quantitativa, obter as conclusdes correspondentes aos
dados coletados.

A pesquisa também foi fundamentada em material documental-bibliografico
concernente aos objetivos supracitados, através de consultas realizadas em livros, periddicos,
artigos, dissertagoes, teses e sites da internet, além de dados coletados na Prefeitura Municipal
de Maceio sobre o Orgamento Participativo e sua implantagdo no municipio.

Em relacdo a abordagem, o método adotado foi o qualitativo-quantitativo, tanto na
coleta de informagdes quanto no tratamento das mesmas. De acordo com Richardson (1999),
a pesquisa quantitativa ¢ caracterizada pelo emprego de quantificagdo na coleta de
informagdes e no tratamento das mesmas através de técnicas estatisticas simples (percentual,
média, desvio-padrdo etc.) e complexas (coeficiente de correlagdo, andlise de regressao etc.).
Foi qualitativa a medida que se pode descrever a complexidade de determinado problema,

analisar a interacao de certas variaveis, compreender e classificar processos dinamicos vividos

por grupos sociais.
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1.4.2 Coleta, Analise e Interpretagdao e dos Dados

Aqui serdo descritos a populagdo e amostra, instrumentos da pesquisa e analise e

interpretacdo dos dados.

1.4.2.1 Populagio e amostra

Populagdo, de acordo com Beuren (2004), ¢ a totalidade de elementos distintos que
possui certa paridade nas caracteristicas definidas para determinado estudo, sendo a amostra
uma pequena parte da mesma selecionada segundo as regras.

Considerou-se como populagdo no presente trabalho todos os agentes da elaboracao do
Orcamento Participativo, denominado “Orcamento Cidaddo”, do municipio de Maceio,

dividida em trés grupos, a saber:

e O primeiro grupo ¢ composto pelos Coordenadores das Seguintes Secretarias e
Superintendéncias: Secretaria Municipal de Coordenacdo das Regides
Administrativas, de Financas, de Comunicacdo Social, de Planejamento e
Desenvolvimento, de Controle do Convivio Urbano, de Educacao, de Satude ¢ de
Constru¢do da Infra Estrutura e os 6rgdos que a compdem (Superintendéncia
Municipal de Energia e [luminagdo Publica, de Transporte e transito, de Limpeza
Urbana de Maceidé e a de Obras e Urbanizacao) além da Superintendéncia
Municipal de Transporte e Transito;

e O segundo grupo foi formado pelos delegados participantes de cada regido
administrativa (RA) e lideres comunitérios, uma vez que varios dos lideres eram
delegados;

e Por ultimo, o terceiro grupo, continha participantes da comunidade que

compareceram as assembléias.

Dessa forma, utilizou-se a técnica de amostragem nao probabilistica por conveniéncia,
no qual os individuos s@o selecionados através de critérios subjetivos do pesquisador, os quais

0 mesmo tenha acesso, admitindo que estes possam representar um universo. “Amostragem
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ndo probabilistica ¢ aquela em que a selecdo dos elementos da populagdo para compor a
amostra depende ao menos em parte do julgamento do pesquisador ou do entrevistador no
campo” (MATTAR, 1996, p. 132). Por conveniéncia, “O pesquisador apenas obtém os
elementos a que tem maior facilidade de acesso, admitindo que eles possam efetivamente
representar de forma adequada a populagao” (BEUREN, 2004, p. 126).

A amostra foi composta por trinta e oito (38) agentes que participou do OP do
municipio de Maceiod, sendo cinco (5) coordenadores (as) do OP, sete (7) delegados (as) e

lideres comunitarios e vinte e seis (26) participantes da comunidade em geral

1.4.2.2 Instrumentos de pesquisa

1.4.2.2.1 metodologia de elaboracdo do questionario

A identificagdo, a anélise e a discussdo dos resultados da pesquisa concentraram-se na
busca da identificagdo da percepcao dos agentes que participaram do Orcamento Participativo
de Maceio/AL e se essa metodologia foi capaz de introduzir uma maior transparéncia,
confiabilidade, tempestividade, compreensibilidade e comparabilidade dos informes contabeis
da Administragdo Publica Municipal. Isso foi possivel a partir da formulagdo de um
questionario, submetido a amostra descrita anteriormente, com 12 perguntas e alternativas de
respostas e apenas uma podendo ser escolhida. Sendo trés delas dispostas em escala Likert,
possibilitando cinco niveis de respostas: nao sei, discordo, discordo mais que concordo,
concordo mais que discordo e concordo.

O questionario foi ordenado de acordo com Lopes (2006), que diz que o mesmo deve
ser elaborado com clareza, objetividade e facil interpretagdo para o entrevistado e
entrevistador. Também com questdoes fechadas, resposta unica, impessoalidade e anonimato
aos participantes, com o objetivo de captar as opinides dos pesquisados em relacdo ao tema
em questdo. Além disso, utilizar-se-4 de documentagdo na coleta de dados.

Foram obtidos trinta e oito (38) questiondarios, sendo cinco (5) respondidos pelos
coordenadores (as) do OP, sete (7) pelo grupo de delegados (as) e lideres comunitarios e vinte

e seis (26) pela comunidade em geral que participou do OP.
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1.4.2.2.2 pré-teste do instrumento da pesquisa

Inicialmente, antes da aplicacdo do questiondrio, junto aos agentes participantes do
Orcamento Participativo, as questdes foram levadas a apreciagdo de colegas do mestrado,
professores, companheiros de trabalho e coordenadores do OP de Maceid. Algumas sugestdes
foram dadas e levadas ao orientador para que o mesmo fizesse julgamento quanto as possiveis

modifica¢des. Houve algumas alteracdes antes da aplicacdo junto a populagao alvo.

1.4.2.2.3 tratamento estatistico dos dados

Utilizou-se o SPSS — Statistical Package for the Social Sciences, versdo 11.0, tanto
para confecc¢do dos graficos como para o célculo dos testes nao paramétricos utilizados. Para a
analise quantitativa dos dados, recorreu-se aos testes estatisticos Kruskal — Wallis (H),
Friedman (S), U de Mann-Whitney (U) e Wilcoxon. Esta escolha baseou-se, especialmente, no
fato dos testes serem nao-paramétricos e, portanto, adequados para a analise de amostras nao
homogéneas, como a amostra em questdo, além disso, abstraiu-se das constantes violagdes
dos pressupostos basicos requeridos pelos testes paramétricos, sobretudo aqueles referentes ao
tamanho da amostra. Também, utilizou-se o Microsoft Excel para realizar a analise descritiva
de algumas questoes.

Visto que, o objetivo da pesquisa concentrou-se na confrontacdo de percepgdes dos
agentes participantes do OP no municipio de Maceid, divididos em trés grupos
independentes, através da aplicagdo do questionario, utilizou-se, inicialmente, o teste de
Kruskal — Wallis (H), que segundo Fonseca e Martins (1996, p. 246) ¢ util para decidir se
k amostras (k >2) independentes provém de populagdes com médias iguais e podera ser
aplicado para varidveis intervalares ou ordinais”, para analisar a percepc¢ao dos trés grupos
(variaveis independentes) quanto se o processo do orgamento participativo foi
democratico (questdo 10), se o mesmo foi capaz de introduzir uma maior familiaridade
com a linguagem contéabil (questdo 11) e como os mesmos percebem a eficiéncia das

informagdes contabeis - caracteristicas e forma de divulgagdo - (questdo 12).
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Foi realizado um teste, para os trés grupos (o primeiro composto por Coordenadores,
integrantes das Secretarias e Superintendéncias Municipais; o segundo por delegados
participantes de cada regido administrativa (RA) e lideres comunitarios; e o terceiro, por
participantes da comunidade que compareceram as assembléias), referente a cada questao.

Nesse sentido, ao comparar as respostas efetuadas pelos respondentes dos trés grupos,

referente & mesma pergunta, torna-se possivel fazer inferéncias sobre as percepcdes dos

mesmos, estabelecendo-se a aceitagdo ou rejeicao da hipotese nula (H0). Onde:

Ho: As médias sao iguais. Os trés grupos tém a mesma percepcao; €

H1. Pelo menos um par de médias ¢ diferente. Pelo menos um grupo percebe diferente

dos outros;

Assim para testar as percepgdes dos grupos, para cada pergunta das questdes 10, 11 e
12 (no apéndice), adotou-se o nivel de significancia de 5%. Contemplando, dessa forma, as
seguintes possibilidades: Quando o p-value' (aqui muitas vezes representado pelo SPSS como
grau de significancia assintdtica — amostras grandes) for < 0,05, rejeita-se H0O em favor de Hi1,
ou seja, quer dizer que existe diferenga de percep¢ao de pelo menos um dos trés grupos, em
torno da mesma questdo. Entretanto, se o p-value for > 0,05, nao podemos rejeitar Hoa 5% de
significancia, cria-se entdo evidéncias para concluir que ndo existe diferenga de percepgao
entre os trés grupos, em relagdo a mesma questdo. Todos os demais testes adotados utilizaram
o nivel de significancia de 5%.

O problema da rejei¢do da hipotese nula do Kruskal — Wallis reside em identificar a
localizag¢do das diferengas entre os grupos. Tal problema foi contornado aplicando-se o teste
de U de Mann-Whitney (U) entre os grupos 1 ¢ 2, 1 e 3 ¢ 2 e 3, trazendo mais concisao a
analise realizada. Esse teste ¢ o ideal, segundo Martins (2002), para verificar se duas amostras
independentes foram retiradas de populacdes com médias iguais, podendo ser aplicado para
variaveis intervalares e ordinais. Nesse trabalho, o U de Mann-Whitney foi utilizado, para
detectar em quais grupos ha diferenca de percep¢do. Ao rejeitar a hipotese de nulidade (Ho)
de que ha diferengas significativas entre as médias dos dois grupos comparados, conclui-se
que a percepcdo dos mesmos ¢ diferente. Se ndo rejeita Ho, cria-se evidéncias de que a

percepgao dos dois ¢ a mesma. Entdo:

! Menor nivel de significancia para o qual rejeitamos Ho.
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Ho: As médias sao iguais. Os dois grupos testados t€ém a mesma percepgao; e

H1. Ha diferenga entre as médias. Os dois grupos testados tém percepcdes diferentes.

O teste de Friedman (S), nada mais ¢ do que uma versdao do Kruscal — Wallis s6 que
para amostras relacionadas ou dependentes’. Neste trabalho, Friedman foi utilizado para
analisar a equivaléncia entre as percepcdes dos membros quanto & democracia do processo,
familiaridade com a linguagem contabil e eficiéncia da informagdo contabil. Onde ndo rejeitar
Ho, significa dizer que a percep¢ao do grupo quanto aos trés questionamentos acima ¢ igual.
Ao rejeitar a hipotese nula, aceita-se H1, concluindo que pelo menos um questionamento ¢
diferente. Nesse caso, ao rejeitar Ho, foram feitos testes Wilcoxon para identificar as
respectivas diferencas para as trés questdes confrontadas’.

O teste Wilcoxon ¢ aplicado para comparar populagdes relacionadas®. Segundo Pontes
(2000), esse ¢ um teste ndo paramétrico ou de distribuicdo livre utilizado para testar a
diferenca entre duas populagdes empregando amostras emparelhadas. O mesmo baseia-se nas
diferencas absolutas dos pares de observagdes das duas amostras, ordenados conforme o seu

valor onde cada posto (diferenga) recebe o sinal da diferenga original.

1.4.2.3 Analise e interpretagdo dos dados

Apbs os dados serem tabulados, com o uso do SPSS, realizou-se uma andlise
descritiva dos resultados ilustrados com tabelas e graficos, buscando-se responder ao

questionamento proposto na pesquisa em tela.

% Neste caso, também se refere a comparagdo das médias de K amostras, onde K>2.
3 A exemplo do que foi feito com o teste Kruskal — Wallis.
* Este teste pode ser considerado uma versio do Mann-Whtney s6 que para amostras relacionadas.
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1.5 DELIMITACAO DO ESTUDO

A presente pesquisa buscou responder se a metodologia do OP no municipio de
Maceio-AL, na percepcao dos seus agentes, foi capaz de introduzir uma maior transparéncia,
confiabilidade, tempestividade, compreensibilidade e comparabilidade dos informes contabeis
da Administragao Publica Municipal.

O periodo da pesquisa compreendeu os anos de 1997 a 2000, ou seja, desde a
implantagdo do OP no municipio de Maceidé — AL até o ano de 2000, em que ocorreu o Gltimo
OP.

O estudo ficou restrito a pesquisa junto aos agentes participantes das assembléias do
OP de Maceid/AL, no periodo mencionado anteriormente. A assembléia no ano 1998/1999
teve 1894 participantes sendo escolhidos entre eles 188 delegados. No periodo que
compreende 1999/2000, foram 6231 participantes e¢ 236 delegados. Entretanto, muitos
participaram da primeira assembléia e ndo deram continuidade nas reunides. Poucos
comegaram e foram até o fim do processo, dificultando a coleta de dados.

Os questionarios foram todos respondidos na presenga da pesquisadora, procurando
evitar a falta de compreensdo dos entrevistados, em virtude da baixa escolaridade de alguns.

Nao foi objeto desta pesquisa o estudo da execucdo do OP do municipio de
Maceid/AL, tendo em vista o foco aqui proposto € a compreensibilidade dos informes

publicos contabeis oriundos do OP.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Serdo apresentados a seguir o referencial tedrico acerca da Informagdo e a
Contabilidade, da Administragdo Publica no Brasil, do Or¢amento Publico ¢ do Or¢amento

Participativo.

2.1 AINFORMACAO E A CONTABILIDADE

Nas proximas sec¢oes tercidrias serdo discorridos alguns marcos teéricos sobre informacgao,
objetivos da contabilidade, usuarios da informagao contabil e caracteristicas da informacgao

contabil.

2.1.1 Informacao

As informagdes sdo de vital importancia para a gestdo das empresas, publica ou
privada, uma vez que, ¢ por meio de seus sistemas de informacdes que se torna possivel
planejar, acompanhar, verificar, analisar e controlar as atividades desenvolvidas pelos
administradores e os demais executores, em cada fase do processo de gestdo. A clareza de
informagdes disponibilizadas a sociedade, a qual tem exigido mais responsabilidade social das
organizagoes, ¢ um dos pontos necessarios a continuidade das empresas.

Apesar das pesquisas sobre informagdo ndo serem uma inovacao, seu foco de estudo
que anteriormente era sobre o armazenamento, transmissdo € manutencdo da mesma,
passaram a ser sobre tecnologia da informagdo. Recentemente, tem-se focado na importancia
e inteligéncia no seu uso (BROADBENT e KOENIG, 1996).

Com o avango de investigagdes, o conceito sobre informacdo e seus sistemas vem
sendo ampliado. Laudon e Laudon (1996), conceituam inicialmente informag¢ao como sendo o
resultado da analise de dados, os quais eram quaisquer elementos identificados em sua forma

bruta que por si s6 nao conduzem a uma compreensao de determinado fato ou situacao.
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Davenport (1998) diz que ha dificuldade em distinguir conceitos na pratica entre
dados, informacao e conhecimento. Segundo o autor, dados sdo observagdes do estado do
mundo, fatos brutos ou entidades quantificaveis, feita por pessoas ou por uma tecnologia
apropriada. Druker (apud Davenport, 1998, p. 19) define informagao como “dados dotados de
relevancia e propo6sito” E, por fim, Davenport (1998), conceitua conhecimento como sendo a
informacao mais valiosa e, conseqiientemente, mais dificil de gerenciar.

O quadro a seguir, demonstra mais claramente a distin¢do entre os conceitos de dados,

informagdo e conhecimento:

Dados Informacéao Conhecimento
Informagdo wvaliosa da mente
Simples observagdes sobre o estado | Dados dotados de relevancia e | humana, inclui reflexdo, sintese,
do mundo propdsito contexto
e facilmente estruturado e Requer unidade de andlise e De dificil estruturacdo
e facilmente obtido por e Exige consenso em e Dificil de -capturar em
maquinas relacdo ao significado maquinas
e freqlientemente e Exige necessariamente a
quantificado mediagdo humana e Freqiientemente tacito

e facilmente transferivel

e  De dificil transferéncia

Quadro 1 - Distin¢do entre dados, informacéo e conhecimento.
Fonte: DAVENPORT (1998, p. 18)

Segundo Liczbinski (2002, p.43), “A informagdo, (...), ¢ o dado transformado, ¢ a
principal matéria-prima dos gestores no processo decisorio”. E o suporte a tomada de
decisdes. Através da informagdo, o gestor consegue reduzir sua margem de erros de decisdes,
diminuindo seus riscos. Turban e Meredith (1994, p. 26), colocam que quanto maior o grau de
conhecimento, menor a incerteza € menor o risco.

Para McGee e Prusak (1994), a informagdo ¢ como um ativo, que precisa ser
administrado como qualquer outro da organizac¢ao. Entretanto, ¢ imprescindivel que levem em
consideracdo as particularidades, decorrentes do seu proprio potencial e, o desafio de
administra-la ou gerencia-la. A informacdo ¢ infinitamente reutilizdvel, ndo se deteriora nem
se deprecia, tendo o usuario como determinante do seu valor. Ainda segundo os autores, nas
proximas décadas, mais do que a terra ou o capital a informacao serd a for¢a motriz na criagao
de riquezas e prosperidade, cuja vantagem competitiva em quase todos os setores da-se com a
habilidade de acessé-la e utiliza-la eficazmente.

Masuda (1982), define a informacao como uma relacao situacional observada entre um
sujeito e um objeto que torna possivel a selecdo da agdo pela qual o proprio sujeito pode

atingir alguma espécie de valor de uso. J& Tudicibus e Marion (2002), afirmam que existe um
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ramo da economia (a Information Economics) que considera a informagdo como um produto
qualquer que tem seu preco e custo.

Na visdo de Parsons (1996), a informa¢do tem sido referenciada como o “quarto
recurso” depois de capital, pessoas e equipamentos, ¢ ainda composta por suas proprias e
especiais propriedades que aumentam a sua importancia. Trabalho ou capital s3o ativos
exauriveis, quanto mais sdo utilizados, menor a sua disponibilidade; por outro lado,
informagdo € um recurso regenerativo que ndo apenas cresce com o uso, mas pode ser
utilizado varias vezes em diferentes contextos para criar valores de varias formas.

Choo (1996), afirma que as organizagdes processam e utilizam as informagdes para
reduzir a incerteza e o equivoco. A incerteza incide na auséncia ou falta de informagao, a qual
¢ necessaria para a tomada de decisdo ou para a selecdo de um curso de agdo apropriado. O
equivoco ¢ a ambivaléncia nas informacgdes provenientes do ambiente, ou seja, quando
legadas a multiplas e conflitantes interpretacdes.

Guerreiro (1989, p.139-144), lista as caracteristicas da informacao que devem compor

um modelo de informacao:

. Adequacéo a Deciso, ou seja, a informacdo deve atender as necessidades,
requeridas pelo modelo de decisdo;

. Valor Econdmico, no aspecto de que a informagdo deve reduzir as incertezas
no processo de tomada de decisdo.

. Oportunidade, ou seja, a informagdo deve ser oportuna no momento da
decisao.

. Precisdo, abordando a informagdo como instrumento de medida do objeto,
baseado nos critérios e regras definidos no modelo de mensuragéo.

o Relevancia, ou seja, a informagdo deve ser significativa para auxiliar na
tomada de decisdo.

. Objetividade, quando a informacgéo reflete a verdade sobre o que realmente
aconteceu, sem influéncia ou interpretacdo parcial.

. Relatividade, ou seja, a informagdo sobre um dado deve possuir relagdo
(comparagdo) com outros dados de mesma natureza ou de natureza afins.

. Excecéo, quando a informagdo comunica as ocorréncias que ndo estavam
pré-estabelecidas.

. Entendimento, referindo-se a informagdo clara e facilmente compreendida.

. Acionabilidade, ou seja, a informacdo deve ser dirigida aos gestores que
efetivamente influenciam a a¢do ou possuem o poder de decisao.

. Motivag¢do, quando a informagdo motiva os tomadores de decisdo a
otimizarem o resultado global.

) Confiabilidade, ou seja, o sistema de informacao deve funcionar quando
requisitado.

. Adequacéo a Organizacao, ou seja, a informagdo deve adequar-se ao nivel
hierarquico do requisitante, nos aspectos de periodicidade, de detalhamento
(analitico ou sintético) etc..

. Segmentagdo, no aspecto de que a informagdo deve ser elaborada e
apresentada para os segmentos que compdem a empresa, € que necessitam de tipos
de informagdes para medir o seu desempenho. Estas informagdes segmentadas
podem ser por centro de resultado, area de responsabilidade, atividades, produtos,
etc..
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o Consisténcia e Integracéo, referindo-se a informagdo segmentada, ao ser
consolidada, deve representar fielmente o somatdrio de um segmento imediatamente
superior, ou seja, a informago sintética deve ser a integracdo das informacdes
analiticas.

. Uniformidade de Critérios, ou seja, a informagdo que relatara o resultado
ocorrido de um evento ou atividade devera considerar os mesmos critérios utilizados
na fase do planejamento desse resultado.

. Indicar Causas, pois a informagdo deve indicar as causas das varia¢des entre
o resultado planejado e o ocorrido.

. Volume, quando a quantidade de informagdo deve indicar as causas das
variagdes entre o resultado planejado e o ocorrido.

o Seletividade, pois as informagdes devem ser previamente selecionadas,
visando atender as necessidades especificas dos gestores, ou seja, cada usuario
devera ter acesso facilmente as informagdes especificas do seu interesse, sem
pesquisar grande ntimero de outras informagdes.

. Generalidade, ou seja, as informagdes contidas no sistema de informagao,
devem atender a um grande niimero de usudrios, sem que seja necessaria nenhuma
modificacdo fundamental no sistema.

. Flexibilidade, no que se refere as novas necessidades de informagdo que sao
atendidas pelo sistema.

. Tempos de Resposta, pois as informagdes solicitadas devem ser atendidas
rapidamente.

Vale salientar, que a informacdo também ¢ um recurso que apresenta riscos, pois
muita informacao disponivel ndo significa que sdo confidveis. Deve-se levar em consideracao
que a mesma ¢ adquirida e processada individualmente e cada individuo estd sujeito a
limitagdes cognitivas e preferéncias pessoais.

Assim, o processamento de informacdes € fator determinante para a execucao das
atividades de uma entidade, entre elas estdo as contabeis, cujo objetivo ¢ o de fornecer aos

seus usudrios, internos e externos, o maximo de informacgdes uteis para a tomada de decisdes.

2.1.2  Objetivos da Contabilidade

Conforme o pensamento de Iudicibus (2004), o ponto de partida para o estudo da
teoria de uma ciéncia social, como a contabilidade, ¢ definir quais os seus objetivos; e,
segundo Iudicibus e Marion (2002), o principal fim da contabilidade é prover para cada
usuario, interno e externo, informagdo estruturada de natureza econdmica, financeira e
subsidiariamente, fisica, de produtividade e social, para que os mesmos possam tomar
decisdes e realizar seus julgamentos com seguranca.

Nesse contexto, Hendriksen e Breda (1999, p.515), afirmam que “um objetivo positivo

¢ dar informagdo importante e relevante aos usudrios de demonstragdes financeiras para
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ajuda-los a tomar decisdes da melhor maneira possivel, com a limitacdo de que os beneficios
devem superar os custos”.

Objetivamente, a contabilidade ¢ um sistema de informagdes e avaliagdo que visa
fornecer aos seus usuarios demonstragdes ¢ analises de natureza econdmica, financeira, fisica
e de produtividade da entidade objeto de contabilizagio (DELIBERACAO CVM n.°29,
1986).

Entretanto, os sistemas de informagdes contabeis ndo devem apenas se preocupar em
fornecer informagdes, mas que as mesmas tenham qualidade e que possam ser utilizadas. A
informagdo contéabil devera ser estruturada, fidedigna, tempestiva e completa, representando,
assim, a diferenca entre o sucesso e o fracasso da entidade (IUDICIBUS e MARION, 2002).

Assim, para que a contabilidade atinja seu objetivo ¢ necessaria a evidenciacdo
(disclosure) das informagdes contabeis de forma transparente ¢ 1til para a tomada de decisdo,
considerando-se o que cada usuario considera relevante. O valor da informacao nio ¢ dado
apenas pela quantidade, mas também pela utilidade que fornece ao usuario. Nesse contexto,
Kam (1990, p. 141), afirma que “de acordo com a teoria econdmica neocléssica, a idéia ¢ que
o valor de um bem ¢ igual a satisfagdo recebida pelo individuo que o consumiu”.

Corroborando com o assunto, Lima e Ikeda (2000), afirmam que, como a informagao
se presta a eliminar ou reduzir incertezas e, no caso da contabilidade, serve de suporte aos
usuarios na tomada de decisdes, quanto mais suprir essas necessidades informacionais maior
sera o seu valor e que tanto o excesso como a falta de informagdes gera problemas de
comunicagao.

A transparéncia no setor publico, um requisito para uma gestdo democratica, depende
do grau e da forma como se d4 o acesso dos usuarios da informacdo. Segundo Valverde Loya
(2004), uma informacdo ¢ transparente quando ¢ disponibilizada sem travas ou requisitos,
compreensivel ao incluir todos os elementos relevantes, confiaveis e de qualidade e que ao
mesmo tempo permita uma contribuicao ao desenho das politicas publicas e sirva para dar
certeza e confian¢a aos mercados.

Na area publica, o objetivo da contabilidade nao difere do da area privada. De acordo
com o artigo 83, da Lei 4320/64, o objetivo da Contabilidade Publica ¢ “evidenciar perante a
Fazenda Publica, a situag¢ao de todos quantos, de qualquer modo, arrecadem receitas, efetuem
despesas, administrem ou guardem bens a ela pertencentes ou confiados”, ou seja, na
salvaguarda do patrimdénio publico, sua finalidade reside em fornecer informacdes de

qualidade aos seus usuarios.
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Segundo Silva (2004), a Contabilidade Publica, denominada Governamental, atua
como um sistema que integra registros orgamentarios, econdomicos, financeiros e patrimoniais,
com a finalidade de evidenciar as movimentagdes do patrimonio publico em sua totalidade,
visando a prestacdo de contas pelo menos no final do exercicio, pelo agente publico.

Entdo, tanto no setor publico como no privado, quando se fala em situacdo
patrimonial, trata-se em termos econdmicos € em ambos o objeto de evidenciagdo € o
patrimonio. Nesse contexto, tudo o que possa afetar economicamente o patriménio deve ser
evidenciado. Contudo, o fim principal das entidades publicas ndo ¢ o lucro e sim o bem estar
social. Mas, para garantir a continuidade de suas atividades as mesmas precisam ter resultados
positivos.

Diante do exposto, o que deve ser evidenciado depende do objetivo de cada entidade e,
apesar de ter havido mudangas nos tipos de usuarios e na forma de informacdo que
necessitam, a fun¢do da contabilidade permanece praticamente sem alteracdo. A esse respeito
o American Institute of Certified Public Accountants (AICPA) publicou em 1973 um relatdrio

denominado “Objetivos dos Demonstrativos Financeiros” que afirma que:

A fungdo fundamental da contabilidade (...) tem permanecido inalterada desde seus
primoérdios. Sua finalidade é prover os usuarios dos demonstrativos financeiros com
informagdes que os ajuda a tomar decisdes. Sem duvida tem havido mudangas
substanciais nos tipos de usudrios e nas informagdes que tém procurado. Todavia,
esta funcdo dos demonstrativos financeiros ¢ fundamental e profunda. O objetivo
basico dos demonstrativos financeiros ¢ prover informacdo util para tomada de

decisoes econdmicas.

A premissa basica tanto dos entes governamentais como das empresas com fins
lucrativos € otimizar o resultado econdomico, sendo o mesmo avaliado no setor publico pelo

valor produzido e nao pelo que o mesmo consome (SLOMSK, 2003).

2.1.3 Usuarios da Informagao Contabil

A informacgdo contabil ¢ utilizada por inumeras pessoas e entidades com finalidades

diversas. Os usuarios da informagao contabil sdo todas as pessoas que se interessam pela
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situagdo da empresa e buscam na contabilidade as suas respostas. Entre eles estdo os usuarios
externos (bancos, investidores, fornecedores, governo, sindicatos, concorrentes etc.) € os
usuarios internos (gerentes, administradores, funcionarios etc.).

Nesse sentido, a deliberacdo da CVM n°. 29 (1986), define usuario como qualquer
pessoa fisica ou juridica que se interesse pela avaliacdo da situacdo e do progresso de uma
entidade empresa com ou sem fins lucrativos, ou at¢ mesmo de um patrimdnio familiar.

De acordo com Ribeiro Filho (1997) os usuarios contabeis dividem-se em externos
(que ndo participam no dia-a-dia dos negocios da entidade) e internos (Gestores da entidade).
Nesse sentido, segundo o autor, os sistemas de informagdes contdbeis t€ém o objetivo de
prestar informacdes uteis e tempestivas aos mesmos, para que possam tomar decisdes, sendo
estruturados de modo que todos os eventos econdmicos de receitas, despesas, custos,
investimentos, perdas e outros que afetam o patrimonio de determinada entidade sejam

ordenadamente captados, mensurados, tratados e evidenciados, sobretudo para:

a) Permitir aos usuarios externos o conhecimento da evolucdo patrimonial da entidade;

b) Tornar vidvel a comparagdo de categorias de eventos econdmicos, entre entidades
distintas; e

¢) Construir e evidenciar indicadores e medidas do desempenho econdmico-financeiro
da entidade, servindo como um painel de controle para o gestor, permitindo a

avaliacdo de sua performance e dando estabilidade a continuidade organizacional.

Nos objetivos a e b, as técnicas contabeis, quando direcionadas a usuarios externos,
sdo tratadas no campo da Contabilidade Financeira. As do item c, destinadas a usudrios
internos, estdo no campo da Contabilidade Gerencial (RIBEIRO FILHO, 1997). A proposito
desta distingdo, assim se expressa Garrison e Noreen (2001):

Contabilidade Gerencial, tem como publico-alvo as pessoas que estdo dentro da
organizagdo que visam a planejamento, direcdo, motivacdo, controle e avaliagdo de
desempenho. D4 énfase as decisdes que afetam o futuro, enfatiza a relevancia e flexibilidade
dos dados, oferece informagdes oportunas. Seus relatorios setoriais sdo elaborados de forma
detalhada sobre departamentos, produtos, clientes e empregados e ndo observam os principios
contdbeis geralmente aceitos. Nao ¢ uma contabilidade obrigatoria;

Contabilidade Financeira, tem como publico-alvo as pessoas fora da organizacao,
como socios, credores, autoridades tributarias e legisladores. D4 énfase as conseqiiéncias

financeiras das atividades passadas e enfatiza a objetividade e a consisténcia dos dados.Nesse
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caso, a informagado tem que ser precisa e os relatorios elaborados com informacgdes resumidas
sobre a organizacdo como um todo. Deve-se observar os principios contabeis geralmente
aceitos e tem a publicagcdo das demonstragdes contabeis como obrigatoriedade.

Segundo Davenport (1998), sabe-se muito pouco sobre o uso das informagdes nas
organizagdes. Entretanto, deve-se, em primeiro lugar, observar as “espécies de usuarios das
mesmas. Além do sistema de informacao € necessario ter o conhecimento do que cada grupo
de usuario almeja, com o objetivo de evitar desperdicio de recursos na aquisicao,
implementagao e utilizagdo dos sistemas.

E a necessidade do usudrio que determina o que deve ser informado pela
contabilidade. No entanto, na pratica, o problema ¢ complexo, segundo afirma Iudicibus
(2004, p. 24) “ou fornecemos conjuntos separados de informacgdo para cada tipo de usuario,
ou fornecemos uma Unica informagao-relatorio, tdo abrangente e detalhada, que podera servir
a muitos usuarios, embora ndo sirva a todos”.

Apesar de informacgao especifica para usuario especifico ¢ citada pelos autores como a
mais correta, nem sempre ha a possibilidade de obter toda informagao relevante para cada um
deles devido a problemas de mensuragdo da contabilidade, restrigdes do proprio usudrio e
problemas com custo. Nao sendo possivel atender igualmente bem, em todo tempo a todos
que precisem da informagdo contabil, a op¢do seria criar um conjunto basico de informacgdes
financeiras capaz de satisfazer as necessidades basicas do maior niimero possivel de usuarios
e ao mesmo tempo ter a flexibilidade de fornecer relatorios diferenciados para usudrios ou
decisdes especiais (IUDICIBUS, 2004).

Libonati (1994) alerta para o fato de que os contadores tém de se conscientizar que as
informagdes sdo utilizadas pelos usuérios e ndo sdo feitas para eles mesmos.

Entdo, a contabilidade ¢ um instrumento util para os tomadores de decisdes a medida
que fornece informagdes tuteis com a finalidade de atingir o seu objetivo.

Na esfera publica, de acordo com Piscitelli, Timbd e Rosa (2004), a contabilidade
governamental ainda ¢ muito carente tanto de base doutrinaria como de pesquisa cientifica,
confundida, muitas vezes, com o "oficialismo" burocratico, que conduz a edi¢do dos textos
legais e a aplicagdo e interpreta¢do das normas sem a contribuicao do cidadao.

O Governmental Accounting Standards Board (GASB), o6rgdo norte-americano
credenciado para estabelecer os Generally Accepted Accounting Principles (GAAPs) -
principios contdbeis geralmente ou generalizadamente aceitos — para estados e entes locais

dos Estados Unidos, reconhece como usudrio da informagao contébil: o cidaddo, cujo governo
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¢ responsavel; os membros do Legislativo, os quais representam os cidadaos e os investidores
e credores, emprestadores de recursos ou participes do processo de financiamento.

E uma obrigacdo das instituigdes governamentais e dos responsaveis pelo sistema
contabil do governo conhecer e estudar os seus usudrios, especificadamente apos a Lei da
Responsabilidade Fiscal (LRF), que diz que uma das premissas basicas para uma gestao
responsavel e pela melhora da interagdo entre Estado e cidaddo ¢ a transparéncia, e para
garanti-la ¢ necessario que os relatorios contabeis e financeiros sirvam para que a
responsabilidade dos mesmos seja avaliada pelo Legislativo, pelo Tribunal de Contas ou pelo

cidaddo na qualidade de usuéario (SILVA, 2004).

2.1.4 Caracteristicas Qualitativas da Informagdo Contabil

Embora haja uma compreensibilidade de que o objetivo principal da contabilidade ¢ a
comunica¢do, a medida que a mesma visa identificar, mensurar € comunicar os eventos que
afetam o patriménio das entidades, faz-se necessario analisar se a mesma possui uma
linguagem compreensivel na evidenciagdo dos relatorios contabeis, a fim de que os usuarios
possam tomar decisdes adequadas; haja vista que, além da produg¢do da informacdo o
entendimento das mesmas ¢ fundamental para que elas possam ser utilizadas como
instrumento no processo decisorio.

Para Dantas, Zendersky e Niyama (2006):

A evidenciagdo (disclosure) contabil transcende o conceito de divulgagdo, estando
relacionado, também a capacidade de transmitir informagdes relevantes com
qualidade, oportunidade e clareza, possibilitando a perfeita compreensdo, por parte
dos usudrios da verdadeira situacdo que se pretende relatar, o que potencializara a
capacidade de avaliagdo preditiva.

A qualidade da evidenciagdo contabil no Brasil tem evoluido nas tltimas décadas,
principalmente, nas Companhias Abertas devido a contribui¢do de algumas entidades como a
Comissdo de Valores Mobilidrios — CVM, o Instituto Brasileiro de Pesquisas Contébeis,
Atuariais ¢ Financeiras — IPECAFI/USP, o Conselho Federal de Contabilidade ¢ o Instituto
Brasileiro dos Contadores — IBRACON. Percebe-se o empenho dessas entidades através de

pesquisas, pronunciamentos técnicos ou de programas de qualificacdo profissional, visando
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aprimorar a capacidade informativa das demonstragdes contabeis (DIAS FILHO e
NAKAGAWA, 2001).

Ainda segundo os autores anteriores, alguns orgdos ligados a contabilidade tém
contribuido para a maior compreensibilidade da terminologia contabil, entre eles a American
Accounting Institute of Certified Public Accountants -AICPA e a Associagdo Americana de
Contabilidade que tém publicado manuais de “defini¢des” com a finalidade de uniformizar a
utilizagdo de certos termos.

A Organizacao das Na¢des Unidas - ONU, onde um grupo de especialistas em padrdes
internacionais de Contabilidade elaborou um relatério com a conclusdo de que a
complexidade dos negdcios ndo pode ser utilizada como desculpa para a apresentagao de
informagdes pouco inteligiveis; também foi destacado que a forma de apresentagdo, a
terminologia adotada, os conceitos e hipdteses estabelecidos, devem ser expressos de maneira
ndo ambigua e suficientemente explicitados para que a informacdo seja compreendida com
garantia.

O Comité de Padroes Contabeis Internacionais do International Accounting Standards
Committee — IASC considera que a evidenciagdo contabil deve ser clara e compreensivel,
mesmo que sofra influéncia de politicas contdbeis interna e externa ao Pais.

Também se preocupou com a compreensiblidade o FASB, que estabeleceu no
Statement of Financial Accounting Concepts n°. 2 os atributos qualitativos das informagdes
contabeis. O referido 6rgdo considerou que a compreensibilidade ¢ um dos requisitos
necessarios para que um numero mais amplo de usudrios possa assimilar o significado de tais
informacoes e utiliza-las adequadamente no processo decisorio.

A NBC T1 (Norma Brasileira de Contabilidade Técnica 1), aprovada pela Resolugao
CFC N°.785 (1995), aborda as caracteristicas das informacdes contdbeis e diz que a
informagao contabil, especialmente as inseridas nas demonstragdes contabeis, notadamente as
previstas em legislagdo, deve propiciar revelagdo suficiente sobre a Entidade, de modo a
facilitar a concretizacdo dos propositos do usudrio e devem conter entre outros atributos:
confiabilidade, tempestividade (oportunidade), compreensibilidade e comparabilidade.

O FASB n°. 2 (1980) apresenta as caracteristicas hierarquicas da informagao contabil,
de acordo com a utilidade para tomada de decisdo. De acordo com Paulo (2002) nesta
hierarquia sdo identificadas as caracteristicas (qualidades) primdrias (relevancia,
confiabilidade) e secundarias (comparabilidade, uniformidade, consisténcia), para uma

informagdo ser considerada util, observando-se algumas consideragdes: a analise do custo-
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beneficio da mesma como uma restricdo-geral; a compreensibilidade como caracteristica do
usuario e a materialidade da informagao como limite de reconhecimento.

Nesse contexto, Iudicibus e Marion (2002, p 65) dizem que “a informagdo possui a
qualidade da relevancia quando ela influencia as decisdes economicas dos usudrios ajudando-
os a avaliar eventos passados, presentes ou futuros ou corrigindo ou confirmando suas
avaliagOes passadas”. Para eles uma informacao nao precisa estd, necessariamente, colocada
na forma de previsdo explicita para ter valor preditivo.

Trés caracteristicas sdo destacadas pelo FASB n°. 2 (1980) para uma informacao
relevante: 1) valor preditivo, uma informagao relevante aumenta a probabilidade de previsao
dos resultados de eventos futuros. Hendriksen e Van Breda (1999) lembram que dificultam o
teste da capacidade de predicdo as complexidades das relagdes entre medidas passadas e
futuras de eventos e objetivos, e a falta de capacidade na formula¢do de modelos decisorios
normativos ou descritivos; 2) valor de retorno, confirmagdo ou corre¢do de expectativas
anteriores sao desempenhadas por uma informagao relevante; e 3) oportunidade, antes de
perder a capacidade de influenciar uma decisdo, a informacdo relevante deve estar
disponibilizada. Uma informag¢ao pode ser oportuna sem ser relevante, mas ¢ impossivel ser
relevante sem ser oportuna (HENDRIKSEN e VAN BREDA, 1999).

Distinguir relevancia de confiabilidade ndo ¢ uma tarefa facil. O FASB n°. 2 (1980)
traz que a confiabilidade origina-se de duas caracteristicas: a verificabilidade e a fidelidade de
representacdo, tendo como interagdo entre as duas a neutralidade da informacao influenciando
sua utilidade. A primeira é a capacidade de assegurar que a informacgao representa o que
gostaria, ou que o método de mensuragdo foi utilizado sem erro ou julgamento pessoal,
através da concordancia entre os mensuradores (STROEHER, 2005); a segunda ¢ a
correspondéncia entre uma medida ou descri¢do e o objeto ou evento econdmico que a mesma
almeja representar (FASB n°. 2, 1980). Por sua vez, o mesmo afirma que a neutralidade, na
formulacdo e implementacdo de padrdes, quer dizer que o principal interesse deve ser a
relevancia e a confiabilidade da informacao resultante, e ndo um efeito que a nova regra tera
sobre um interesse particular. Para Hendriksen e Van Breda (1999) neutralidade estd proximo
a auséncia de viés, mas nao ¢ idéntico. Ou seja, ha neutralidade quando ndo existe viés na
direcdo de um resultado preestabelecido.

[udicibus e Marion (2002) consideram a informagao confiavel quando hé auséncia de
erros materiais e vieses; € tem a possibilidade de ser aceita pelos usuarios como o que

realmente se deseja ou razoavelmente se espera que represente.
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A Resolucao CFC N°.785 (1995), pronuncia-se conceituando a confiabilidade da
informacao como atributo capaz de fazer o usudrio aceitar e utilizar a informagdo contabil
como embasamento de decisdes, tornando-se componente fundamental na relagdo entre eles,
estando a mesma fundamentada na veracidade, completeza e pertinéncia do seu contetido. A
primeira exige que as informagdes contdbeis ndo contenham erros ou vieses, € sejam
elaboradas em rigorosa consonancia com os Principios Fundamentais de Contabilidade e as
Normas Brasileiras de Contabilidade; a segunda diz respeito ao fato de a informacdo
compreender todos os elementos relevantes e significativos sobre o que se pretende revelar ou
divulgar, como transacdes, previsoes, analises, demonstragdes, juizos ou outros elementos; ¢ a
pertinéncia requer que seu contetido esteja de acordo com a respectiva denominagao ou titulo.

A comparabilidade, uma das caracteristicas secundarias, contribui para a utilidade da
informagdo. Segundo a Resolugdo CFC N°.785 (1995) a comparabilidade deve permitir que o
usuario tenha conhecimento da evolucdo entre determinada informacdo ao longo do tempo,
numa mesma Entidade ou em diversas Entidades, ou a situacao destas num momento dado,
com vista a possibilitar-se o conhecimento das suas posi¢cdes relativas, dependendo sua
concretizacdo da conservagdo dos aspectos substantivos e formais das informacgdes. A
evolucdo qualitativa da informagdo contabil ndo devera ser impedida pela manutengdo da
comparabilidade.

Segundo o FASB N°.2 (1980) a comparabilidade ndo ¢ uma qualidade da informacao
como a relevancia e a confiabilidade, ¢ uma qualidade da relagdo entre duas ou mais
informagdes. Ela tem o objetivo de identificar e explicar semelhangas e diferengas entre dois
conjuntos de fendmenos econdmicos e compreende duas caracteristicas: a uniformidade e a
consisténcia. A primeira entende que eventos iguais sdo representados da mesma forma; a
segunda ¢ utilizada como referéncia ao uso de procedimentos contdbeis iguais por uma
determinada Entidade ou Entidade contébil entre periodos (PAULO, 2002).

Iudicibus e Marion (2002) consideram que os usudrios devem ter condigdes de
comparar as demonstragdes contdbeis de uma entidade de um ano para outro com o objetivo
de observar tendéncias na sua situacdo patrimonial, financeira e no seu desempenho, como
também fazer comparagdes entre entidades diferentes. Entretanto, ndo se deve confundir a
comparabilidade com mera uniformidade e nem ser um impedimento para padrdes contabeis
aperfeicoados, pois ndo ¢ apropriado deixar de utilizar praticas contabeis mais relevantes e
confidveis quando tiverem alternativas diferentes, sendo que deverdo ser evidenciadas as

informagdes correspondentes a periodos anteriores.
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De acordo com o FASB N°. 2 (1980) a compreensibilidade depende das caracteristicas
dos usuarios e das inerentes a informagao. Ou seja, ela representa uma ligagdo entre elas. Para
uma informagdo contabil ser compreensiva deve ser completa e retratar todos os aspectos
contabeis de uma operagio ou conjunto de operagdes ou eventos (IUDICIBUS ¢ MARION,
2002).

Nesse sentido, a Resolugao CFC N°.785 (1995) orienta que a exposi¢dao ao usudrio da
informacdo contdbil deve ser realizada na maneira mais compreensivel, definindo a
compreensibilidade como a clareza e objetividade com que a informacgao contébil é divulgada,
compreendendo elementos formais, de organizacdo espacial, recursos graficos e a redacdo e
técnica de exposicdo utilizadas. Ao mesmo tempo, presume-se que o usudrio tenha
conhecimentos de contabilidade e dos negodcios da atividade, de forma que o habilite a
compreensdo das informagdes colocadas a sua disposicao, desde que se proponha analisa-las,
pelo tempo e profundidade necessarios.

A compreensibilidade das informagdes contabeis ¢ um dos atributos necessarios para
que a contabilidade possa servir ao processo decisorio, entretanto, com base na literatura
corrente e alguns resultados de pesquisas, percebe-se que muitos termos empregados nas
demonstragdes contabeis ndo sdo compreendidos a quem se destinam ou sdo interpretados
diferentemente do que se pretendia (DIAS FILHO e NAKAGAWA, 2001).

A esse respeito Dias Filho e Nakagawa (2001, p. 43) escreveram:

Alega-se que uma das provaveis causas desse desencontro entre significados
pretendidos e alcangados ndo reside apenas no uso de termos eminentemente
técnicos, mas também no habito de os contadores atribuirem significados técnicos a
palavras que sdo utilizadas com sentido diferente na linguagem comum. A titulo de
exemplo, cite-se que o usuario tanto pode ignorar o significado contabil de um termo
como goodwill, como também atribuir um significado diferente do desejado ao
termo depreciacdo. Se isso pode ocorrer com usudrios mais familiarizados com a
terminologia contabil, a exemplo de investidores, credores e outros semelhantes, o
que pode ser dito em relagdo aos menos tradicionais, tais como entidades de
protecdo ambiental, organizagdes ndo governamentais voltadas para a defesa dos
direitos humanos, ou até mesmo o cidaddo comum que, por si proprio, recorra a
demonstragdes contabeis para conhecer a relagdo das empresas com o ambiente onde
opera?

Diante disso, levando em consideragdo que a contabilidade ¢ um processo de
comunicagdo, faz-se necessario a compreensibilidade da mensagem comunicada na
informacdo, sendo que para os leigos as demonstragdes contdbeis ndo passam de dados
elaborados, embora mais organizados. Vasconcelos e Viana (2002), salientam que a

informagdo, sua expressdo e evidenciagdo sdo fungdes do usudrio enquanto a qualidade da
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evidenciagdao contabil depende do entendimento da mensagem comunicada na informagao.
Evidenciagdo ¢ a fase da informagao que o usudrio percebe; e a eficacia da informagdo ocorre
quando a mesma se converte em decisao.

A tempestividade (oportunidade) e a relacdo custo-beneficio sdo varidveis que
restringem a utilidade e total potencialidade das qualidades da informa¢ao. Uma informacao
contabil ¢ tempestiva, segundo o CFC (1995), quando chega ao conhecimento do usudrio em
tempo habil, com o objetivo que o mesmo possa utiliza-la para seus fins. “A relacdo custo-
beneficio precisa estar sempre presente na mente do planejador do sistema contdbil ao
estabelecer o nivel de informagio que é considerado 6timo” (IUDICIBUS e MARION, 2002,
p. 68). Para o FASB N°. 2 (1980) o beneficio almejado pela informacao contabil deve exceder
ao seu custo, a0 mesmo tempo, hd muita dificuldade para analisar o custo-beneficio de
informagdes contabeis.

O FASB N°.2 (1980) salienta que nem sempre uma informacao adequada para um sera
para o outro, pois cada decisor, isoladamente, aprecia qual informacao contabil ¢ util, tendo
esse julgamento influenciado por diversos fatores como qual o tipo de decisdo que precisa ser
tomada, o processo decisorio que serd usado, as informagdes que obtém ou que necessitam ser
adquiridas em outras fontes e a habilidade do tomador de decisdo para processar a
informacao.

Em ultima andlise, percebe-se que transmitir um grande nimero de informagdes nao ¢
0 mais importante, € necessario que as mesmas sejam compreensiveis, tempestivas, confidveis
e possam servir de comparagdo numa Entidade ou entre Entidades diferentes, observando a
relagdo custo-beneficio, com a finalidade de que seja utilizada pelo usuario na tomada de

decisdo.

2.2 A ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

Administrar, na esfera publica, € gerir os Servigos Publicos, ndo apenas limitando-se a
prestacdo desses servicos, mas também executd-los, dirigi-los e governa-los no intuito de se
obter um resultado 1til a coletividade. De acordo com Mello (1979), h4 duas versdes para a
origem do vocabulo administragdo: para uns significa servir, executar ¢ vem de “ad”

(preposicao) mais ministro “as”, ““are” (verbo); para outros, a palavra da idéia de dire¢dao ou

gestdo e vem de ““ad manus trahere”. A relagdo de subordinagdo e hierarquia encontram-se
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implicitas nas duas hipdteses. Segundo o autor, administrar denota ndo apenas prestar servigo
e executa-lo, mas também dirigir, governar e exercer a vontade objetivando a obtencao de um
resultado util, ou seja, num sentido mais popular, administrar seria tragar um programa de
acdo e executa-lo.

Nota-se que Servigo Publico e Administracdo Publica estdo muito ligados, podendo o
primeiro ser executado privativamente, diretamente ou por delegacao pela segunda.

Waldo (1964, p. 4), afirma que “na verdade, ndo ha nenhuma definicdo boa de
administracdo publica. Ou talvez haja boas defini¢cdes sucintas, mas nenhuma boa explica¢ao
sucinta”. Para ele o problema de como as pessoas deverdo ser educadas e treinadas para
participarem da administracao publica ¢ um dos que s6 poderdo ser resolvidos apos a decisao
do real significado da mesma. Segundo o autor ha duas defini¢des tipicas de Administragao
Publica:

1) Administracdo Publica é a organizagdo e a geréncia de homens e materiais para a
consecugdo dos propositos de um governo.

2) Administragdo Publica ¢ a arte ¢ a ciéncia de geréncia aplicadas aos negocios de
estado (DWIGHT, 1964, p. 4).

De acordo com Rosa (2005), a Administragdo Publica, em sentido amplo, ¢ todo o
aparelhamento do Estado, preordenado a realizacdo dos seus servicos, visando a satisfagao
das necessidades coletivas e segundo os fins desejados.

Di Pietro (2006), classifica a Administragdo Publica em sentido subjetivo (formal ou

organico) e em sentido objetivo (material ou funcional):

a) Em sentido subjetivo (visdo formal ou organica), designando os entes que
exercem a atividade administrativa, tais como pessoas juridicas, 6rgaos e agentes
publicos incumbidos de exercer uma das fung¢des (fun¢do administrativa) em que
se triparte a atividade estatal, ou seja, toda atividade do Estado que ndo seja

legislativa e judiciaria; e

b) Em sentido objetivo (visdo material ou funcional), designa a natureza da atividade
exercida pelos referidos entes, ou seja, ¢ a propria fungdo administrativa que é de
competéncia predominantemente do poder executivo. Gasparini (2005), nesse
contexto, diz que, em sentido subjetivo (formal ou orginico) a Administra¢do
Publica compreende todos os 6rgaos responsaveis pelas fungdes administrativas,

¢ sindnimo de Estado. Em sentido objetivo (visdo material ou funcional) abrange
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as atividades administrativas concretas e imediatas exercidas pelo Estado
conforme os termos e condi¢des legais, visando atender as necessidades da

coletividade.

Baseados em que administrar, significa planejar e executar, alguns autores distinguem
Administragao Publica em sentido amplo e em sentido estrito, como Alexandrino e Paulo

(2006):

a) Em sentido amplo, subjetivamente, a Administragcdo Publica compreende além
dos o6rgdos governamentais, supremos, constitucionais (governo), encarregados de
projetar os planos de acdo, direcdo e comando, os Orgdos administrativos,
subordinados, dependentes (Administracdo Publica em sentido restrito) que tém como
missdo a execugdo dos planos do governo. No entanto, em sentido amplo, de uma
forma mais objetiva, trata-se da funcdo politica que delineia as diretrizes

governamentais e a fun¢@o administrativa que as executa; e

b) Em sentido estrito, Administracao Publica, subjetivamente, compreende apenas

os 6rgaos administrativos e, objetivamente, apenas a fun¢ao administrativa.

Levando-se em consideracdo a Administragao Publica em sentido amplo, tem-se que o
Estado organiza-se em trés funcdes: legislativa, executiva e jurisdicional. Ainda em sentido

amplo divide-se quanto ao aspecto objetivo e subjetivo.

a) Quanto ao aspecto objetivo Di Pietro (2006, p.55) afirma que:

Embora o poder do Estado seja uno, indivisivel e indelegavel ele se desdobra em trés
funcgdes: a legislativa, a executiva e a jurisdicional. A primeira estabelece regras
gerais e abstratas, denominadas leis; as duas outras aplicam as leis ao caso concreto:
a funcdo jurisdicional, mediante solugdo de conflitos de interesses e aplicagdo
coativa da lei, quando as partes ndo o fagcam espontaneamente; a fungdo executiva,
mediante atos concretos voltados para a realizagdo dos fins estatais, de satisfagdo das
necessidades coletivas.

Para Rosa (2005), de acordo com a teoria da triparticdo, trés sdo os Poderes:
Executivo, Legislativo e Judiciario, os quais deverdo ser independentes, porém harmonicos
entre si. No entanto, a separagdo dos Poderes ndo ¢ rigida, posto que vige um sistema de

interferéncias reciprocas denominado de sistema de freios e contrapesos ou “Checks and
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balances, no qual reside o fato de que cada poder exerce suas competéncias; todavia,

também controla o exercicio dos demais poderes.

Ainda segundo Rosa (2005, alguns autores afirmam que o poder do Estado ¢ uno e
indivisivel e o que ocorre ndo ¢ a divisdo desse poder, mas sim das funcdes estatais basicas,
atribuidas aos 6rgdos independentes e especializados, quais seriam: a legislativa, a executiva e
a judiciaria.

Ratificando as palavras de Rosa (2005), a propria Constitui¢do Federal, em seu art. 2.°,
versa que “Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o

Executivo e o Judiciario”.

b) Quanto ao aspecto subjetivo, Menezes (2002, p.320) diz que:

(...) apesar da reparticdo dos poderes ¢ das fungdes estatais precipuas que cabe a
cada um deles, tais fungdes podem se verificar em qualquer um deles. Assim é que,
no ambito de sua atuagdo como 6rgdo publico tanto o Poder Legislativo quanto o
Judicidrio, exercem também algumas fungdes administrativas. O Executivo
desempenha fun¢do legislativa em situagdes em que da inicio a projetos de lei,
quando veta projetos aprovados pela Assembléia, quando adota medidas provisorias
com forca de lei, ou elabora leis delegadas. O legislativo exerce alguma fungdo
judicante quando o senado processa e julga o Presidente da Republica por crime de
responsabilidade e os Ministros de Estado nos crimes da mesma natureza, ou em
processos € julgamento de Ministros do Supremo Tribunal Federal, Procurador
Geral da Republica e do Advogado Geral da Uni@o nos crimes de responsabilidade.
Assim, em sentido subjetivo, a Administracdo Publica ¢ composta por todos os érgaos
e pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da fun¢do administrativa do Estado,
podendo os mesmos fazer parte da Administragdo Direta ou da Administragdo Indireta. Sobre
esse aspecto, o artigo 4° do Decreto-Lei n.° 200, de 25/02/67, com redagdo dada pela Lei n.°

7.596, de 10/4/87, determina que a administracao federal compreende:

a) A administracdo direta, que constitui dos servigos integrados na estrutura

administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios; e

b) A administra¢dao indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades,

dotadas de personalidade juridica propria:

1. Autarquias;

2. Empresas publicas;
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3. Sociedades de economia mista; e

4. Fundagdes publicas.

o

200/67 trouxe profundas modificagdes na organizagdo e

funcionamento do Estado administrativo, apesar de ndo ter propiciado o desenvolvimento de

um programa de reforma administrativa, ele facilitou o processo de mudanga que estava em

andamento ao estabelecer preceitos adequados a evolucdo da administragdo federal.

Ao fazer comentarios a respeito da Reforma do Aparelho do Estado, Granjeiro e

Castro (1997), classificam a Administragdo Publica em trés modelos: Patrimonialista,

Burocratica e Gerencial. Esses trés modelos se sucedem no tempo, no entanto, sem que as

caracteristicas anteriores sejam totalmente abandonadas:

a)

b)

Administragdo Publica Patrimonialista, nesse modelo a corrup¢do e o nepotismo
sdo caracteristicas marcantes. O poder soberano se estende ao aparelho do Estado
e os cargos publicos possuem “‘status’ de nobreza e sdo transferidos de pai para

filho. Nao hé interferéncia da sociedade nos destinos dos recursos publicos;

Administragdo Publica Burocratica, também conhecida como Modelo Classico
ou Racional-Legal. E racional na medida em que adota os meios mais adequados,
eficientes, para atingir os fins visados. Por outro lado, ¢ Legal, na medida em que
utiliza-se da Lei para definir rigidamente seus objetivos. Esse modelo ¢ inspirado
pelos principios da burocracia de Max Weber: impessoalidade, formalismo, a
profissionalizacdo, a idéia de carreira e de hierarquia funcional. Essa fase ¢
determinada muito fortemente pelo interesse publico e controle fortemente
influenciado pela legalidade. O interesse publico ¢ identificado com o interesse
do Estado, o qual ¢ definido pelo poder do Estado a medida que edita leis, define

politicas e garante a sua execugao; e

Administragdo Publica Gerencial, é a Administracdo voltada para a utilizagdo de
técnicas do setor privado com €nfase no setor publico, tais como: Reengenharia,
Qualidade Total e outras. E baseada nos conceitos do Decreto-Lei n® 200/67 de
planejamento, descentralizacdo, coordenagdo e controle. Nesse modelo existe o
interesse publico, no entanto, ndo esquecendo das politicas publicas e da

administracao que as implementa, onde o objeto ¢ o atendimento ao cidadao, o
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qual ¢ tido como cliente. Esse tipo de administragdo tem como fundamento a
eficiéncia, a reducao de custos e o aumento da qualidade dos servigos, com foco

na populacdo, tendo seu controle baseado nos resultados e ndo nos processos.

As transformacdes que tém acontecido em decorréncia das reformas administrativas
tém aumentado a participacdo no controle social, visando uma utilizagdo mais racional,
eficiente e transparente dos recursos publicos, entretanto, os meios disponiveis a sociedade
ainda sdo timidos e ha um despreparo do cidaddo para controla-los, visto que no Brasil ha
uma grande parcela da populagdo que vive a margem de seus direitos sociais e politicos.

No modelo gerencial, busca-se a ampliagdo da autonomia das entidades
descentralizadas e aumento da eficiéncia das organizacdes publicas, a0 mesmo tempo em que
se promove um controle dos resultados das mesmas. Com essa finalidade, o governo
possibilita o controle social através de maior participagdo popular. Uma das medidas
propostas com o objetivo de ndo s6 ampliar o controle da sociedade perante as acdes da
Administragdo Publica, como também, participar das suas decisdes, ¢ o Orcamento
Participativo.

O controle na Administragdo Publica tem como finalidade garantir a sua atuagdo de
acordo com os principios constitucionais explicitos (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia) e os implicitos. A sistematizacdo na elaboracdo do orcamento
federal, de acordo com o art. 165 da Constituicdo Federal de 1988, viabiliza o controle no
ordenamento juridico brasileiro a medida que visa a constru¢do do planejamento do gasto
publico que determina elementos de coordenacdo e integragdo para o exercicio do controle
financeiro e orcamentdrio. Trés instrumentos sdo integrados para a elaboragdo do orcamento,

que visam o planejamento das a¢des do governo, sdo eles: o PPA, a LDO e a LOA.

2.3 ORCAMENTO PUBLICO

Aqui serao discorridas as atribui¢des econdmicas do Estado, conceitos do orgamento
publico, um breve historico do orcamento publico a luz da legislacdo brasileira, instrumentos
de planejamento e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a evolu¢do conceitual e as

modalidades do orgamento.
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2.3.1 Atribui¢des Economicas do Estado

Para que se possa ter um maior conhecimento acerca do or¢amento publico e do
processo orcamentario brasileiro ¢ imprescindivel um entendimento de quais sdo, atualmente,
as principais funcdes econdmicas do Estado, j& que as mesmas justificam o processo
orgamentario.

Alguns fatores acentuaram a necessidade do Estado intervir na economia, criando
politicas econdmicas que combatessem a inflacdo e o desemprego da mao-de-obra e ao
mesmo tempo aumentassem a demanda efetiva, acarretando o bem estar social e o
desenvolvimento econOmico; entre eles, a grande depressdo econdmica de 1930, as duas
guerras mundiais e as flutuagdes economicas.

O sistema de Keynes (teoria keynesiana) deu o devido respaldo doutrinario para essa
interven¢do do Estado na economia e, a partir dai, a mesma passou a ter aceitacdo natural,
especialmente na dinamizagdo da demanda agregada e na utilizagdo de instrumentos de
politica de estabilizacdo econémica (GIACOMONI, 2005).

Nesse sentido, Musgrave e Musgrave (1980) propuseram uma classificagdo das
funcdes economicas do Estado, as quais denominou de “funcdes fiscais” e “fun¢des do

or¢amento”, divididas em trés fungdes a saber:

a) Funcao alocativa: tem como principal objetivo promover ajustamentos na
alocacdo de recursos, quando nao houve eficiéncia por meio da agao privada. Ou
seja, “o fornecimento de bens publicos ou do processo pelo qual a totalidade dos
recursos ¢ dividida para utilizagdo no setor publico e no setor privado, e pelo
qual se estabelece a composicao dos bens publicos” (MUSGRAVE e
MUSGRAVE, 1980, p. 6);

b) Fungdo distributiva: tem como finalidade promover ajustes na distribuicdo de
renda. De acordo com Musgrave ¢ Musgrave (1980, p. 6) “é o ajuste na
distribuicdo de renda e riqueza para assegurar uma adequacdo aquilo que a

sociedade considera como um estado justo ou adequado de distribui¢do”; e
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Funcao estabilizadora: essa funcdo visa conservar a estabilidade econdmica. Para

(13

Musgrave e Musgrave (1980, p.6) ¢ “o uso da politica or¢amentaria com o
objetivo de manter um elevado nivel de emprego, um razodvel grau de
estabilidade do nivel de pregos, uma taxa apropriada de crescimento econdmico,

e ainda o alcance da estabilidade na balanga de pagamentos”.

Ressaltamos aqui nesse trabalho, as principais fungdes econdmicas do Estado que,

segundo destacado anteriormente, sdo as proprias “funcdes do orgamento”. Apos essa breve

explicagdo, inicia-se a conceituacao de or¢amento publico.

2.3.2 Conceitos de Or¢camento Publico

O orgamento publico ¢ um instrumento de origem anglo-saxdnica tipico das

instituicdes representativas de governo, tendo seu processo, considerando seu ciclo anual,

dividido em quatro fases, conforme Fisher (1997, apud GIACOMONI, 2005 ):

a)
b)
©)
d)

Elaboracdo do projeto da LOA;
Discussao, votacdo e aprovagdo da LOA;
Execucdo Orcamentaria; e

Controle e avaliacdo na execu¢ao do or¢amento.

No sentido literal, Wildawsky (1964, p. 1) define orgamento como:

um documento, contendo palavras e numeros, o qual propde despesas para
determinados elementos e finalidades. As palavras descrevem elementos de despesa
(salarios, equipamentos, viagem) ou finalidades (prevencdo de guerra,
melhoramento da satde mental, fornecimento de habitagdo para baixa renda), e os
numeros sdo pertencentes a cada elemento ou finalidade. Presumidamente, aqueles
que fazem um orgamento entendem que ha uma conex@o direta entre o que esta
escrito nele e eventos futuros. Entdo nos poderemos compreender o significado do
comportamento de um or¢amento, como uma predi¢ao (Grifo nosso).

Segundo Waldo (1970), apenas uma ou outra pessoa, aqui e ali, tinha aprendido o

significado da declaragdo de Gladstone que diz: “or¢amentos ndo sao meramente questdes de
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aritmética, mas de mil maneiras atingem as raizes da prosperidade dos individuos, a relagdo
de classes, e a forca dos impérios”.

A acdo planejada do Estado, para manutencdo de suas atividades e execucdo de
projetos, concretiza-se através do or¢camento publico, o qual ¢ o meio que dispde o Poder
Publico em todas suas esferas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) para exprimir,
em certo periodo, seu plano de atuagdo, explicitando a origem e montante dos recursos a
serem obtidos e dos dispéndios a serem efetuados (PISCITELLI, 2004)

Silva (2004), define Orcamento sobre os aspectos objetivo e subjetivo:

a) Quanto ao aspecto objetivo, o Orcamento determina o campo das Ciéncias
Financeiras que estuda a Lei Or¢amentéria e o conjunto de regras que se referem
a sua preparagdo, san¢do legislativa, execucdo e controle, ou seja, refere-se a
todas as etapas da fase juridica do orgamento que sdo: preventiva, executiva e

critica; e

b) Quanto ao aspecto subjetivo, ¢ o direito facultado a populagdo de aprovar, em
principio, por intermédio de seus representantes legitimamente eleitos, os gastos
publicos realizados pelo Estado durante um exercicio. Nesse aspecto, o
Orgamento refere-se ao desenvolvimento dos principios democraticos, a idéia da
soberania popular e, por conseguinte, ao &xito dos sistemas representativos

governamentais.

O orcamento publico ¢ um instrumento de planejamento em que a Administracdo
Publica planeja os gastos, compatibilizando-os com os recursos disponiveis, com a finalidade
de manter o equilibrio financeiro. Pires (1996) define orcamento como um processo de
planejamento continuo e dinamico utilizado pelo Estado para apresentar seus planos e
programas de trabalho, relativos a um determinado periodo, abrangendo a manutencdo das
atividades, planejamento e projetos.

A responsabilidade fundamental do Estado ¢ melhorar o bem estar social. Para isso
utiliza-se do orcamento publico para definir a capacidade de investimento do Estado,
objetivando garantir os direitos individuais e coletivos constitucionais. No Brasil, e na maioria
dos paises democraticos, o processo or¢amentario reflete co-responsabilidade entre os
poderes, onde o mesmo é um ato autorizativo e preventivo das despesas que o Estado deve

efetuar em um exercicio. (SILVA, 2004).
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De acordo com os conceitos citados, observa-se que o orgamento ¢ caracterizado como
um instrumento de planejamento, tendo como funcao o controle da administragao publica, que
evolui conforme o grau de participagdo da sociedade, representando os regimes democraticos
numa perspectiva mais atual com a intera¢do direta dos cidaddos através dos Orgamentos

Participativos.

2.3.3 Breve historico do Orgamento Publico a Luz da Legisla¢do Brasileira

No Brasil, o interesse popular pela gestdo de recursos publicos teve sua origem no
periodo colonial ao surgir nos varios campos sociais (militar, religioso, intelectual etc.),
liderancas que chegavam da Europa com uma bagagem cultural de ideais democraticos
assimilados em seus estudos. Nesse periodo, mais precisamente em 1789, ocorreu a
Inconfidéncia Mineira com a finalidade de conquistar a soberania do Pais; e teve como
motivacao a desaprovagdo da espoliagdo tributéria praticada pelo fisco portugués, tornando-se
0 movimento nacionalista mais importante ao longo dos tempos na area de finangas publicas,
quando exigia para a Colonia uma distribuicdo entre os brasileiros de parte dos tributos

cobrados pela Metrépole, conforme Giacomoni (2005, p.52):

Ainda no periodo colonial, a inconfidéncia mineira tentou conquistar a soberania
para o pais, usando como motivacdo o descontentamento face as disposi¢des
tributarias emanadas de Portugal. Ao suspender a “derrama”, cobranc¢a de impostos
atrasados as autoridades fizeram abortar o movimento comprovando que havia mais
disposi¢do em fugir do fisco portugués e menos consciéncia politica em prol da
independéncia da coldnia.

A transferéncia da familia real portuguesa para o Brasil, em 1808, marcou o inicio do
processo de organizagdo das finangas brasileiras. Foi criado o Erario Régio e o regime de
contabilidade com o intuito de administrar ndo apenas as finangas e o patrimonio publico
brasileiro, como também os demais dominios coloniais portugueses, visto que nesse periodo
ocorreu a abertura dos portos e tornou-se necessario uma maior organiza¢do na cobranca de
impostos aduaneiros. Com a independéncia do Brasil, em 1822, foi criado o Parlamento que
hoje realiza o controle das Finangas Publicas nas esferas Federal, Estadual e Municipal, dando
0 inicio ao processo de abertura democrética.

As primeiras exigéncias formais na elaboragdo de or¢amentos por parte das

instituicdes imperiais ocorreram na Constituicdo Imperial de 1824 em seu art. 172, que

atribuia ao Ministério da Fazenda competéncia para receber dos demais Ministérios os
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or¢amentos relativos as despesas das reparticoes dos mesmos e apresentd-los anualmente a
Camara dos Deputados juntamente com o balanco geral da receita e despesa do Tesouro
Nacional do ano anterior, o orcamento geral de todas as despesas publicas do ano seguinte e a
importancia de todas as contribui¢des e rendas publicas. Houve dificuldade na implementagao
desse dispositivo que, para alguns tratadistas, teve como principais fatores: a deficiéncia dos
mecanismos arrecadadores das provincias, as dificuldades nas comunicagdes e conflitos com
normas legais do periodo colonial (SILVA, 2004).

Alguns autores julgam como a primeira lei de orgamento brasileira a Lei de
14/12/1827 e o primeiro orgamento, o aprovado pelo Decreto Legislativo de 15/12/1830, o
qual fixava a despesa e orgava a receita das antigas provincias para o exercicio subseqiiente,
ou seja, de 1831, conforme Veiga Filho (apud GIACOMONI, 2000).

A Constituicdo de 25/03/1824, em relagdo ao orgcamento, estabeleceu também as
competéncias dos poderes Legislativo e Executivo em relacdo as matérias tributaria e
or¢amentdria e tratou da fiscalizacdo da execucdo orcamentéaria. Giacomoni (2000, p.53)
discorre as competéncias dos Poderes imperiais em matérias tributaria e or¢amentaria:

a) Ao Executivo competia a elaboragdo de proposta orcamentaria;
b) A Assembléia Geral (camara dos Deputados e Senado) e a aprovagdo da lei

or¢amentaria; e
c) A Cémara dos Deputados e iniciativa das leis sobre impostos.

A questdo de fiscalizagdo e execucdo orgamentaria ¢ definida de forma vaga no art. 37:
“Também principiaram na Camara dos Deputados:1°) o exame da administragdo passada, e
reforma dos abusos nela introduzidos”.

A Constituicao de 1824 foi alterada pela Emenda Constitucional de 12/08/1834, que
regulou o funcionamento das assembléias legislativas das provincias e definiu suas

competéncias. Em relagdo aos orgamentos destaca-se:

a) A fixagdo das despesas dos municipios e provincias, como também os impostos

necessarios para atender a tais encargos; e
b) A reparti¢do e fiscalizagdo do emprego das rendas entre os municipios.
O Decreto n.° 966-A, de 07 de novembro de 1890, criou o Tribunal de Contas por

iniciativa do Ministro da Fazenda Rui Barbosa e a Constitui¢do de 1891. Apos a Proclamacgao

da Republica, institucionalizou a Corte de Contas, que so foi instalada efetivamente em 1893,



55

pelo empenho de entdo Ministro da Fazenda Serzedello Correa, no governo de Floriano
Peixoto. Outras mudangas significativas no que diz respeito a distribuicdo de competéncias,

em relacdo ao orcamento, surgiram com a elaborag¢do dessa Constitui¢do, entre elas:

a) A competéncia privativa do Congresso Nacional para elaboracdo do orcamento e
realizacao da tomada de contas de Executivo. Entretanto, o Poder Legislativo
nunca exerceu tal funcdo, valendo-se sempre da proposta orgamentéria

encaminhada pelo Executivo, através de projeto de lei; e

b) A instituicdo do Tribunal de Contas da Unido, para auxiliar o Congresso no

controle.

Nesse periodo as provincias transformaram-se em Estados que passaram a ser regidos
por Constituigdes proprias onde as mesmas estendiam essa prerrogativa aos municipios

(GIACOMONLI, 2005).

Alguns acontecimentos que impactariam no sistema orcamentario brasileiro ocorreram

entre a Constitui¢ao de 1891 e o ano de 1922, dentre eles destacam-se:

- Reforma do sistema de contabilidade no Estado de Sdo Paulo, em 1905, marcando o
inicio da Contabilidade Publica nacional brasileira;

- Levantamento, em 1914, de forma despreparada, da situacdo financeira do Tesouro
Nacional exigido pelo governo inglés para que fosse concedido um empréstimo;

- Aprovacdo, em 1919, da utilizacdo dos métodos das partidas dobradas pelas

reparticdes publicas.

Ap6s longo periodo sem grandes transformacdes na organizacdo das financas publicas
foi criado e regulamentado em 1922 (pela Lei 4.536 de 28/01/1922 e pelo Decreto 15.782 de
8/11/1922) o Cdédigo de Contabilidade da Unido, que veio a reforgar o que ja acontecia na
pratica desde a constituicdo de 1891, conforme estabelece o art. 13 do referido codigo: “O
governo enviara a cadmara dos Deputados, até¢ 31 de maio de cada ano, a proposta de fixa¢ao
de despesa, com o célculo da receita geral da Republica, para servir de base a iniciativa da Lei
do Or¢amento”. Este Codigo foi uma grande conquista da area técnica, visto que estabeleceu

procedimentos or¢gamentarios, financeiros, contabeis, patrimoniais € outros.



56

Com a Revolucao de 1930 ocorre o fim da Republica Velha (1889-1930), onde a
administracao limitava-se a representacao dos interesses da burguesia rural. A partir de entao
surge a necessidade de uma estruturacdo da maquina administrativa brasileira. Em 16/07/1934
¢ outorgada uma nova Constitui¢do que trata o orgamento com destaque em uma secao

propria, segundo Giacomoni (2005), as principais mudangas que ocorreram foram:

a)  Grande parte das fungdes do Estado foi centralizada na esfera federal,

b) A competéncia para elaboragdo da proposta or¢amentaria passa a ser do

Presidente da Republica (art. 50, §1.°);

c) O Legislativo passa a ter competéncia para a aprovagdo do orcamento e
julgamento das contas presidenciais, contando com o auxilio do Tribunal de

Contas da Unido (arts. 39, §2° ¢ 40, ¢); e

d) Nao had limite ao numero de emendas ao orcamento pelos legisladores,

caracterizando a co-participagdo dos dois poderes na elaboragdo do mesmo.

A Constituicao decretada em 10/11/1937, no periodo do Estado Novo, assim como a
de 1934, traz o orcamento como destaque, em um capitulo especial, com seis artigos, os quais
determinavam que um departamento administrativo, a ser criado junto a Presidéncia da
Republica, deveria elaborar a proposta or¢amentdria e enviar a apreciagdo na Camara dos
Deputados e do Conselho Federal (uma espécie de Senado composto por 10 (dez) membros
nomeados pelo Presidente da Republica). Na pratica, essas duas Camaras nunca foram
instaladas e os orcamentos federais sempre foram elaborados e decretados pelo Presidente da
Republica. (GIACOMONI, 2005).

Em 1939, ainda no periodo do Estado Novo, os Estados e Municipios perdem sua
autonomia e o Presidente da Republica passa a nomear interventores como governadores
estaduais e esses, por sua vez, escolhiam os prefeitos dos municipios. Esta mesma Lei
determinou a criacao de um Departamento Administrativo em cada Estado com a atribuigao,
entre outras, de aprovar e fiscalizar os projetos de or¢camentos dos Estados e Municipios.
Mais tarde esse departamento foi transformado em Conselho Administrativo (Decreto-Lei n°
5.511 de 21/05/1943). Em 1939 ocorreu a padronizagdao dos orgamentos ¢ balangos estaduais

e municipais e, em 1940, foi aprovado o Decreto-Lei n® 2.416/40, estabelecendo a
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consolidagdo de normas orgamentarias apenas para os Estados e Municipios. Com algumas
modificagdes essas regras estenderam-se a Unido ja em 1952.

A redemocratizagdo no pais apareceu na Constituicdio de 18/09/1946, quando o
orcamento voltou a ser elaborado pelo Executivo e aprovado pelas Casas Legislativas,
incorporando  principios bdsicos como: unidade, universalidade, exclusividade e
especializacdo. Também foi nesse periodo que ficou definido de forma mais transparente o
papel do Tribunal de Contas da Unido (arts. 73 ao 77).

O regime instalado com o Golpe Militar de 1964 fez com que o processo orcamentario
fosse elaborado de maneira bastante autoritario. Devido a inimeras reivindicagdes, as normas
de Direito Financeiro aplicaveis a todas as esferas da Administragdo e a concepcao de
Orcamento-Programa foram instituidas com a san¢ao da Lei 4.320 de 17/03/1964, tornando-se
um marco e sendo considerada como um grande avango para os sistemas de Orgamento e
Contabilidade Publica no Brasil, apesar de ja existir questionamentos desde 1930 quando da
centralizagdo politico-administrativa.

Em 24/01/1967 foi outorgada mais uma Constitui¢cdo Federal trazendo novas regras e
principios quanto ao processo de elaboragdo e fiscalizacdo or¢amentarios, sendo o primeiro
estendido aos Estados. A grande modificacdo ocorrida foi a alteragdo da iniciativa de Leis ou
emendas para criar ou aumentar despesas que deixaram de ser funcao do Legislativo passando

a ser prerrogativa do Executivo, conforme o art. 67:

E de competéncia do Poder Executivo a iniciativa de leis or¢amentarias ¢ das que
abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos servidores publicos, concedam
subvencdes ou auxilio ou de qualquer modo autorizem, criem ou aumentem a
despesa publica.

Também em 1967 foi instituido o Decreto-lei n.° 200 que, além de regulamentar o
Or¢amento-Programa, delineando de forma clara os principios norteadores na elaboragdo dos
planos e programas governamentais, trouxe profundas alteragdes na organizagdo e
funcionamento do Estado administrativo, tornando-se o primeiro passo para a criacao de um
modelo administrativo chamado de gerencial ou pos-burocratico na tentativa de melhorar a
eficiéncia e eficacia da Administracio Publica (PEREIRA, 1996). A consolidagdo do
Orcamento-Programa da-se com o Decreto Federal 71.353 de 25/02/1967 que institui o
Sistema de Planejamento Federal.

Em 1986 foi criada a Secretaria do Tesouro Nacional através do Decreto 92.452 ¢ a

estruturacao de todo o sistema de administragdo financeira, contabilidade, auditoria ¢ sistema
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de programagdo financeira, instituindo um Sistema de Controle em consonancia com o
Decreto-Lei n.° 200/67 (CASTRO, 1997)

A elaboracdo e a execucdo do orcamento estdo regulamentadas em diversos
instrumentos legais: na Constituicdo de 1988, na Lei Complementar 101 de 4/05/2000 e na
Lei 4.320 de 17/03/1964.

Na Constituicdo de 1988 sdo estabelecidas as normas gerais de gestdo financeira e
orcamentaria; a Lei Complementar 101 promove a responsabilidade e controle da gestdo
fiscal como também traz novos contetdos a LDO e a LOA; e a Lei 4.320, que estatui normas
gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orgamentos e balancos de todas as
esferas de governo, Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, compreendendo os 6érgaos
da Administragdo Direta e Indireta de todos os Poderes, inclusive autarquias, fundos,
fundagdes e empresas estatais dependentes.

A ultima Constitui¢ao brasileira, denominada pelo Presidente da Assembléia Nacional
Constituinte, o entdo Deputado Ulisses Guimaraes, como Constituicdo Cidada, foi
promulgada em 5/10/1988 e colocou o or¢amento, como em algumas Constitui¢des anteriores,
em grande destaque pelos constituintes, trazendo uma se¢do dentro do capitulo II (Financas
Publicas) com cinco artigos e varios incisos e paragrafos com novos principios e regras, além
de consagrar alguns ja existentes.

Dentre as inovacdes ocorridas destacam-se: a devolugdo ao legislativo da prerrogativa
de propor emendas sobre despesas ao Projeto de Lei do Orgcamento (art. 166, §3.°); a
explicitagdo da Universalidade or¢camentaria, ou seja, as receitas e despesas que deverdo
compor o or¢gamento publico e serem submetidos a aprovagado legislativa (art. 165, §5.°) e o
encaminhamento do Executivo ao Legislativo, anualmente, do Projeto de LDO que visa, além
de outros objetivos, orientar a elaboragdo da LOA e dispor sobre a politica de
desenvolvimento a ser observada pelas agéncias oficias (art. 165, §2.°).

A sistematizagdo na elaboracdo do orcamento Federal, prevista na Constituicdo
Federal de 1988 em seu art. 165 no Capitulo Finangas Publicas, visa construir um
planejamento do gasto publico que estabelega elementos de coordenagdo e integragdo para o
exercicio do controle financeiro e orgamentario. O processo de planejamento das agdes

publicas € composto por trés instrumentos legais, sao eles: o PPA, LDO e a LOA.

2.3.4 Instrumentos de Planejamento e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
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O Plano Plurianual (PPA) procura ordenar as agdes governamentais de médio prazo,

com o intuito de atingir os objetivos e metas fixadas. Pascoal (2002) descreve algumas

caracteristicas da Lei que institui o Plano Plurianual, dentre elas:

a)

Sua vigéncia compreende todas as esferas publicas (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios) por um periodo de 4 (quatro) anos, sendo trés do proprio
governo € um ano do préximo, a fim de evitar a descontinuidade dos programas

de governo;

Estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administracao

Publica para: as despesas de capital (para adquirir novos ou ja existentes bens de capital ), as

despesas correntes derivadas das de capital (gastos operacionais que sdo relacionados com os

bens de capital) e para os programas de duragdo continuada (despesas vinculadas a

programas com duragdo superior a um exercicio financeiro).

b)

d)

Busca na sua elaboracao fazer o planejamento dos recursos publicos objetivando
minimizar as diferencas entre as regides brasileiras, no Plano Plurianual da

Unido, e entre as sub-regides, nos planos plurianuais dos Estados e Municipios;

Trazer as orientagdes gerais que norteiam a captacdo dos recursos e os gastos

publicos, visando atingir os fundamentos e objetivos constitucionais;

Discriminar os resultados pretendidos com as agdes governamentais € suas

metas, de forma a quantificar fisica e financeiramente os seus objetivos;

Servir de orientagdao na elaboragao da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO),
da Lei de Or¢amento Anual (LOA) e dos demais planos e programas nacionais,

regionais e setoriais;

Conter a previsdo da execu¢do de investimentos que ultrapassem um exercicio
financeiro (sob pena de Crime de Responsabilidade). No entanto, mesmo ndo

estando previamente no PPA, uma lei especifica podera inclui-los; e
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g) E de competéncia privativa do chefe do Poder Executivo seu envio ao Congresso

Nacional para aprovagdo, conforme art. 84, XXIII.

A LDO, um processo de curto prazo, tem a finalidade de nortear a elaboragdo da Lei
LOA de acordo com as diretrizes, objetivos ¢ metas da Administracdo Publica, explicitados
no PPA. Compreendera as metas e prioridades da Administragdo Publica e as despesas de
capital para o exercicio subseqiiente e disporé sobre as alteragdes na legislagdo tributdria. De

acordo com Ferreira (2003) suas principais caracteristicas sao:

a) E um instrumento de planejamento de curto prazo;

b) Tem sua programag¢do em consonancia com o PPA e orienta a elaboracdo da

LOA;

c) Estabelece as metas e prioridades da administragdo publica para o exercicio

subseqiiente, incluindo as despesas de capital;

d) Dispde sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e politicas de aplicagdo de
recursos das agéncias financeiras oficiais de fomento (Banco do Brasil, BNDES,

Caixa Economica, Banco do Nordeste etc.); e

e) Autoriza a permissao de vantagem ou aumento de remuneracao de servidores, a
criagdo de cargos, empregos, fungdes ou alteragdes na estrutura de carreira, como
também a admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo por todos os
orgdos, entidades e fundacgdes instituidas e mantidas pelo poder publico, exceto
as empresas publicas e as sociedades de economia mista, conforme art. 169, § 1°

L

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 4°, estabelece que a LDO deve dispor

sobre:

a) O equilibrio entre receitas e despesas;
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b) O empenho, quanto aos critérios e forma de limitacao, nas seguintes hipoteses: 1)
os Poderes e o Ministério Publico podem, por ato préprio e nos valores
necessarios, ao verificar no final de cada bimestre que as receitas realizadas
poderdo ser insuficientes para cumprir as metas de resultado priméario (diferenca
entre receitas e despesas ndo financeiras) e nominal (diferenca entre receitas e
despesas publicas, inclusive as receitas e despesas financeiras, os efeitos da
inflacdo e da variagdao cambial) estabelecidos no Anexo de Metas Fiscais, limitar
os empenhos e movimentagao financeira; 2) limitacdo de empenho, enquanto a

divida consolidada de um ente federativo estiver em excesso;

c) Regras relativas ao controle de custos e resultado dos programas que recebem

recursos do Or¢camento;

d) Condicionamento das transferéncias de recursos a todas as entidades, publicas ou

privadas;

Integrard também a LDO, de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF):

a) Anexo de Metas Fiscais, onde serdo estabelecidas metas anuais a valores
correntes e constantes, relacionadas a receitas, despesas, resultados nominal e
primario e montante da divida publica, para o exercicio ao qual a Lei se refere e

aos dois seguintes. Também devem estar contidos no anexo:

1. Anadlise do cumprimento das metas relacionadas ao ano anterior;

2. Demonstracdo das metas anuais e comparagdo com as estabelecidas nos
trés anos anteriores, informando a metodologia de calculo que justifiquem
os resultados objetivados e ressaltando a compatibilidade delas com as
premissas e objetivos da politica econdmica nacional;

3.  Destaque da origem e aplicagdo dos recursos obtidos com a venda de ativos
e da evolugao do patriménio liquido nos ltimos trés exercicios;

4. Avaliagdo financeira e atuarial dos regimes geral de previdéncia social e
proprio dos servidores publicos, do Fundo de Amparo ao Trabalhador e dos

demais fundos e programas publicos;
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5. Evidenciagdo da estimativa e compensagdo da renuncia de receita e da

margem de crescimento das despesas continuadas que sdo obrigatdrias.

b)  Anexo de Riscos Fiscais, onde se encontra a avaliagcdo dos passivos contingentes
e outros riscos que possam afetar as contas publicas, indicando as providéncias
que devem ser tomadas, caso se realize. Desde o inicio do exercicio de 2005 ¢
facultado aos municipios com menos de cinqlienta mil (50.000) habitantes,

conforme a LRF em seu art. 63, I1I; e

c) O terceiro anexo, exigido apenas da Unido, serve na orientagao dos Estados e
Municipios ao elaborarem suas Leis de Diretrizes Or¢amentarias e devera conter
os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial, os pardmetros e as
projecdes para seus agregados e variaveis fundamentais, bem como as metas da

inflacdo para o préximo exercicio.

O orcamento propriamente dito ¢ a LOA. Tido como um processo de curto prazo,
dindmico, continuo e flexivel, descreve em termos financeiros os planos e programas de
trabalho do governo, podendo, a medida que vai sendo executado, ajustar-se de acordo com os
recursos recebidos, como também abrir créditos suplementares e realizar operagdes de crédito
com autoriza¢do do Poder Executivo. Nele estara contida a previsdo de todas as receitas e a
fixagdo de despesas, sendo permitido a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacao de operacdes de crédito (mesmo que por antecipacao de receita), na forma da Lei
(ANGELICO, 1995).

A LOA compreendera de forma detalhada, os orcamentos fiscais e da seguridade
social referentes as trés esferas de poder (Legislativo, Executivo e Judiciario) e ainda, ao de
investimentos de empresas em que o poder publico, direta ou indiretamente, detenha a maioria

do capital social. Ferreira (2003, p.33-34) cita como principais caracteristicas:

a) A Lei Orgamentaria Anual (LOA) tem a duragdo de um ano civil, de 1° de
janeiro a 31 de dezembro, também denominado de exercicio financeiro, e deve estar
em consisténcia com o PPA e a LDO;

b)  E composta por trés sub-orcamentos, conforme art. 165, § 5
1. O Orcamento Fiscal de todos os poderes, fundos, 6rgdos e entidades da

Administragdo Publica (Direta e Indireta), incluindo as fundagdes que recebem
recursos publicos, no qual estdo contidas as receitas e despesas para um exercicio
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financeiro, exceto os investimentos de empresas estatais e as receitas e despesas
relacionadas a seguridade social;

2. O Orcamento de Investimento das Empresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista em que o Poder Publico detenha, direta ou indiretamente, a maioria
do capital social com o direito a voto;

3. O Orgamento da Seguridade Social (satide, previdéncia e assisténcia social),
que abrangera todas as entidades e os 6Orgdos que estdo a eles vinculados, da
administragdo Direta ou Indireta, como também os fundos e fundagdes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico. O motivo de colocar a seguridade social como um
sub-orcamento especifico é conferir transparéncia a gestdo da seguridade social, ou
seja, ¢ a forma de assegurar que esses recursos ndo serdo desviados para outros fins
como aconteceu durante muitos anos no Brasil gerando o déficit na previdéncia
publica.

c) Os Orgamentos Fiscal ¢ de Investimento, compatibilizados com o PPA, tém
como uma de suas finalidades reduzir as desigualdades entre as regides, segundo
critério populacional;

d) A LOA deverd vir acompanhada por um demonstrativo, regionalizado,
contendo os efeitos oriundos da concessdo de anistia, isen¢do, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia; e

e) Nenhuma receita ou despesa podera ser realizada sem que tenham sido
previstas ou fixadas na LOA, exceto a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratagdo de operagdes de crédito, mesmo que por antecipagdo de
receita (ARO), de acordo com a lei.

Os artigos 2° e 22 da Lei n° 4.320/64 instituem quais os documentos, demonstrativos e

anexos que deverdo estar contidos na proposta orcamentdria anualmente encaminhada pelo

Executivo ao Legislativo. O artigo 2° afirma que a Lei do Orgamento descrevera a receita e a

despesa de forma a tornar evidentes as politicas econdmico-financeiras e programas

governamentais, observados os principios da unidade, universalidade e anualidade, a fim de

que possa ser dada maior transparéncia ao or¢amento. A proposta orcamentaria para o

exercicio subseqiiente, de acordo com o art. 22, devera conter:

a)

Mensagem do Chefe do Executivo com exposi¢do minuciosa da situagdo
econdmico-financeira, documentada com demonstracdo das dividas fundada
(compromissos assumidos por mais de um ano) e flutuante (compromissos
assumidos para pagamento até um ano), saldo de créditos especiais, restos a
pagar e outros compromissos financeiros exigiveis; exposi¢ao e justificacdo da
politica econdmico-financeira governamental; justificativa da receita e despesa,

principalmente no que se refere ao or¢amento de capital (receitas e despesas de
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Projeto de Lei de Or¢amento, que sera integrado por: sumario geral da receita
por fontes e da despesa por funcdes de Governo; quadro demonstrativo de receita
e despesa, segundo as Categorias Econdmicas; quadro discriminativo da receita
por fontes e respectiva legislacao; quadro das dotacdes por 6érgaos do Governo e
da Administragdo e também acompanhardo a referida Lei um quadro
demonstrativo da receita e dos planos de aplicagdes dos fundos especiais; um
quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Governo, em termos de

realizacdo de obras e de prestagdo de servigos;

Tabelas explicativas, das quais, além das estimativas de receita e despesa,

constardo, em colunas distintas e para fins de comparagao:

1. A receita arrecadada nos trés tltimos exercicios anteriores aquele em que se
elaborou a proposta;

A receita prevista para o exercicio em que se elabora a proposta;

A receita prevista para o exercicio a que refere a proposta;

A despesa realizada no exercicio imediatamente anterior;

A despesa fixada para o exercicio em que se elabora a proposta;

AN I

A despesa prevista para o exercicio a que se refere a proposta.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) introduziu algumas alteragdes na LOA de

acordo com seu art. 5°, onde a mesma devera conter:

a)

b)

Um anexo com demonstrativo da compatibilidade da programag¢ao do orgamento
com as metas fiscais da LDO. No entanto, de acordo com o artigo 63, III da LRF,
so foi exigido esse demonstrativo para os Municipios com menos de cingiienta

(50) mil habitantes a partir de 2005;

Sera acompanhada de demonstrativo, regionalizado, do efeito sobre as receitas e
despesas devido a isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributdria e crediticia, como dispde o artigo 165, §6°, da
CF/88, como também das medidas de compensacdo a renuncias de receitas e ao

aumento de despesas obrigatorias de carater continuado;
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c¢) Reserva de contingéncia, sendo sua forma de utilizagdo e montante (definido com
base na Receita Corrente Liquida (RCL) definidos pela LDO. E destinada ao
pagamento de passivos contingentes, além de outros riscos fiscais imprevistos.
Essa reserva decorre do principio contdbil da prudéncia e destina-se a cobrir as
despesas ja assinaladas no anexo de riscos fiscais, bem como outras imprevistas,

como por exemplo, de calamidade publica; e

d) As despesas relativas a divida publica, mobilidria ou contratual e as receitas a
elas relacionadas, sendo o refinanciamento da divida demonstrado

separadamente na LOA e nas leis de créditos adicionais.

O Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei de
Orcamento Anual (LOA) ja eram ressaltados pela Constituigdo de 1988 como os trés
instrumentos legais que compdem o sistema or¢gamentario. Em 04/05/2000 foi sancionada a
Lei Complementar (LC) 101, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que
veio ratificar essa integracdo e reforcar a necessidade de acompanhamento da execucao
orgamentaria como forma de realimentar o processo de planejamento.

De acordo com Silva (2000), a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) veio
regulamentar varias questoes relacionadas com a Administragdo Publica brasileira, além de
assegurar a obediéncia aos principios do equilibrio das contas publicas e a gestdo
orgamentaria e financeira responsavel, eficiente e, principalmente, transparente pelos gestores
dos Poderes em todas as esferas do governo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

A LRF nao foi criada com o objetivo de regulamentar a sistematica de planejamento e
or¢amento exigida pela Constituicdo de 1988, o qual ainda € necessario a elaboragdo de uma
Lei Complementar a ser apreciada pelo Congresso Nacional, e sim para estabelecer normas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e promover o controle no gasto publico

através da transparéncia. Como relata Silva (2000, p. 10):

A transparéncia tem como objetivo garantir a todos os cidaddos, individualmente,
por meio de diversas formas em que costumam se organizar, acesso as informacdes
que explicitam as agdes a serem praticadas pelos governantes, as em andamento e as
executadas em periodos anteriores, quando prevé ampla divulgagdo, inclusive por
meios eletronicos e divulgacdo de audiéncias publicas, dos planos, diretrizes
orgamentarias, or¢amentos, relatorios peridodicos da execugdo orcamentaria e da
gestao fiscal, bem como das prestagdes de contas e pareceres prévios emitidos pelos
tribunais de contas.
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O processo de Planejamento Orgamentario vem recebendo pouca influéncia dos
cidadaos, demonstrando, dessa forma, uma gestdo publica impositiva e autoritaria, indo de

encontro a uma democracia participativa, conforme afirma Leal apud Pires (2001, p.11):

A histéria da Administragdo municipal brasileira apresenta mais exemplos de planos
de governo esporadicos, elaborados e seguidos conforme o estilo de cada
governante, do que uma tradi¢do de processo de planejamento sistematico, continuo
e com efetiva participagdo da sociedade.

Ao mesmo tempo, em nivel municipal, surgem cada vez mais experiéncias
participativas alterando esse quadro, com a interferéncia da populacao nas decisdes de quais
as prioridades e como devera ser aplicado parte dos recursos publicos destinados ao
Orgamento Participativo.

No contexto democratico o Or¢camento deve ser executado mediante a vontade do
povo e de seus representantes legitimamente eleitos. Estes por sua vez, devem utilizar o
Or¢amento como instrumento de melhoria gradativa das condi¢des de vida de uma populagao,
ou seja, deve ser entendido como ferramenta de redistribui¢do de renda de forma a diminuir as

diferengas de classes, promovendo o desenvolvimento da sociedade.

2.3.5 Evolugao Conceitual do Or¢amento

O conceito de Orcamento Publico tem evoluido a medida que suas funcdes se alteram.
Nesse sentido, para uma melhor andlise dessa evolugdo conceitual é que Giacomoni (2005)
classifica-o em duas fases: Or¢camento Tradicional e Or¢amento Moderno.

De acordo com Ferreira (2003) essa evolugdo do ponto de vista técnico, caracteriza-se
a medida que os objetivos de cada orcamento mudam, evoluindo do tradicional para o
moderno, deste para o Orgamento-Programa, até a participagdo direta da populagdo através

dos Orgamentos Participativos.

2.3.5.1 Orgamento tradicional
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O Orgamento Publico surgiu por volta de 1922, na Inglaterra, como um instrumento
formalmente acabado, num periodo de liberalismo econdmico, onde existia o desacordo ao
crescimento das despesas, pois acarretaria aumento da carga tributaria. Entdo, o Orgamento
Tradicional surge tendo como principal objetivo o controle politico (BURKHEAD, 1971). A

esse respeito, Giacomoni (2005, p.64), afirma que:

Mesmo ndo sendo possivel ignorar o or¢amento, desde o inicio, representou uma
importante conquista como instrumento disciplinador das finangas publicas, sua
fungdo principal foi a de possibilitar aos orgdos de representagdo um controle
politico sobre os executivos. O or¢amento e os demais elementos financeiros
estavam a servi¢o do Estado liberal, preocupado em manter o equilibrio financeiro e
evitar a0 maximo a expansao dos gastos. Gladstone, célebre ministro das finangas da
Inglaterra (1868-74), considerava que as despesas que excedessem”...as legitimas
necessidades do pais constituiam ndo apenas desperdicio pecuniario, mas um grande
mal politico e, acima de tudo, moral”.

Nesse Or¢camento o aspecto econdmico tinha posi¢ao secundaria, entretanto, o aspecto
técnico também merece atencdo, pois juntamente com a linguagem contabil, adotava duas
classificagdes classicas para instrumentalizar o controle das despesas: a primeira, por
unidades administrativas, ou seja, pelos orgdos responsaveis pelos gastos; e a segunda por
objeto ou item de despesa, como por exemplo: pessoal, material etc. (GIACOMONI, 2005).

Assim, essa classificagdo apresenta o orcamento como sendo um inventdrio dos
“meios” com os quais o Estado conta para realizar suas tarefas, por isso ele ¢ muito chamado

no meio juridico como “Lei de Meios”.

2.3.5.2 Orgamento moderno

Antes do término do século XIX, foi exigido do Estado o abandono da neutralidade e a
sua intervencao como corretor de distorgdes do sistema econdmico, como também a criagao
de programas de desenvolvimento.

O org¢amento criado apenas como demonstrativo de autorizagdes legislativas ja nao
atendia as necessidades dos governantes. Surge, entdo, a concep¢do moderna de que
orcamento cujo principal objetivo deixa de ser controle politico para ser um instrumento de

administragdo. Nesse contexto, Moojen (apud Giacomoni, 2005, p. 66) relata:
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O orcamento ¢ algo mais que uma simples previsdo de receita ou estimativa de
despesa. E-ou deve ser-, a0 mesmo tempo, um relatério, uma estimativa e uma
proposta. E- ou deve ser- um documento por cujo intermédio o chefe executivo,
como autoridade responsavel pela conduta dos negdcios do governo, apresenta-se a
autoridade a quem compete criar fontes de renda e conceder créditos e faz perante
ela uma exposicdo completa sobre a maneira por que ele e seus subordinados
administraram os negocios publicos no ultimo exercicio; é- ou deve ser- o
documento em que expde a situacdo do tesouro publico no momento. Na base dessas
informagdes € que ele traga o seu programa de trabalho para o exercicio seguinte,
entdo como acho ele que deve ser financiado esse programa.

A reforma tributaria, intrinsecamente, exigia que os or¢amentos publicos, deveriam ser
elaborados de forma que servissem como instrumento de administragdo, ao auxiliar o
executivo nas fases de programacdo, execucdo e controle que compdem O processo
administrativo. Ele representaria a propria programacdo do governo devido a sua
caracteristica de “antecipacao”.

A importancia do aspecto econdmico ja tinha sido reconhecida anteriormente, mas, foi
a partir da doutrina Keynesiana, que introduziu no modelo econdmico os gastos
governamentais, que o orcamento publico passou a ser sistematicamente utilizado como
politica fiscal do governo, objetivando a estabilidade ou ampliagdo dos niveis da atividade
economica.

Desta forma, pode-se dizer que o Orcamento € muito mais que um simples Plano de
Administragdo governamental. A¢des ageis e eficientes, por parte do Estado, serdo sempre
exigidas, visto que, as necessidades nacionais mais importantes serdo refletidas nas atividades
governamentais constantes. Vale salientar, ainda, que o or¢amento, necessariamente, também

refletird na distribuigdo relativa do poder econdmico e politico da sociedade.

2.3.6 Modalidades de Orgamento

Existem trés modalidades de or¢amento que necessitam um estudo mais
pormenorizado. A primeira delas, o orgamento base zero ou por estratégia que €, na verdade,
uma técnica para elaboracdo do orcamento programa; a segunda, o or¢gamento-programa, por
ser a modalidade orcamentaria adotada, legalmente, no Brasil; e o orcamento participativo

que ¢, de fato, uma flexibiliza¢do legalmente permitida do orcamento-programa.
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2.3.6.1 Orcamento base zero (OBZ) ou por estratégia

O Orcamento Base Zero constitui uma técnica para elaboragdo do orcamento-
programa tendo como principais caracteristicas a revisao analitica dos gastos principais de
cada area e a criacdo de alternativas com o objetivo de promover a escala de prioridades
levadas para decisdo superior (SILVA, 2004).

De acordo com Furtado (2003) o OBZ ¢ um processo onde o administrador, elabora
pacotes de decisdo, nos quais estabelece as prioridades de implementacao, de acordo com a
sua disponibilidade financeira, apos fazer a analise do custo, da finalidade, de alternativas e
das conseqiiéncias da ndo execu¢do de determinada atividade ou programa.

Nesse processo, torna-se imprescindivel que as informagdes do valor necessario a
execucdo das atividades e programas sejam exatas, para que possam justificar a dotagdo
or¢amentdria almejada. Para isso, € necessario que o planejamento seja eficaz, ao fazer a
correta andlise do custo/beneficio de cada meta, programa e objetivo que se deseja efetuar e
estabelecer as politicas a serem implementadas objetivando atingir o resultado final.

O OBZ pode tornar-se um importante instrumento de gerenciamento, desde que atenda

as seguintes etapas, conforme Furtado (2003, p. 10):

a) estabelecer as atividades e fungdes que sustentardo seus pacotes de decisdo;

b) identificar e avaliar todas as alternativas possiveis para a execugdo dos programas
governamentais, escolhendo a melhor delas (menor custo e maior abrangéncia
possiveis);

¢) avaliar constantemente os resultados alcangados com os programas e projetos
implantados, a fim de constatar sua eficacia ou falta dela;

d) estabelecer uma ordem cronoldgica de execucdo dos programas, a partir de um
criterioso processo de priorizagao;

e) elaborar o orcamento publico em face dos pacotes que, prioritariamente, tera de
executar ou que ndo podera deixar de executar.

Ao mesmo tempo, o Orgamento Base Zero, possui vantagens e desvantagens, de

acordo com Silva (2004, p. 73/74):

Vantagens

. O processo or¢amentario concentra a aten¢do na analise de objetivos e
necessidades;

. Conjuga planejamento e elabora¢do do orgamento no mesmo processo;

. Faz os gerentes de todos os niveis avaliar melhor a aplicagdo eficiente das
dotagdes em suas atividades;

. Aumenta a participagdo dos gerentes de todos os niveis no planejamento das

atividades e na elaboracdo dos orgamentos.
Desvantagens
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. No inicio, o preparo do OBZ ¢ mais demorado, mais trabalhoso e mais caro;

. A preparagdo dos resumos de unidades de decisdo e de pacotes orgamentarios
produz montanhas de papel,;

. A implantagdo exige que os funcionarios estejam motivados e treinados. A

tradicional burocracia oficial opde-se as mudangas, ao aumento de trabalho e,
principalmente, ao dispéndio de grande esforgo mental,

. Um grande percentual do or¢gamento ¢ intocavel devido as exigéncias legais;

. Pouca participag@o dos niveis hierarquicos superiores.

Nesse tipo de Orgamento, se os objetivos propostos pela Administragdo Publica forem
corretamente identificados e avaliados, hd uma tendéncia que a alocacdo de recursos seja mais
eficiente e eficaz, tornando a utilizagdo de recursos disponiveis mais flexivel e, a0 mesmo

tempo, dando viabilidade a execu¢do dos programas prioritarios.

2.3.6.2 Orcamento de desempenho

O Org¢amento de Desempenho (performance budget) “¢ aquele que oferece os fins e os
objetivos para os quais se requerem os fundos publicos, os custos das atividades propostas
para alcangar esses fins ¢ os dados quantitativos que medem as realizagcdes e as tarefas
executadas dentro de cada uma dessas atividades” (BURKHEAD apud SILVA, 1973, p. 19).

O Governo norte-americano, apos a Segunda Guerra Mundial, proporcionou o impulso
ao Org¢amento de Desempenho, com a Primeira Comissdo Hoover (Comissao de Organizagao
do Setor Executivo do Governo-1948), que teve seus trabalhos fundamentados no
aperfeicoamento da técnica orcamentaria e, posteriormente, com a Segunda Comissao Hoover
(1955) que estimulou novas tentativas na ado¢do do Orcamento de Desempenho em suas
recomendacdes (BURKHEAD,1971).

Trés operacdes sintetizam a técnica de Orgamento de Desempenho, segundo Quintana

(apud Silva, 1973, p. 19):

1. mostrar os objetivos perseguidos por cada unidade administrativa integrante
do Setor Publico mediante uma classificagdo de suas fungdes, programas e
atividades;

2. organizar a administragdo financeira e adotar um sistema contabil que esteja
de acordo com a classificagdo escolhida das fungdes, programas e atividades
publicas;

3. estabelecer um conjunto de medidas que permitem apreciar a execucdo do
or¢amento.
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De acordo com Giacomoni (2005), a partir da experiéncia norte-americana do
Orcamento de Desempenho, a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) sintetizou um conjunto

de conceitos e técnicas, originalmente, denominado de Orgamento-Programa.

2.3.6.3 Orgamento-programa

No Brasil e nos demais paises da América Latina, o Or¢amento-Programa representa a
idealizagcdao do Or¢camento Moderno. Historicamente, foi criado na Unido Soviética -URSS, na
década de 1930, como uma espécie de “fundo nacional centralizado”, com o objetivo de
agrupar os recursos que fossem necessarios a execu¢do de programas relacionados ao
desenvolvimento da produgdo socialista, ao bem-estar do povo e a defesa nacional,
considerando um planejamento econdmico, social e financeiro de longo prazo, como por
exemplo, os planos qiliinqgiienais (SILVA, 1973).

O Orcamento-Programa passou a ser adotado como instrumento de planejamento
econdmico e social, apos a Segunda Guerra, até em paises de economia de mercado, como
Franca, Noruega, Suécia e Paises-Baixos. Como também, varios outros paises da Africa, da
Asia, do Oriente Médio, das Américas Central e do Sul que, orientados pela ONU e pela
CEPAL (FURTADO, 2003).

Em 1965, os Estados unidos, cria o Sistema Integrado de Planejamento, Programacao
e Orgamento — Planning-Programming-Budgeting System (PPBS), aperfeigoando as técnicas
do Orcamento-Programa, sendo utilizado por ele mesmo e, posteriormente, por outros paises
como Canada e Costa Rica.

Vale salientar, segundo Giacomoni (2005, p. 154) que:

O modelo do Or¢amento-Programa decorrente daqueles esfor¢os iniciais ndo deve
ser confundido com outro que, sob a mesma denominagdo- program budgeting-, foi
implementado por Robert McNamara na Secretaria de Defesa e estendido pelo
presidente Johnson, em 1965, ao restante de administragdo federal civil sob o rétulo
de PPBS.

Nesse sentido Wright (1974 apud Giacomoni, 2005, p. 157), diz que o Orgamento-
Programa ¢ um pré-requisito imprescindivel para que um Sistema Integrado de planejamento,
Programagdo e Or¢amento (PPBS) seja implantado. Segundo o autor um nao substitui o outro.

O or¢amento-programa nio pode substituir a forma tradicional de or¢amentagao por objeto de
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despesa ¢ o PPBS nao pode substitui-lo, visto que os trés sistemas orgamentarios apresentam

informacdes diferentes. O referido autor define orgamento-programa como sendo:

(...) um orgamento que torna explicitas as metas e objetivos de uma sociedade e que
torna possivel comparagdes diretas das conseqiiéncias econdmicas dos meios
alternativos de chegar aqueles objetivos. Ademais, tem-se um orgamento que
informa o consumidor da natureza, qualidade e volume de bens oferecidos ¢ o seu
custo completo, por item e por total.

Quanto ao PPBS Giacomoni (2005), afirma que o mesmo surgiu para cobrir areas
negligenciadas pelo orgamento-programa. Novick (1973 apud Giacomoni, 2005, p. 156)
assim o define: “o PPBS se caracteriza pela énfase nos objetivos, nos programas, nos
elementos dos programas, tudo esclarecido em termos de produto”. Schultze (1974 apud
Giacomoni, 2005, p. 156) coloca o novo sistema como “apenas um instrumento para auxiliar
o administrador a tomar decisdes”.

No Brasil, o Or¢gamento-Programa comegou a desenhar-se em 1939, tendo a sua
evolucdo contempladas em duas etapas distintas, conforme Silva (1973): a da orgamentacao
de planos ¢ a do planejamento-or¢camento.

A primeira, orcamentacdo de planos, tinha o plano ou programa do governo que era
executado mediante a insercdo no or¢camento do valor necessario para a execugdo dos
mesmos, como aconteceu, por exemplo, com o Plano Especial de obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional (1939), do Plano SALTE (1950) e o Plano de Metas
(1956).

Tinha como principais caracteristicas a preocupacdo em se obter um equilibrio
or¢amentdrio; a determinacdo da execug¢do dos programas a partir de suas prioridades; a
previsdo financeira e dos recursos necessarios a execu¢do dos seus programas; a quantificacao
dos objetivos a serem executados com tais recursos; ¢ a utilizacdo de uma técnica de
programagdo progressiva, pressupondo uma revisdo peridodica dos objetivos e recursos
orcamentarios.

A segunda, planejamento-orgamento, era uma técnica de planejamento onde, a partir
do custo de execucdo de cada programa ¢ que se determinava qual o recurso or¢amentario
necessario. Como principal exemplo no Brasil, pode-se citar o Plano de Ac¢do do Governo
Carvalho Pinto, em Sao Paulo (1971/72), cuja técnica e metodologia empregadas muito se
assemelhava as do Orgamento-Programa, por isso foi considerado como o marco inicial do

Or¢amento-Programa, propriamente dito, no Brasil.
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Esse Plano tinha como caracteristica a participagcdo de todos os oOrgdos da

Administragdo, que estabeleciam os objetivos que se pretendia atingir, considerando-se as

necessidades imprescindiveis, as metas de desenvolvimento econdmico e a previsdo de

receitas, objetivando apurar o montante de outros recursos necessarios a execucao do mesmo.

No entanto, para a doutrina, conforme afirma Silva (1973, p. 34), foi Aliomar

Baleeiro, um dos maiores tributaristas brasileiro do século XX, quem primeiro elaborou, em

1961, na Constituicdo da Guanabara, as primeiras disposi¢des legais do or¢camento-programa,

estabelecendo que:

I — a proposta or¢amentaria deveria condicionar-se aos planos de acdo do Poder
Executivo;

I — seriam obrigatoriamente incluidas na despesa as dotagdes previstas em
programas plurianuais aprovados em lei;

III — a proposta deveria exprimir qualitativa e quantitativamente os fins, definidos e
concretos, por alcancar em cada despesa, aplicando-se ao orgamento normas
idénticas;

IV — a Mensagem que encaminhasse a proposta deveria mencionar, em bases de
contabilidade econdmica, ndo s6 os objetivos fiscais, mas também os efeitos de
politica financeira que presumivelmente dela resultassem.

Segundo Ferreira (2003), mais do que a introdugdo ou a énfase nas realizagdes

governamentais, o Or¢gamento-Programa, teve sua inovacgdo na organicidade, o que favoreceu

a sua implantacdo em todos os niveis de governo e em qualquer pais. Giacomoni (2005, p.

155) estabeleceu alguns elementos essenciais do Orgamento-Programa sao eles:

a)
b)

¢)

d)

os objetivos e propdésitos perseguidos pela instituicdo e para cuja consecugdo
sdo utilizados os recursos or¢gamentarios;

os programas, isto ¢, os instrumentos de integracdo dos esforgos
governamentais no sentido da concretizagdo dos objetivos;

os custos dos programas medidos por meio da identificacdo dos meios ou
insumos (pessoal, material, equipamentos, servicos etc.) necessarios para a
obtengdo dos resultados; e

medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizagdes (produto
final) e os esforcos despendidos na execucdo dos programas.

Ferreira (2003, p. 44) descreve os principais componentes do or¢amento-programa,

bem como sua inter-relacdo na seguinte seqiliéncia:

a)
b)

c)
d)

primeiro estabelecem-se programas e atividades significativos para cada fungéo;
cada fung@o deve ser confiada a uma unidade ou organizagéo;

cada unidade ou organizacio tera seus objetivos determinados de acordo com as
fung¢des, programas e atividades;

o sistema de contas e de gestdo financeira deve ser correlacionado com a
classificag¢@o funcional-programatica;
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para cada programa e suas subdivisdes devem ser estabelecidas medidas que
permitam avaliar o desempenho e rendimento.

Para implantagdo do PPBS, Schultze (1974 apud Giacomoni, 2005, p. 156) traz como

requisitos:

b)

c)

d)

Explicitar de forma mais precisa possivel os objetivos basicos de cada
programa. Precisdo aqui significa questionar realmente que resultados se
pretende alcangar. O objetivo de um Programa rodoviario ndo pode ser, por
exemplo, construcdo de estradas, mas o transporte de pessoas ¢ bens, de forma
eficaz e segura, isto €, um objetivo superior;

Identificar o produto final de cada programa para representar adequadamente os
objetivos inicialmente tragados. Voltando ao exemplo do Programa Rodoviario,
construir N quilometros de estrada ndo ¢ boa indicagdo do produto final do
programa. O indicador adequado para um programa que objetiva transporte
eficaz e seguro sdo as horas de viagens economizadas, o nimero de acidentes
evitados etc;

Em cada programa devem aparecer consignados todos 0s custos envolvidos na
consecugdo dos objetivos. Para tal, em muitos casos deverdo ser analisados os
custos que extrapolam o periodo do or¢amento anual;

Andlise das alternativas ¢ um requisito-chave no PPBS. Sempre que possivel
devem ser cotejadas alternativas de forma que seja possibilitada a identificag@o
daquela que maiores vantagens apresenta em termos de eficacia de economia.
Se o objetivo, por exemplo, for o da agilizacdo do escoamento de safras
agricolas, a alternativa rodovia deve ser cotejada com a alternativa ferrovia e até
com a hidrovia caso essa exista;

O ultimo requisito recomenda a aplicagdo do método em todos os 6rgdos do
governo de forma sistematica, objetivando enquadrar, nesse processo, o maior
numero de decisdes orcamentarias, no menor prazo de tempo.

O Orgamento-Programa transformou-se num instrumento de planejamento e

gerenciamento governamental, desde as disposi¢des legais introduzidas por Aliomar Baleeiro,

citadas anteriormente. O mesmo passou a ser adotado oficialmente no Brasil apos a edicdo da

Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964 e do Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967 ¢ a

promulgacdo da Constituicdo Federal de 1967. Esta adog¢do foi ratificada pela Constitui¢do

Federal de 1988 e reforgada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar Federal
n° 101), de 4 de maio de 2000.

2.4 O ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Durante muito tempo o Or¢amento Publico foi elaborado sem a participacao direta da

sociedade, mesmo que a sua elaboracdo seja primordial para a mesma, pois € nele que sao

definidos os programas e agdes governamentais que garantem uma distribui¢do mais
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igualitaria dos recursos publicos com a finalidade de assegurar aos cidaddos os direitos
previstos na Constitui¢do Federal.

O Orgamento Participativo (OP) pode ser considerado como um mecanismo de gestdo
democratica com a participagdo popular nas decisdes das politicas publicas. Este Or¢gamento
tem tido uma melhor aplicabilidade no ambito das administragdes municipais, onde ha a
interacao direta da populagdo no intuito de identificar os problemas mais graves e as obras e
servigos que sdo mais urgentes, os quais se forem resolvidos beneficiardo a coletividade.

A experiéncia do OP, considerada como uma “Escola de Cidadania”, iniciou-se nas
décadas de 70 e 80, com o objetivo de obter o controle social do or¢amento, das politicas
publicas e de iniciativas implementadas pela administracao publica. Experiéncias na década
de 70 j& exibiam claramente a possibilidade de democratizacdo da administracdo municipal,
como exemplo a de Lages em Santa Catarina e Boa Esperanca no Espirito Santo. Nos anos 80
pode-se citar a experiéncia de Vila Velha no Espirito Santo, como a pioneira da
democratizagdo do or¢amento (RIBEIRO e GRAZIA, 2003).

Segundo Ribeiro e Grazia (2003), uma maior difusdo do orgamento participativo
ocorreu a partir da experiéncia administrativa municipal, na gestdo 1989/1992, promovida
pelo Partido dos Trabalhadores — PT, na cidade de Porto Alegre, que se inspirou para
formulacao de sua proposta de orcamento participativo em experiéncias como a de Santo
André, no ABC paulista e de Betim e Belo Horizonte, em Minas Gerais e tornou-se uma
referéncia concreta de participacdo para o pais; € no ambito internacional, sendo premiado
pela Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU) na Conferéncia Internacional Habitat II em
Istambul.

Atualmente o OP ¢ implementado em diversas cidades brasileiras atingindo milhdes
de pessoas. E algo novo no processo democratico, resgatando a solidariedade e construindo

um novo perfil na gestdo das politicas publicas. De acordo com Ruiz Sanches (2000, p.113):

O orgamento participativo aparece como uma proposta consistente de reorganizagdo
da sociedade e do Estado por meio da participagdo popular. Mais cedo do que tarde,
perto de todos noés, o OP descortina um horizonte de possibilidades que esta
recolocando com a for¢a de novos protagonistas sociais o desabrochar de uma nova
onda democratizadora em nossas sociedades.

E com o Orgamento Participativo que o Governo assume seu papel de gestor das
politicas publicas no intuito de promover o bem estar social com a participacdo da sociedade.
O Orcamento Participativo, espago primordial para a constru¢cdo de novas relagdes

com o Estado, deve imprimir um esfor¢o no sentido de ndo permanecer apenas com um papel
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de demandante e controlador da realizacdo de obras, que ndo supera a barreira do Estado

provedor natural de todas as coisas.

Deve ser constituido num espago cujo dominio real da relagdao Sociedade - Estado faca

com que a mesma sinta-se capaz de desenvolver alternativas proprias de construgdo da cidade.

Os conhecimentos académicos e as experiéncias de movimentos populares nos municipios,

destacando o de Porto Alegre, servem de base para a constru¢ao de uma cidadania plena.

2.4.1 O Ciclo do Or¢amento Participativo

De acordo com Teixeira et al (2006), dados revelados num estudo realizado em 103

municipios e publicados como cartilha apontam como ciclo mais freqiiente do Or¢amento

Participativo os seguintes itens:

a)

b)

A autoregulamentacdo e a legislacdo- geralmente a constru¢do do formato da-
se no primeiro ano internamente ao governo e, algumas vezes junto a sociedade
local. Geralmente o Regimento interno ¢ a unica “legislacdo do OP, o qual ¢
revisado a cada ano, antes do inicio do novo ciclo. Varios municipios
conquistaram a garantia do direito de participagdo através da Lei Organica do
municipio ou de leis ordinérias. O OP ¢ transformado em lei, de fato, em poucas
experiéncias. O OP tem como grandes desafios: a flexibilidade de
aprimoramento continuo, ao tornar-se lei; para a melhor adequacdao a cada
municipio e a cada nova realidade, outro desafio, ¢ ser capaz de dialogar com a
sociedade local sobre o melhor formato do OP para aquele municipio desde o

inicio da experiéncia,

As Plenérias Regionais — No inicio de todas as experiéncias do OP ha a divisdo
das cidades em regides. Geralmente, hd reunides nas regides, nos bairros,
comunidades rurais ou micro-regides, onde ocorrem a coleta das demandas, a
primeira selecdo de prioridades locais e, algumas vezes, para a cidade como um
todo. Os representantes locais, denominados de conselheiros (as) e delegados

(as), s@o escolhidos nessas plenarias. Ha experiéncias onde s6 existe um tipo de
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representante. Quando permanecem os delegados (as) e conselheiros (as), os
primeiros sdo mais numerosos € se relacionam mais diretamente com a regiao.
Os segundos, ora sdo escolhidos pelos delegados (as) ora eles vao diretamente
para o Conselho, para um Foérum Municipal, Assembléia ou Congresso que
decide as prioridades do OP. Por sua vez, os delegados (as) s3o eleitos
proporcionalmente ao numero de habitantes ou de participantes na regido, como
exemplo, a cada 10 ou 20 participantes elege-se um delegado (a). Os delegados
(as) tém a funcdo de repassar informag¢des aos moradores e deliberar,
primeiramente, sobre as prioridades regionais ¢ municipais. Os conselheiros (as)
tétm como funcdo primordial propor e decidir sobre as prioridades dos
municipios. Vale salientar que ha representantes indicados pelos governos para
acompanhar o processo, as vezes, com direito a voz e outras vezes, com direito a

Vvoz € voto;

As Plenarias Tematicas — E uma pratica comum nas experiéncias do OP. No
regimento interno do OP ¢ onde, geralmente, encontra-se a definicdo dos temas
relevantes para o municipio. Em cada um dos temas hd indicagdes ou
deliberagdes de demandas nas reunides. Segue-se, em geral, a mesma regra de
escolha das plendrias regionais. Um aprofundamento sobre as politicas ptblicas
de cada area ¢ permitido, quando ha a discussdo tematica, ao mesmo tempo, a
percepcao sobre os problemas de cada localidade ¢ possivel na discussdo
regional. Essas duas discussdes possibilita a construgdo de uma visdo coletiva
dos problemas do municipio. Deve-se articular a plenaria tematica também com
os conselhos que definem politicas publicas setoriais, como os Conselhos de

Saude, de Habitacao, Assisténcia Social e Crianca ¢ Adolescente, entre outros;

O Conselho Municipal do OP — Existe na maioria dos processos de OP, cujos
participantes s3o denominados de conselheiros (as) ou delegados (as). Nele sdao
tomadas as decisdes do OP sobre as prioridades orcamentarias municipal.
Entretanto, informagdes obtidas na pesquisa demonstram que, varias vezes,
ocorre apenas uma reunido. E, em alguns casos, acontece apenas um amplo
congresso sem discussdo prévia. Ha, também, Conselhos e Féruns de Delegados
que se reinem uma ou duas vezes, acarretando a nulidade ou reducao do debate e

a negociagao sobre a escolha das prioridades que integrarao o orcamento. Outras
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experiéncias, em menor numero, o0 Conselho ou um Férum de representantes se
reune freqiientemente (mensal, semanal ou quinzenalmente) constituindo-se,
nesses casos, efetivas instancias de representacdo da comunidade, capazes de
debater com os representantes do governo as prioridades que cada segmento
considera imprescindiveis para conter no orcamento anual. “Quanto maior a
regularidade e a definicdo clara dos procedimentos para a convocagdo e a
realizacdo das reunides, maiores as possibilidades de todos os conselheiros serem
informados sobre a pauta e se capacitarem para intervir no debate com
qualidade”(TEIXEIRA et al, 2006, p. 4). O OP, em varios casos, nao delibera
sobre orcamento geral, ¢ apenas consultivo e o Conselho Municipal encaminha
as recomendacdes ao governo municipal. Algumas experiéncias incorporam,
além dos conselheiros eleitos pela populagdo, conselheiros representantes de
entidades da sociedade civil, entidades empresariais, representantes do governo e
outros tipos de representantes. O conselheiro, geralmente, tem mandato de um
ano, podendo ser reeleito. H4 casos em que o mandato ¢ de dois anos e outros
que ndo permitem a reelei¢do. As reunides, na maioria das vezes, nao sdo
planejadas e coordenadas pelo conselho, que ¢ composto por membros do
governo e da populagdo, geralmente, sao coordenadas por representantes ou

técnicos governamentais;

Tramitacdo das leis orcamentarias na Camara dos Vereadores - o “Projeto
de lei Orcamentaria” (LOA) também conhecida como “Peca Orcamentaria” ¢
elaborado pelos 6rgdos municipais e levado a apreciagdo da Camara, no periodo
de setembro a dezembro, logo apds as prioridades para os investimentos ou para
todo o orgamento do municipio, conforme o caso, serem deliberadas. Quanto
mais significativo e maior poder de decisdo possuir o OP sobre o or¢camento
municipal, maior serd a necessidade de articulagdo com a Camara, visto que a
mesma ¢ a responsavel pela aprovacao e fiscalizacdo da realizacdo do orgamento.
Em alguns casos a populagdo ou os representantes do OP fazem e entregam a
Camara uma proposta € acompanham a sua tramitagdo com visitas aos
vereadores e participagdo nas sessOes de debate ou votacdo. Na maioria dos
municipios, ndo ha alteragdo das propostas apresentadas a Camara, ha apenas o

registro de alguns conflitos com emendas de vereadores. Em poucas experiéncias
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ha a participagdo de representantes da Camara no Conselho do OP, entretanto, ¢

pequena a participagao de vereadores no processo; €

Acompanhamento da execuc¢do orgamentaria - O acompanhamento das
decisdes do Orgamento Participativo geralmente é realizado pelo Conselho do
OP, pelos delegados e técnicos da prefeitura e, como na maioria dos casos nao
existem muitas reunides dos mesmos, esta tarefa acaba sendo pouco sistematica,
limita-se ao acompanhamento das obras realizadas apenas. Ainda hd pouca
participagdo da sociedade na execuc¢dao do orgamento. “A consolidagdo do OP
como um processo de controle social sobre o orgamento publico exige a
capacitagdo para o acompanhamento e analise dos balancetes de execugdo
orcamentaria e para os demais procedimentos de licitagdo e realizacdo das obras
¢ programas municipais” (TEIXEIRA et al, 2006, p. 4). Necessita-se, também, a
ampliacao do acesso a populacdo aos dados necessarios, através de sistemas mais

simples de controle e monitoramento por parte dos técnicos governamentais.

2.4.2 O Processo do Orgamento Participativo

De acordo com a pesquisa realizada por Teixeira et al (2006) para iniciar um Processo

de OP ¢ necessario vontade politica dos governantes e da sociedade civil traduzida em agdes

concretas e continuas, entre elas:

a)

A criacdo de um projeto politico e participativo de todos que fazem parte do
governo: o OP visa uma transformacao da cultura politica, sendo importante que
o mesmo seja elaborado de forma democratica e participativa pelo conjunto do
governo municipal. Segundo a pesquisa desenvolvida pelos autores citados
anteriormente, ainda ha uma dependéncia muito grande da vontade do prefeito e
que as vezes o mesmo realiza o processo de forma democratica e outras existe

apenas uma roupagem para as formas politicas tradicionais;
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d)
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A organizacdo, mobilizacdo e politizacdo da sociedade civil: quando o OP
potencializa as formas e a cultura da organizacao popular, que ha em cada lugar,
existe uma tendéncia que as experiéncias sejam mais significativas. O didlogo
entre os atores diferenciados ¢ maior quando existem tradicdo e acumulo de

experiéncias de mobilizagdo, organizag¢ao ¢ negociagao;

Modernizar a “maquina publica”: é imprescindivel para que ela seja mais
adequada a uma agdo planejada, voltada ao interesse publico, capaz de produzir
informagdes que permitam a transparéncia € o controle social. Segundo os
autores, os governos, tradicionalmente, se orientam para agdes pontuais,

fragmentadas e atreladas a interesses privados ou corporativos; e

Obter uma boa relacdo com a Camara de Vereadores: a LOA, nos
municipios, ¢ aprovada pela Camara de Vereadores e pode ser emendada pelos
mesmos, alterando o seu conteudo. “Freqiientemente, alguns vereadores
colocam-se contra experiéncias que relativizam seu papel de representantes da
populagdo nos moldes tradicionais. Algumas Camaras de Vereadores
descaracterizaram as iniciativas do OP, que foram encaminhadas pelos prefeitos”
(TEIXEIRA et al, 2006, p. 6). O poder Legislativo deve ser envolvido no
processo participativo, visando evitar uma oposi¢do entre a democracia direta e

representativa, a sociedade civil e o Executivo municipal.

2.4.3 Condigdes Fundamentais para a Implementagdo do OP

Algumas condic¢des sdo essenciais para que um OP seja implantado. Entre elas estao,

conforme Teixeira at al (2006):

a)

Conhecimento técnico e conhecimento politico: é necessario que se tenha
conhecimento técnico e estatistico (caracteristicas, problemas, caréncias etc.) da
sociedade local realizados diretamente pelas prefeituras e pela sociedade civil

aliado ao conhecimento politico;
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d)
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Combinar demandas com critérios técnicos de caréncia: para que haja uma
“inversdo de prioridades” ¢ necessario combinar a hierarquia apontada pela
populacdo com uma andlise de caréncias em equipamentos e servigos publicos
definida por critérios técnicos. Ou seja, deve-se destinar maiores recursos para as

areas mais carentes;

Mecanismos de producéo das informagdes: ¢ imprescindivel a produgdo e
divulgagdo de informacdes sistematizadas, com linguagem clara, de facil acesso,
para toda a populacao, e ndo apenas para conselheiros (as) e delegados (as), para
que a mesma possa acompanhar todo o processo. Entre tais informacdes estdo
quais recursos or¢amentarios estdo disponiveis, quais os critérios para a escolha
de prioridades, quais obras foram decididas pelo OP e como estd o

encaminhamento das mesmas;

Divulgacao, comunicac¢ao, mobilizacdo da sociedade: ¢ necessario que haja a
identificacdo e envolvimento dos setores mais articulados da sociedade e ter
sabedoria para engajar cada grupo social e publicos a serem alcangados: bairros
mais pobres, mais ricos, populagdo analfabeta, mulheres etc. E preciso que toda a
comunidade saiba de forma transparente, onde e quando pode participar das
assembléias e das reunides e quais as regras assumidas por todos para esta
participagdo. A imprensa local, o radio, o carro de som, a correspondéncia, faixas
e cartazes, nesta ordem, sdo os meios mais utilizados para a divulgagdo do OP e

poucos municipios utilizam televisdo e outdoors;

Vontade politica do governo de efetivar a participacéo cidada: ¢ necessario o
envolvimento real de todo o governo para a sustentacdo do OP e efetivacdo de
suas deliberagdes. Uma participagdo ¢ cidadd quando toda a discussdo
or¢amentaria esteja aberta a participacdo e que sejam respeitadas as deliberagoes
tomadas. Teixeira at al (2006, p.8) diz que “participacdo cidada ¢ a real partilha

de poder entre prefeito(a), secretarios(as) e a populagao que participa do OP”;

Mecanismos de integracdo da maquina administrativa: a burocracia nem

sempre facilita a agilidade na execucao de servigos e obras, e muitas vezes, estao
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entremeados por mecanismos de corrupgao. Colocar em pratica as deliberagdes
do OP ¢ uma das grandes dificuldades do processo. Segundo Teixeira at al
(2006), metade dos municipios que tiveram a experiéncia do OP colocou o
acumulo de obras decididas e ndo executadas e as dificuldades com a maquina
administrativa como um dos principais problemas do mesmo e apenas um tergo

deles conseguiu provocar mudangas na rotina administrativa com o OP;

O financiamento da cidade - arrecadacao e distribuicdo dos recursos: para
haver uma experiéncia consistente € necessario que se tenha o conhecimento do
montante de recursos disponiveis. De acordo com uma pesquisa realizada pela
FNPP apenas uma pequena parte dos recursos destinados aos investimentos dos
municipios (raramente atinge 10%) compde o montante debatido; também
verificou-se que nenhum municipio debate profundamente os denominados
“recursos carimbados”, os destinados a folha de pagamentos e sobre impostos ¢
taxas municipais. “E preciso rever as politicas de arrecadagdo e financiamento
das cidades, visando a redistribuicdo da riqueza produzida” (TEIXEIRA et al,
2006, p.9); e

O planejamento da cidade e a articulacdo entre as politicas municipais:
Conforme pesquisa realizada pela FNPP, a escassez de recursos para
investimentos foi apontada, pelos 103 municipios pesquisados, como principal
dilema do OP, acarretando as polariza¢des entre as demandas populacionais. Ha
reivindicagdes, por parte da populagdo por infra-estrutura, em prioridade, varias
vezes, de outros investimentos em politicas sociais, lazer e cultura. Por outro
lado, existe a contradi¢do entre demandas locais em detrimento de investimentos
estratégicos para toda a cidade. A pesquisa mostra ainda que hé conflito entre as
deliberagdes do OP e questdes de longo prazo ou de maior amplitude, como € o
caso do planejamento urbano, ou politicas definidas, por exemplo, pelo Conselho
Municipal de Satde ou pelos Planos Diretores Urbanos. A esse respeito Teixeira

et al (2006, p. 9) afirma que:

Estes embates indicam interesses ¢ pontos de vista diferenciados e mostram que o
OP tem sido uma experiéncia que mobiliza, especialmente, interesses locais e
urgentes — visto que se trata de um planejamento de curto prazo. O OP, apesar de ser
um dos mais importantes instrumentos de gestdo democratica, tem o desafio de
dialogar com outros instrumentos, que estdo inseridos no processo mais amplo da
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gestao municipal. Articular o OP com o processo de elaboragio e implementagdo do
Plano Diretor e com os demais Conselhos Municipais ¢ um desafio que pode levar a
processos mais coerentes de gestdo participativa.

Segundo Ruiz Sanchez (2002) o OP surge como um importante instrumento na de
maior equidade, igualdade social, politica e economica. Entretanto, a politica do mesmo lida
com um importante aspecto que ¢ a limitagdo da deliberacdo publica, pois o Orgamento
Publico ndo determina a sua efetiva aplicagdo e suas determinagdes € sim uma promessa €
autorizacao por parte do Legislativo para que o Executivo o realize.

Nesse sentido, ¢ necessario o compromisso do Executivo na efetivacao dos planos de
investimento, votados pela populagdo e, posteriormente, ratificados pelas Camaras Municipais
nos processos do Orgamento participativo. A esse respeito Ruiz Sanchéz (2002, p. 17) afirma

que:

Talvez seja esse elemento decisivo de credibilidade e legitimidade o principal fator
dos orcamentos participativos, e 0os governos que os comprovam. Em Porto Alegre,
por exemplo, 87% das obras e dos sérvios indicados pelo OP foram efetivamente
executados. Um percentual de dar inveja a qualquer administrador publico!

Nesse sentido, a implantagdo de orgamentos participativos testa profundamente a
eficiéncia, a eficacia e o discurso das administragdes que os aplicam. Trata-se de um
elemento central que intrinsecamente protege o OP de desvios eleitoreiros e
demagogicos. O exemplo da prefeitura do Recife (PE), nas gestoes de Jarbas
Vasconcelos e Roberto Magalhdes, ilustra essa situag@o. Naquele municipio foi
inaugurado em 1986, na primeira gestdo de Jarbas Vasconcelos, um processo de
consulta popular sobre o or¢gamento, que seguiu até a gestdo de Roberto Magalhaes.
O processo ndo era efetivamente deliberativo, era marcado por uma forte
intermediacdo clientelista e conseguiu realizar muito menos da metade dos
compromissos assumidos durante as consultas.

244 O Orcamento Participativo em Porto Alegre

Porto Alegre ¢ um bom exemplo de como o Orgamento Participativo pode mudar a
vida das comunidades locais. No inicio dos anos 80, em diversas regides da cidade,
associagdes de bairro comecaram a formar aliangas regionais. As associacdes do Cruzeiro,
regido de alta densidade demografica que ocupa uma 4rea montanhosa préoxima do centro da
cidade formaram a Unido de Vilas da Grande Cruzeiro.

Da mesma forma, na periferia norte, onde muitos dos projetos oficiais de
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reassentamento sdo localizados, criou-se o Conselho Popular da Zona Norte. Coalizoes de
associacoes de bairro comecaram a se formar em outras regides, freqlientemente promovidas
por lideres das duas primeiras, a maioria deles associada ao Partido Democratico Trabalhista
(PDT) ou Partido dos Trabalhadores ( PT).

Nas eleigoes de 1988, na cidade de Porto Alegre, foi vitoriosa a Frente Popular, uma
coligacdo dos partidos da esquerda formada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), Partido
Comunista Brasileiro (PCB), Partido Verde (PV) e Partido Socialista Brasileiro (PSB). O
principal compromisso politico desta composicao partidaria era a democratizagdo do Estado
com a participagdo ativa da populagio (RUIZ SANCHEZ, 2002).

Para transformar o discurso em pratica, o novo Governo Municipal, ja em seu primeiro
ano de governo (1989), criou uma nova maneira de formular e acompanhar o orgamento, este
sistema foi denominado Or¢amento Participativo.

Atualmente, em Porto Alegre, rompendo com a tradi¢ao de elaborar o or¢camento
municipal a portas fechadas, entre técnicos que detinham o saber e governantes com plenos
poderes politicos, a elaboragdo do Orgamento Municipal tem sido realizada com a
participagdo popular, através de um amplo debate que acontece ao longo do ano, onde sdo
definidos valores de receita e despesa e ¢ decidido onde serdo feitos os investimentos, quais as
prioridades e quais as obras e agdes a serem desenvolvidas pelo governo.

Foi criada uma organizagdo destinada a abranger e articular as associagdes de bairros
denominada Unido de Associacdo de Moradores de Porto Alegre (UAMPA), que usou o seu
poder de mobilizacdo conquistado no inicio dos anos 80 para apoiar o candidato do PDT nas
primeiras elei¢des municipais apos o fim da ditadura em 1985. Este candidato, Alceu Colares,
venceu as elei¢cdes e chegou ao poder acompanhado de grandes expectativas por parte dos
movimentos de bairro quanto ao atendimento de suas principais reivindicagdes.

Durante a administracdo do PDT, a lideranga da UAMPA, controlada entio por
ativistas do PT, comegou a conceber a idéia de OP. Por anos os movimentos de bairro tinham
travado intensas lutas com governos municipais por demandas isoladas e especificas por agua,
saneamento, pavimentagdo, transporte coletivo e outros investimentos isolados. O
atendimento de tais demandas dependia menos de sua importancia intrinseca do que da
capacidade politica das associagdes em pressionar 0 governo.

A partir de entdo, os lideres comunitirios queriam elevar o patamar de suas
reivindicacdes. Eles pressionaram o prefeito eleito a realizar um amplo debate sobre as
prioridades de investimento, exigindo a abertura da "caixa-preta" do or¢amento para revelar

como a cidade alocava os seus investimentos. O prefeito do PDT prometeu fazé-lo, tanto
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durante a campanha quanto ao longo de seu governo, mas isso nunca ocorreu. Colares
terminou seu mandato envolto em acusagdes de corrupgao e deixou a estrutura administrativa
da cidade dilapidada.

E nesse contexto de frustragio que o PT chega ao poder em 1989. Apesar do apoio
dado ao PT pela UAMPA e pelas diversas articulagdes de Associagdes de Bairro, a euforia
dos primeiros meses da administracdo anterior nao se repetia. A "Administragcao Popular"
teria que levar o Or¢camento Participativo muito a sério para resgatar a credibilidade da idéia.
Entretanto, a situa¢do financeira da Prefeitura era cadtica, no primeiro ano 98% da
arrecadacdo municipal foi usada no pagamento de salarios do funcionalismo.

Foi ao longo de 1989 que lideres comunitarios das diversas regides comecaram a
discutir com o governo as linhas basicas de um processo de Or¢amento Participativo e a tragar
um primeiro plano de investimentos. Apos muita discussdo, movimento e governo
negociaram a divisdo da cidade em 16 regides, divisdo que persiste até hoje, com pequenas
modificagdes. Em assembléias abertas realizadas em cada uma dessas regides, os cidadaos
puderam entdo apresentar suas demandas por investimentos (MARQUETTI, 2000)

As transformagdes que atualmente se processam nas relagdes entre estado e sociedade,
as exigéncias crescentes de modernizacdo do setor publico e a crise fiscal do estado estdo
exigindo dos municipios a revisdo de seus métodos de gestao.

O exemplo de Porto Alegre tem mostrado uma possibilidade concreta de construcdo de
uma cidadania ativa e qualificada na gestdo dos recursos publicos, capaz de formular
proposicdes para muitas outras cidades do pais. A perspectiva democratica é ampliada através
de prioridades que buscam a superagao da exclusao social.

A participagdo direta do cidaddo no levantamento de suas necessidades e na
priorizagdo dos investimentos, decidindo conjuntamente com o governo municipal, provoca
uma modificacdo nas relagdes sociais e politicas das cidades, resgatando a soberania popular
com fundamento do respeito ao Poder publico.

O Orgamento Participativo através da participagdo e da fiscalizagdo da sociedade se
torna cada vez mais um importante instrumento no combate a corrup¢ao e ao clientelismo.

As regras ainda nao estdo completamente definidas. Nem poderiam. A experiéncia de
Porto Alegre ensinou que este tipo de trabalho ndo pode ser vertical, de cima para baixo. A
idéia de participacdo, de acordo com os membros do novo governo, seria pervertida se fosse
imposta. Assim, ao invés de regras absolutamente definidas, o OP estadual chegara a

populagdo com quatro principios:
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1 A discussao popular se dard sobre TODO o or¢amento, ou seja, tanto no que diz
respeito a despesa quanto a receita. Qualquer cidadao podera, uma vez que
participe das assembléias municipais, discutir TODAS as politicas publicas,

inclusive as mais complexas como as tarifarias, por exemplo;

2 A nparticipagdo se dard de maneira universal, o que significa dizer que
QUALQUER CIDADAO, independente de condi¢do econdmica, raga, profissio,
credo ou sigla partidaria, podera participar. Este principio garante que o OP seja
uma experiéncia verdadeira de DEMOCRACIA DIRETA, através da participagdo

voluntaria;

3 O terceiro principio ¢, como os demais, fundamental, mas em nivel estadual
ganhard importancia ainda maior uma vez que estabelece que o processo sera
auto-regulavel, ou seja, podera ser modificado a cada ano, na discussdo com a
comunidade. Sobre este principio, Ubiratan de Souza manifesta: "Nao temos a
pretensdo da perfeicdo. Vamos trabalhar dialeticamente com o povo gaucho.
Temos consciéncia de que a experiéncia de Porto Alegre ajuda muito, inclusive
para que possamos de inicio, estabelecer estes principios, mas o mais importante
¢ disseminarmos a idéia de que se trata de um processo participativo. A palavra
processo ganha ai uma significagdo muito importante. Nos sabemos que muita

coisa vai ter que ser desenvolvida.";

4 Sera feita a prestacdo de contas de tudo o que diz respeito ao Orgamento. Em
Porto Alegre, todos os individuos envolvidos no processo do OP sabem que ndo
haveria motivos para comemoragdes se nao tivesse sido estabelecido que um dos
principios € a prestacdo de contas sobre tudo o que ¢ decidido nas reunides com a
comunidade. "E preciso documentar tudo para que a populagio possa
acompanhar efetivamente o trabalho, tanto de coleta de prioridades junto a
populacdo quanto o de realizacdo das decisdes tomadas. A prestagdo de contas ¢

o que garante a credibilidade do processo" (SOUZA, 2001).

Segundo Ruiz Sanchez (2002) o OP surge como um importante instrumento na de
maior equidade, igualdade social, politica e economica. Entretanto, a politica do mesmo lida

com um importante aspecto que ¢ a limitagdo da deliberacdo publica, pois o Orgamento



87

Publico ndo determina a sua efetiva aplicacdo e suas determinagdes € sim uma promessa €
autorizagao por parte do Legislativo para que o Executivo o realize.

Nesse sentido, € necessario o compromisso do Executivo na efetivagcdo dos planos de
investimento, votados pela populagdo e, posteriormente, ratificados pelas Camaras Municipais
nos processos do Orgamento participativo. A esse respeito Ruiz Sanchéz (2002, p. 17) afirma

que:

Talvez seja esse elemento decisivo de credibilidade e legitimidade o principal fator
dos or¢amentos participativos, e os governos que os comprovam. Em Porto Alegre,
por exemplo, 87% das obras e dos sérvios indicados pelo OP foram efetivamente
executados. Um percentual de dar inveja a qualquer administrador publico!

Nesse sentido, a implantagdo de orgamentos participativos testa profundamente a
eficiéncia, a eficacia e o discurso das administragdes que os aplicam. Trata-se de um
elemento central que intrinsecamente protege o OP de desvios eleitoreiros e
demagogicos.

Segundo Avritzer (2007) a porcentagem empregada no OP varia bastante dependendo
do municipio. Em porto Alegre esse percentual fica em torno de 11% (onze por cento) do
or¢amento e de 100% (cem por cento) das decisdes de investimento. J4 em Belo Horizonte,
varia de 5% (cinco por cento) a 7% (sete por cento) do orgamento total e, limita-se a 50%
(cinqgilienta por cento) das decisdes de investimento das administragdes regionais. Segundo o
autor, o emprego de recursos or¢amentarios em torno de 5% (cinco por cento) do or¢gamento

total possibilita decisdes importantes a serem tomadas pela populagdo.

2.4.5 Experiéncias Internacionais do OP

Experiéncias participativas, a nivel local municipal, também podem ser encontradas
desde as duas ultimas décadas. As mesmas visam a descentralizacdo, uma maior proximidade
entre governo e comunidade, um planejamento participativo, o resgate do interesse publico
pela esfera social etc. Véarias dessas experiéncias tornaram-se referéncia com um novo modo
de governar, como exemplo, pode-se citar Bolonha (Italia), Barcelona (Espanha),Yokohama
(Japao), Ontario (Canada), Portland, Aubum e Estado de Minesota — EUA - (SILVA, 2004).

Segundo a autora citada anteriormente, novas experiéncias mais relacionadas ao
Orcamento Participativo estdo aparecendo. Como exemplo, tem-se o Paraguai nas cidades de

Assuncion, a partir de 1985 e Vila Elisa desde 1997 que adotaram a pratica de audiéncias
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publicas do Or¢amento, com o auxilio de assessoria € organismos norte-americanos que se
preocupam em combater a corrup¢ao no setor publico.

A experiéncia do OP em Porto Alegre tem servido como vitrine para varios paises.
Jornalistas franceses estiveram na cidade, em 1999, para escrever sobre a experiéncia que a
mesma teve com o OP e publicar na Europa, ampliando a visibilidade internacional desta
forma de governar, a qual foi premiada pela Organizagao das Nacdes unidas (ONU) em 1996
(PIRES, 2001).

Segundo Spink (2003), pesquisadores e ativistas do acompanhamento de Orgamento
Publico de diversos paises, entre eles Argentina, Chile, México e Estados Unidos, durante um
seminario foram unanimes quanto a importdncia de procurar tornar 0s processos € oS
conteudos or¢amentarios mais publicos e sobre a falta de atencdo que tem sido dada a esta
questdo enquanto fendmeno politico, decisorio, operacional e organizacional; o terreno de
médio alcance onde ¢ construida a agdo publica. Os mesmos indagaram que em todos os
paises os processos or¢amentarios se caracterizam pela opacidade e ndo pela transparéncia.

De pais para pais, as forma de elaboragcdo do Or¢amento varia bastante. Ha paises em
que o orgamento nem tramita pelos espacos publicos nem pelas assembléias legislativas. Ha
areas significativas de orcamento que sdo privilégio do executivo como no Brasil. Em um
estudo realizado por Robert Wilson, Natasha Sugiyama, Gilberto Hashimoto e Peter Spink
juntamente com pesquisadores do Texas, os mesmos identificaram trés experiéncias como

sendo inovadoras, sendo duas delas ligadas a crise fiscal. De acordo com Spink (2003):

1. A primeira, em Claremont na Califérnia, devido a uma crise fiscal e criticas
relacionadas a falta de democracia nos processos decisorios fez com que a equipe
administrativa e profissional municipal propusesse um processo de conduta ampla,
denominado “Claremont Choices”, através de questionarios e reunides com a
comunidade, cujo debate embasava-se em qual o balanco de servigos e impostos ¢
o que deveria ser priorizado. Essa experiéncia um sucesso inicialmente, entretanto,
deixaram de focalizar a questdo fiscal e passaram a dar mais atencdo as questdes

de vizinhanga com o passar do tempo;

2. A segunda, denominada de “Sacramento Decisions” foi em Sacramento, capital da
Califérnia, também idealizada pela equipe administrativa e técnica da prefeitura
devido a uma previsdo ou projecdo de um déficit grande. Nessa experiéncia

utilizou-se varias técnicas como pesquisas de amostragem, pesquisa por telefone,
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levantamentos feitos pelos jornais da cidade, oficinas comunitdrias e um exercicio
interessante que simulava o processo de equilibrio or¢amentario incluindo até
detalhes como os custos de alocacdo de um policial numa area ou outra. Houve
uma grande mobilizagdo da comunidade e colaborou com o equilibrio
orgamentario o qual foi aceito e respaldado pela comunidade. Houve uma
dificuldade na repeticdo do processo devido ao custo, apesar de ter estabelecido

prioridades e ter trabalhado questdes especificas locais;

3. A terceira experiéncia foi em San Antonio no Texas, de forte influéncia latina e
com uma historia de exclusao social e politica. Nesse caso, o processo foi marcado
pela mobilizacdo social e fortalecimento das comunidades pobres e excluidas,
durante vérios anos, com o apoio de igrejas e da fundacio para Areas Industriais
(criada para o apoio a mobilizagdo da comunidade), o qual passou por uma
abertura institucional, fiscal e politica criada por uma nova forma de financiamento
federal a fundo perdido (uma doag¢ao em bloco - um block grant) disponibilizada
para investimentos em areas urbanas pelos municipios, entretanto, exigia algum
tipo de consulta popular. Nesse sentido, o municipio alegou ter feito consultas a
populagdo e priorizou algumas melhorias, entre elas, em um campo de golfe. Com
isso, houve reivindicacio do movimento urbano das pessoas pobres, latinas e
excluidas (COPS -Comunidade organizadas para servigco publico) que colocaram
pressdo, colocando candidatos em elei¢des, coagindo o Governo Federal a
inspecionar o uso de fundos, determinando a presenga dos oficiais do municipio
em reunides publicas, além de exigir a abertura do processo de investimento do
municipio e a priorizacdo de servigos e acdes para as areas mais carentes. Segundo
a COPS, deve haver uma pressdo da comunidade para que o governo local venha

assumir suas responsabilidades.

Na verdade, hda uma ampliagdo do espaco democratico, quando o processo
inicia de dentro para fora da prefeitura, em resposta a crise; mas nesse caso o que ¢ gerado é o
problema politico de ter um or¢gamento equilibrado e ndo de inclusdo social e construgdo da
cidadania. Ao mesmo tempo, nos processos de Claremont e Sacramento houve éxito a medida
que se buscou informar didaticamente sobre as escolhas e a logica do orcamento como
processo gerencial. J4 no caso de San Antonio foi um processo de Acesso a fundos e da

escolha de onde serdo alocados, conforme o COPS (apud Spink, 2003, p.9), nesse caso, “o
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jogo ¢ um jogo de soma zero - a distribui¢do sera sempre desigual, a questdo ¢ de determinar
para quem. O processo nasce na comunidade - e vai de fora para dentro da prefeitura”.

No caso dos Orcamentos participativos, quase todos nasceram de dentro da
prefeitura, devido a uma crise ou dificuldade de investimento; no entanto, tiveram a
capacidade de atravessar as prioridades técnicas e servir de meio para inclusido e construgao
da cidadania. Devido a esse fato € que o OP atrai a atencdo de muitos. Ha uma aprendizagem
social e coletiva também dos que fazem parte do processo or¢amentario a medida que
habilidades de organizacdo e consulta sdo recuperadas e as possibilidades para pressdo
confirmadas (SPINK, 2003).

Mais um exemplo, destacado por Spink (2003), ¢ o caso da Bolivia a qual tem
sua organizacdo municipal baseada em transparentes responsabilidades territoriais. Nesse
Pais, foram criadas as leis de descentralizacdo e de participa¢do popular a qual foi também
responsavel pela criagdo de um mecanismo de fiscalizagdo popular de grande impacto
potencial. Como nao existiam parametros estabelecidos de transferéncia de recurso nacional
para a esfera municipal, seguiu-se a regra de dividir vinte por cento (20%) dos recursos
nacionais para os municipios, de acordo com a sua populagdo (per capta), denominado de
“fundo de co-participacao”.

Os cidadaos tiveram a participacdo com a criacdo dos chamados “comités de
vigilancia”, 6rgdos distintos da estrutura municipal da prefeitura, camara e demais 6rgaos
oficiais cuja composi¢ao ¢ formada por cidaddos eleitos por organizacdes sociais e populares
com representagao territorial (existindo ha mais de cinco anos antes do registro). A fungdo dos
comités ¢ acompanhar o uso dos recursos do fundo de co-participacdo e outros fundos
municipais nos planos desenvolvidos e nos projetos de investimento, visando garantir que o
que foi planejado foi executado. Caso contrario, o mesmo pode fazer uma denuncia a nivel
departamental, podendo paralisar a transferéncia do fundo.

Percebe-se, em diferentes paises, avangos quanto ao reconhecimento de que os
debates ndo devem ser focados sobre a determinacdo de politicas publicas e sim reconhecer
que se referem a processos socio-politicos que causam desigualdades identificadas,
influenciadas e confrontadas na formulacdo e execucao orcamentaria. Ha diversas estratégias
utilizadas, entretanto, busca-se melhorias e aperfeigoamento nos processos or¢amentarios

participativos.
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2.4.6 Orcamento Participativo (OP) no Municipio de Maceid

O Orcamento Participativo, denominado em Macei6 “Or¢amento Cidadao”, foi
instituido pelo Decreto n.° 5.753 de 10 de margo de 1998, respaldando-se no art. 29 inciso XII
da Constituicdo Federal de 1988 que contempla “a cooperagdo das associagdes
representativas no planejamento municipal.”’; e na Lei Organica do Municipio de Macei6 de
03 de abril de 1990, que estabelece em seu art. 6, inciso [ “promover, com a permanente e
efetiva participacdo da comunidade (...) o desenvolvimento de uma sociedade livre, justa e
solidaria (...)”"; e enfatiza, ainda, no mesmo artigo e inciso VII como competéncia “a
elaboragdo do orcamento municipal, prevendo a receita e fixando a despesa, consoante
planejamento adequado.”. Deste modo, vé-se que as mesmas estabelecem espacos e regras
para respaldar os anseios da participacdo popular no processo de elaboracdo do or¢amento,
seja a nivel federal, estadual ou municipal.

Neste sentido, o Or¢amento Cidaddao surgiu com a finalidade de ser um avango
significativo no processo de consolidagdo dos mecanismos democraticos, oportunizando a
formatacdo de um processo politico de constru¢do da cidadania, viabilizando a
democratizacdo das decisdes sobre os investimentos publicos, contribuindo assim para a
formagdo da consciéncia de que qualquer pessoa pode atuar como agente do processo social.
Portanto, o processo teve como finalidade a conjugacao de esforgos, tanto da prefeitura como
da populacdo, no sentido de criar, viabilizar e consolidar agdes norteadoras de mudangas
sociais progressistas, através da priorizacao e alocagdo adequada de recursos.

Dados levantados por técnicos da prefeitura de Maceid, mostraram um grande
contingente de cidaddos habitando em logradouros em condi¢des sub-humanas. Além disso,
havia um desequilibrio administrativo e financeiro de natureza estrutural, acarretado por
décadas de mas administragdes. Ao mesmo tempo, a receita de impostos municipais nao era
suficiente para o financiamento de obras necessarias ao equilibrio e desenvolvimento da
cidade e para o resgate da divida social para com a comunidade (NICACIO, 2003).

Nesse contexto, o OP surgiu para assegurar a participagdo comunitaria na elaboragdo
da proposta orcamentaria, aparecendo uma nova forma de gestdo democratica, cuja
sistematica consiste na mobilizagdo e convite da populagdo a participarem, de maneira
organizada e autobnoma, de assembléias populares, objetivando definir as prioridades de

investimento municipais.
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O Orgamento Cidadao do municipio de Maceid, de acordo com o projeto elaborado
em novembro de 1997, tem como objetivo principal desenvolver o processo de implantagdao
do OP na cidade de Maceid, visando formatar um processo politico de construcdo da
cidadania, viabilizando a democratizacdo das decisdes sobre os investimentos publicos. Os

objetivos especificos estdo no quadro 2 adiante:

OBJETIVOS ESPECIFICOS

ACOES

e Formar um grupo de trabalho objetivando:
discutir, planejar e elaborar uma proposta
preliminar  fundamentada nos  principios
metodologicos, norteadores do Processo do
Orcamento participativo;

RESPONSAVEIS:

CMRA - Comiss@o Municipal das Regides
Administrativas; SEMP — Secretaria Municipal de
Planejamento; SEMEF — Secretaria Municipal de
Economia e Finangas; SEMAD - Secretaria
Municipal de Administragdo e planejamento

Composigdo da equipe envolvendo Secretarios e
Assessores Técnicos de diversos orgdos da
Prefeitura Municipal de Maceiéo (PMM);
Reunides sistemdticas para discussdo, troca de
experiéncias e compatibilizacdo de propostas;
Levantamento de material bibliografico;
Defini¢do de atribuicdes;

Elaboragdo de orientagdes técnicas para
encaminhamentos das Assembléias e do Forum;
Definicdo de critérios para escolha de
Delegados;

Elaboragdo do Regimento Interno do Férum;
Organizagdo do material pedagdgico a ser

utilizado;
Continua

Elaboragdo da proposta de implantagdo do

Orgamento Participativo;

Formacgdo de uma equipe para coordenar,
(Continuagao)

acompanhar e avaliar o processo politico-

administrativo e pedagogico do OP;

Definigdo de critérios para distribuicdo dos

recursos correspondentes a parcela regionalizada

o Orgamento.

e Realizar levantamento de dados e informagdes
significativas, para subsidiar na caracterizacao
de cada Regido Administrativa no processo do
Org¢amento Participativo;

Identificacdo, analise e selecdo de indicadores
sociais e economicos existentes no perfil de cada
Regido Administrativa;

Coleta de dados e informagdes complementares
em outros orgaos e Instituigdes;

RESPONSAVEIS: Elaboragio de uma sintese dos resultados
obtidos.

CMRA - Comissdo Municipal das Regides

Administrativas; SEMP — Secretaria municipal de

Planejamento.

e Promover Semindrio Interno, envolvendo os
Secretarios e Técnicos da PMM, para
abordagem do tema: Orcamento participativo;

RESPONSAVEIS:

CMRA - Comissio Municipal das Regides
Administrativas; SEMP — Secretaria Municipal de
Planejamento; SEMEF — Secretaria Municipal de
Economia e Finangas.

Convocacao dos participantes;

Realizagdo de palestras;

Relato de experiéncias;

Apresentagdo e discussdo da Proposta de
implantagdo do OP na cidade de Maceio.

e Realizar Assembléia Popular por Regido
Administrativa (RA), objetivando divulgar e
aprofundar os contetidos bésicos referentes ao

Realizacdo de reunies com as liderangas

comunitarias de cada RA;
(Continua)
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Orcamento Participativo, a fim de melhorar o
desempenho da comunidade no processo de
participagao;

RESPONSAVEIS:

CMRA - Comiss@o Municipal das Regides
Administrativas; SEMP — Secretaria Municipal de
Planejamento; SEMEF — Secretaria Municipal de
Economia e Finangas; coordenadores Regionais;
associagdes de moradores de bairros, comunidades,
entidades representativas da sociedade, Secretarias
de outros orgaos da PMM; Legislativo e o
Executivo.

(Continua)
Mobiliza¢do das comunidades com a utilizagdo
de carro de som, faixas ¢ meios de comunicagao;
Apresentagdo e discussdo dos contetidos basicos
do OP;
Eleicao para escolha dos Delegados que deverao
atuar nos seguintes momentos: 1) Delegados
para percorrerem os locais de demandas
indicadas como prioridades, numa visita aos
bairros; 2) Delegados para as comissdes de
acompanhamento e fiscalizagdo do OP, que
acompanhardo todo o processo de execucgdo das
demandas.

e Realizar Assembléia Popular por Regido
Administrativa (RA) com a finalidade de
selecionar as prioridades das demandas,
considerando a cota destinada pela prefeitura
para cada RA, parcerias e outras fontes de
recursos;

RESPONSAVEIS:

SEMP - Secretaria Municipal de Planejamento;
SEMEF — Secretaria Municipal de Economia e
Finangas; SMCU — Secretaria Municipal de Controle
Urbano; coordenadores Regionais; associagdes de
moradores de bairros, comunidades, entidades
representativas da sociedade, Secretarios de outros
orgdos da PMM; Legislativo e o Executivo.

Apresentagao das demandas sociais
reivindicadas pela comunidade;

Prestacdo de informagdes sobre o Plano diretor;
Apresentagdo de demonstrativo de contas da
prefeitura;

Discussao sobre a
financeira da prefeitura;
Apresentacdo de cotas destinadas para cada RA;
Priorizag¢ao das demandas;

Registro de Ata da Assembléia;

Apresentagdo, discussdo e aprovacdo dos
critérios para distribuigio das parcelas dos
recursos por RA;

Eleicdo dos Delegados que deverdo participar do

situacdo econdmica e

Forum Municipal das prioridades
Orcamentarias, para referendar as demandas
aprovadas.

e Caravana das Prioridades por RA, conhecer “in
loco” as demandas como prioritarias, para
estudo viabilizagdo das mesmas;

RESPONSAVEIS:

CMRA - Coordenadoria Municipal de Regides
Administrativas; SEMP; SEMEF; Delegados eleitos
de cada RA; Secretarios de diversos orgdos da
PMM; Legislativo e o Executivo.

Elaboragdo de uma Agenda de visitas;
Identificagdo das demandas, verificando a
possibilidade de execugdo, através das visitas
realizadas;

Elaboracao de Relatério;

Reunido com técnicos dos Orgdos da PMM,
para elaboragdo da planilha de obras das
demandas priorizadas, no limite dos recursos
previstos no Orgamento.

e Promover reunides com o Secretariado do
Governo para conhecimento e discussdo da
hierarquizagdo das prioridades das demandas,
com vistas a realiza¢do do Forum;

RESPONSAVEIS:

Prefeita; Vice-Prefeito; Secretarios e Assessor

Técnico.

Apresentagdo das demandas priorizadas nas
Assembléias Regionais e¢ na Caravana das
prioridades;

Hierarquizag@o das demandas;
Compatibilizagdo de agdes entre os Orgios;
Propostas de encaminhamentos para o Forum;
Elaboracdo de Relatorio.

e Criagdo do Forum Municipal de prioridades
Comunitarias da Cidade;

RESPONSAVEIS:

Prefeita;, CMRA — Coordenadoria Municipal de
Regides Administrativas; SEMP —  Secretaria

Divulgagdo do Forum meios de
comunicacgio;

Convocacdo dos delegados, representantes da
Sociedade, Secretarios Municipais ¢ o poder

legislativo;

nos

(Continua)
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Municipal de Planejamento.

Apresentacdo das demandas aprovadas, para
serem referendadas pela Plenaria;
Elaboracdo de Relatorio.

e Acompanhar e avaliar o processo de
Implantac¢do do OP;
RESPONSAVEIS:

Equipe de Coordenagdo do OP; Secretarios e
Técnicos dos Orgdos da PMM; Comissdes de
Acompanhamento e Fiscalizagdo do Orgamento;
CMRA - Coordenadoria Municipal de Regides
Administrativas; SEMP — Secretaria Municipal de
Planejamento.

Criacdo de Comissdes de acompanhamento e
fiscalizagdo do orgamento, por Regides
Administrativas;
Acompanhamento de
execucdo das demandas;
Reunido das  Comissdes, Equipe de
Coordenacgao do OP e Secretarios Municipais;
Elaboragdo de Documento com o relato da
experiéncia

todo o processo de

(Conclusao)

Quadro 2 - Objetivos Especificos e Agdes do Orcamento Cidaddo do Municipio de Maceio
Fonte: Adaptado da Secretaria Municipal de Coordenagéo das Regides Administrativas

Inicialmente, o Programa Participativo de Elaboracdo do Org¢amento Municipal foi

integrado pelas seguintes Secretarias e Coordenadoria, conforme Decreto n.° 5.753:de 10 de

margo de 1998

I. Coordenadoria Municipal das Regides Administrativas;

II. Secretaria Municipal de Finangas;

III. Secretaria Municipal de planejamento; e

IV. Coordenadoria Municipal de Comunicagdo Social.

Posteriormente, o Decreto 6.112 de 01 de junho de 2001, que altera o Decreto n.

o

5.753 de 10 de marco de 1998, assegura a participagdo das seguintes secretarias e

superintendéncias na elaboracao do programa:

I. Secretaria Municipal de Coordenacgdo das Regides Administrativas;
II. Secretaria Municipal de Finangas;
III. Secretaria Municipal de Comunicagdo Social;
IV. Secretaria Municipal de Planejamento e Desenvolvimento;
V. Secretaria Municipal de Controle do Convivio Urbano;
VI. Secretaria Municipal de Educacao;
VII. Secretaria Municipal de Saude;
VIII. Superintendéncia Municipal de Transporte e Transito;

IX. Secretaria Municipal de Constru¢do da Infra- Estrutura e os 6rgaos

que compdem a respectiva secretaria, tais como:

- Superintendéncia Municipal de Energia e Iluminagdo Publica;
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- Superintendéncia Municipal de Transporte e de Transito;
- Superintendéncia de Limpeza Urbana de Maceio, e

- Superintendéncia Municipal de obras e Urbanizagao.

Com a finalidade de facilitar o gerenciamento do programa, Macei6 foi dividida em
sete Regides Administrativas (RA’S), conforme quadro 3, tendo como gestores o Secretario
Municipal de Coordenagdo da Regides Administrativas, o Coordenador do Orgamento
Cidadao e os Coordenadores Regionais, que tinham a missdo de compatibilizar os interesses

publicos com o da comunidade.

RA-1 (Bairros)

RA-2 (Bairros)

RA-3 (Bairros)

RA-4 (Bairros)

1. Pogo 1. Centro 1. Farol 1. Bom Parto

2. Jaragua 2. Pontal 2. Pitanguinha 2. Mutange

3. Ponta da Terra 3. Trapiche 3. Pinheiro 3. Bebedouro

4. Jatitca 4. Ponta Grossa 4. Gruta de Lourdes | 4. Cha do Bebedouro
5. Ponta Verde 5. Prado 5. Canaa 5. Cha da Jaqueira

6. Pajugara 6. Levada 6. Santo Amaro 6. Petropoles

7. Mangabeiras 7. Vergel do Lago | 7. Jardim Petropoles | 7. Santa Amélia

8. Cruz das Almas | RA-5 (Bairros) 8. Oro Pretot 8. Ferndo Velho

9. Jacarecica 1. Jacintinho RA-6 (Bairros) 9. Rio novo

10. Guaxuma

2. Feitosa

1. Benedito Bentes

RA-7(Bairros)

11. Garga Torta

3. Barro Duro

2. Antares

1. Santos Dumont

12.Riacho Doce

4. Serraria

2. Clima Bom

13. Pescaria

5. Sdo Jorge

3. Cidade universitaria

14. Ipioca

4. Santa Lucia

5. Tabuleiro

Quadro 3 - Distribui¢cdo da Regides Administrativas (RA'S)
Fonte: Secretaria Municipal de Coordenagdo das Regides Administrativas

Cada Regido Administrativa (RA) realizou assembléias por micro-regides, para
discutirem e listar as principais necessidades de investimentos. Em cada assembléia estavam
presentes representantes da Prefeitura para instruir sobre os procedimentos e informagdes
necessarios. Realizadas as assembléias, os presentes elegeram os delegados que iriam
participar de uma segunda rodada de discussdes, onde as obras definidas eram adequadas ao
Orgamento do municipio. A Prefeitura tinha até 15 de setembro para enviar o Orgamento para
apreciagdo pela Camara de Vereadores.

Segundo o art. 2° do Regimento Interno do Férum de Delegados do Orgamento
Cidadao, do municipio de Maceid, os recursos destinados a execucdo das obras priorizadas
pela populacdo, na forma do art. 1°, deverdo ser no minimo vinte por cento (20%) dos

recursos proprios destinados a investimentos.
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Conforme Cabral (2002, apud Nicacio, 2003) o Or¢amento Cidaddo de Maceid-AL,

desvirtuou-se de seu objetivo e finalidade iniciais, levando ao segundo plano os dados e

estudos dos técnicos, em favor de uma politica “publica” partiddria, levando ao ndo

atendimento dos objetivos primarios das assembléias populares, dos foruns de delegados e da

comissao de fiscalizagao.

Alguns erros foram cometidos na implantagdo do Orcamento participativo,

denominado Orcamento Cidaddo (OC), no municipio de Maceid, de acordo com Nicéacio

(2003), entre eles pode-se citar:

ter iniciado assembléias populares do OC sem ter, ainda, seu Regimento Interno
elaborado, acarretando os presentes “sonharem sem limites”, sendo aprovada uma
proposta, a ser incluida na LOA, muito acima da capacidade de investimento do
municipio, levando a uma execu¢do muito inferior do que fora prometido, como
por exemplo, no exercicio de 1999 a foi realizado apenas 6,2% do que foi previsto
e em 2000, apesar desse percentual ter evoluido, ficou em torno de 28,71%;

a ndo inclusdo e especificagdo das obras no or¢amento anual do municipio,

impossibilitando o acompanhamento e a mensuracdo do que foi realizado
conforme foi previsto, desprezando os instrumentos contabeis, acarretando davidas
quanto a veracidade das informacgdes;
No exercicio de 2001, houve a repeticio dos mesmos erros anteriores quanto a
permitir uma proposta fora da capacidade de investimento do municipio, porém
mais grave ainda, pois o Regimento Interno foi descumprido que prevé em seu art.
2° que 20% (vinte por cento) dos recursos proprios destinados aos investimentos
publicos municipais sejam para execu¢do de obras priorizadas pela populagdo,
onde apenas 28,71% do previsto foram realizados;

O mesmo ndo considerou, na esséncia da palavra, a opinido da populacdo e dos

agentes politicos mais representativos.

Nicacio (2003, p. 41) afirma que:

Em pesquisa realizada recentemente, pode-se constatar que entre os agentes politicos
pesquisados, ele (o OC) ¢ bastante conhecido, porém, pouco compreendido,
condicionando este compreender ao grau de adesdo a ele dispensado. Assim a
populagdo ¢ induzida a solicitar obras de carater politico eleitoreiro e ndo a planejar
0 municipio como preve a lei.
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Buscando analisar se o Or¢camento Cidadao do municipio de Maceio, a partir de seu
objetivo principal, que era desenvolver um processo de implantagcdo do OP na cidade de
Maceio, visando formatar um processo politico de construcdo da cidadania, viabilizando a
democratizagdo das decisdes sobre os investimentos publicos e, partindo do principio que a
efetividade do processo se da através da compreensibilidade das informagdes prestadas, esta
pesquisa procurou responder ao seguinte questionamento: se a metodologia do mesmo foi
capaz de introduzir uma maior transparéncia, confiabilidade, tempestividade,
compreensibilidade e comparabilidade dos informes contdbeis da Administragdo Publica

municipal.
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3 DESCRICAO E ANALISE DOS DADOS

Dos trinta e oito (38) questionarios respondidos, na presenga da pesquisadora, pelos
agentes participantes do OP do Municipio de Maceio, encontraram-se as seguintes respostas e
analises:

A tabela 1 a seguir, demonstra a distribuicdo das amostras selecionadas:

Tabela 1 - Funcéo na qual participou do OP

Questéo 8 Lideres/ (%) Coorde- (%) Comu- (%) Total Total
Delegados nadores nidade (%)

8.1 Membro de Secretaria - - 5 100 - - 5 13

ou Superintendéncia

Municipal

8.2 Delegado de Regido 7 100 - - - - 7 18

Administrativa (RA)/Lider

comunitario

8.3 Membro da comunidade - - - - 26 100 26 69

TOTAL 7 100 5 100 26 100 38 100

Fonte: Elaboragdo Propria

Todos os entrevistados foram escolhidos através da técnica de amostragem ndo
probabilistica por conveniéncia, com a finalidade de responder ao questionamento da
pesquisa, que ¢ identificar a percepcdo dos agentes que participaram do Orgamento
Participativo de Macei6é quanto, se a metodologia do mesmo foi capaz de introduzir uma
maior transparéncia, confiabilidade, tempestividade, compreensibilidade e comparabilidade
dos informes contdbeis da Administragdo Publica Municipal, utilizou-se, para tanto, o SPSS —
Statistical Package for the Social Sciences, versdo 11.0, tanto para confecgdo dos graficos
como para o calculo dos testes ndo paramétricos utilizados, além do Microsoft Excell para
analise descritiva de algumas questoes.

Os achados da pesquisa encontram-se evidenciados nas tabelas e graficos a seguir.
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3.1 ANALISE DA AMOSTRA INVESTIGADA

Dos trinta e oito (38) questionarios respondidos, na presenga da pesquisadora, pelos
agentes participantes do OP do Municipio de Maceio, encontraram-se as seguintes respostas e

analises:

3.1.1 Perfil dos Cidadaos Participantes do Orcamento Participativo

Conhecer quem ¢ o publico que participou do OP no Municipio de Macei6é ¢ uma
questdo essencial para se ter o conhecimento de como se deu o processo de participagdo e,
quais camadas da populacdo estavam representadas e quais nao estao.

Nesse contexto, o perfil dos agentes participantes do OP, aqui descritos, fundamentou-
se nos dados encontrados na pesquisa e decodificados através de uma andlise descritiva dos
mesmos.

Percebeu-se, que a grande maioria dos participantes era do sexo masculino, cerca
74%. (ver tabela 2). Esse percentual ¢ desarmdnico com dados do IBGE (Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica), onde homens e mulheres aparecem equilibrados em sua
quantidade, com uma leve vantagem para as mulheres, em relagdo a totalidade da populagao

da cidade: cerca de 53% de mulheres e 47% de homens.

Tabela 2 - Género dos respondentes

Questéo 1 Lideres/ (%) Coordena- (%) Comuni- (%) Total Total

Delegados dores dade (%)
1.1 Feminino 2 29 1 20 7 27 10 26
1.2 Masculino 5 71 4 80 19 73 28 74
TOTAL 7 100 5 100 26 100 38 100

Fonte: Elaboragdo Propria

No censo demografico de 1991, conforme demonstra a tabela seguinte, a populagdo
municipal era de 629,041 habitantes, elevando-se, na contagem populacional IBGE 1996, para
723,230 habitantes, representando respectivamente 25,02 % e 27,46% da populacdo de
Alagoas. No periodo de 1996 a 2000, esse percentual continuou a crescer, passando para

28,26%, apesar da taxa de crescimento ter caido significativamente, (VER TABELA 3).
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Tabela 3 - Populacao de Maceié em relacao ao Estado de Alagoas, por ano

1991 1996 2000
Maceio 629,041 723,230 797,759
% Pop. De Alagoas 25,02 27,46 28,26

Fonte: Censo IBGE 1991 e 2000, contagem populacional IBGE, 1996.

O processo de crescimento populacional do municipio de Macei6 foi intenso,
principalmente, devido a moderniza¢do da agroindustria sucroalcooleira, principal atividade
econdmica do meio rural, a qual reduziu significativamente a mao-de-obra empregada na
producdo, contribuindo para o €xodo rural.

Contudo, essa migra¢do para a capital do Estado, por uma populagdo com baixos
niveis de formacdo profissional e de cultura associativa-cooperativista, somando-se aos
excluidos do processo de modernizacdo tecnoldgica urbano, alavancaram o quadro de
exclusdo social, que em Macei6 atinge cerca de 52% da populacdo, de acordo com dados da
ultima pesquisa realizada pela Prefeitura de Macei6 juntamente com a Universidade Federal
de Alagoas (UFAL), em 1999, denominada “Pesquisa de Caracterizagdo das Demandas para a
assisténcia Social em Maceio”.

Percebe-se que no municipio de Macei6é hd uma pequena margem de diferenca entre o
sexo masculino e feminino, prevalecendo o segundo, enquanto no OP predominou
consideravelmente o sexo masculino nos trés grupos pesquisados. A populacdo Urbana tem
uma dominancia bastante superior em relagdo a Rural (quase 100% da populagdo) dentro do

municipio de Maceid, conforme a tabela 4 a seguir:

Tabela 4 - Populacao residente, sexo e situacao de domicilio

Municipios Total Homens Mulheres Urbana Rural
Alagoas 2.822.621 1.378.942 1.443.679 1.919.739 902.882
Maceio 797.759 376.572 421.187 795.804 1.955

Fonte: Censo Demografico 2000 (IBGE)

Ao analisar a faixa etaria dos participantes (ver tabela 5), verificou-se que todos os
participantes tinham acima de 40 anos, havendo acentuada predominancia de informantes
adultos, principalmente entre os que estdo entre 40 e 49 anos (50%) e 50 e 59 anos (37%). Por
outro lado, apesar de todos predominarem entre os intervalos citados anteriormente, ndo ha
similaridade entre os grupos, cujos perfis revelam certa diversidade na distribui¢do das faixas
etarias.

Ao mesmo tempo, os percentuais divergem, pelo menos em Maceio, da teoria de que

os idosos (acima de 60 anos), sobretudo os aposentados, predominam em processos
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participativos, pois teriam mais tempo para participarem de diversas atividades, segundo
Tartaruga (2003). E perceptivel, também, que os jovens ndo tiveram representatividade nos

grupos pesquisados,

Tabela 5 — Faixa etaria dos respondentes do OP

Questao 2 Lideres/ (%) Coordena- (%) Comuni- (%) Total Total
Delegados dores dade (%)
2.1 Menos de 30 - - - - - - - -
2.2 Entre 30 a 39 - - - - - - - -
2.3 Entre 40 a 49 2 29 5 100 12 46 19 50
2.4 Entre 50 a 59 4 57 - - 10 38 14 37
2.5 Acima de 60 1 14 - - 4 16 5 13
TOTAL 7 100 5 100 26 100 38 100

Fonte: Elaboragdo Propria

A tabela 6 demonstra um universo bastante heterogéneo entre os informantes quanto a
escolaridade, que vai desde o ensino fundamental incompleto até a pos-graduacao, sendo
necessario ressaltar que o ensino fundamental incompleto predominou entre os grupos
pesquisados de lideres e delegados (em torno de 42%) e da comunidade em geral (em torno de
61%), tendo esse ultimo a maior representatividade, obtendo uma média entre os grupos de
50%. Com isso, verificou-se o baixo grau de escolaridade de boa parte dos participantes dos
dois grupos citados anteriormente, segundo Tartaruga (2003), essa ¢ uma caracteristica do OP.

Ao mesmo tempo, o estrato dos grupos citados anteriormente divergiu do grupo de
coordenadores, onde a maior representatividade ¢ das pessoas que tém pos-graduacio.

Por fim, em relagdo aos grupos pesquisados, analisou-se que os grupos de lideres e
delegados e da comunidade em geral, apresentam menor nivel de escolaridade do que o grupo
de coordenadores, que possuem no minimo nivel superior completo, constatando, com esse
fato, a diferenga do perfil das pessoas que participam do OP. Talvez essa maior participacao
da populagdo de menor renda seja a possibilidade da mesma poder decidir sobre o que ¢
prioritario na melhoria de qualidade de vida da sua comunidade e uma forma de manter um

contato mais direto com o setor publico, o qual, ndo teria acesso mais facilmente.

Tabela 6 - Nivel de escolaridade dos respondentes

Questéo 3 Lideres/ (%) Coorde- (%) Comu- (%) Total Total
Delegados nadores nidade (%)

3.1 Ensino fundamental 3 42 - - 16 61 19 50
Incompleto.
3.2 Ensino fundamental 2 29 - - 6 23 8 21
completo.
33 Ensino médio - - - - 3 12 3 8
incompleto.
3.4 Ensino médio completo. 2 29 - - 1 4 3 8
3.5 Nivel superior - - - - - - - (Continua)

incompleto.
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3.6 Nivel superior completo. - - 2 20 - - 2 5
3.7 Pés-Graduagdo, Qual? - - 3 60 - - 3 8
TOTAL 7 100 5 100 26 100 38 100

(Conclusdo)

Fonte: Elaboragdo Propria

De acordo com a tabela 7, o indice de pessoas alfabetizadas em Macei6 ¢ de 83,70 %,

entretanto, para ser considerado alfabetizado no Brasil, basta saber ler e escrever.

Tabela 7 - Populacéo residente de 10 anos ou mais de idade

Municipios Total Alfabetizada Taxa de alfabetizacdo (%)
Alagoas 2.164.033 1.476.614 68.2
Maceio 637.532 533.712 83.7

Fonte: Censo Demografico 2000 (IBGE)

Vale salientar, também, a ocupagdo dos entrevistados. Pode-se identificar, de acordo
com a tabela 8, que ndo houve uma predominancia significativa entre os grupos e nem uma
uniformidade nas respostas. Na média, entre os grupos, quem menos teve representatividade
foram os profissionais de empresa privada e o grupo com maior representatividade foi o dos
profissionais liberais. Entre os lideres e delegados prevaleceu o profissional liberal, no grupo
de coordenadores a maioria era funcionario publico e no da comunidade em geral
sobressairam outras ocupac¢des como comerciante e aposentado.

Esses dados demonstram também que, no que concerne a profissdo e ocupagao, o
Orgamento Participativo de Macei6 foi bastante heterogéneo, onde participaram varias classes

de profissionais, bem como aposentados e donas de casa.

Tabela 8 - Profissdo/ocupacdo dos respondentes

Questéo 4 Lideres/ (%) Coordena- (%) Comuni- (%) Total Total
Delegados dores dade (%)

4.1 Do lar 2 29 - - 6 23 8 21
4.2 Participante - - - - - - - -
de ONG/Associacdo
4.3 Profissional liberal 3 43 1 20 5 19 9 24
4.4 Profissional de - - - - 5 19 5 13
empresa privada
4.5 Funcionario publico 1 14 4 80 3 12 8 21
4.6 Outro. Qual? 1 14 - - 7 27 8 21
TOTAL 7 100 5 100 26 100 38 100

Fonte: Elaboragdo Propria

Ao Analisar a renda familiar, percebe-se que o estrato de renda mais significativo,
cerca de 65%, segundo a pesquisa, sdo daqueles que t€ém de 1 a 3 saldrios minimos. Ao somar

as faixas dos que recebem até 1 salario minimo (8%) com os que recebem de 1 a 3 salarios
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minimos encontra-se um percentual de 73%, o que destaca, portanto, entre os pesquisados, a
participagdo no processo de pessoas com baixa renda (VER TABELA 9).

No entanto, apesar dos respondentes no grupo de lideres e delegados e da comunidade
em geral, prevalece os de menor renda. Esse resultado contrasta com o grupo de
coordenadores, onde todos recebem acima de 3 salarios minimos, ressaltando, dessa forma, a
diferenca do perfil econdmico do grupo de coordenadores com os demais grupos. Esses dados
vém ratificar a diferenca de perfil das pessoas que participaram do processo do OP em

Macei6, conforme ja foi constatado anteriormente.

Tabela 9 - Renda familiar dos respondentes

Questéo 5 Lideres/ (%) Coordena- (%) Comuni- (%) Total Total
Delegados dores dade (%)

5.1 Menos de 1 - - - - 3 12 3 8
salario minimo
5.2 De 1 a 3 salarios 7 100 - - 18 69 25 65
minimos
53 De 3,1 a 5 - - 4 80 5 19 9 24
salarios minimos
54 De 5,1 a 10 - - 1 20 - - 1 3

salarios minimos
5.5 Acima de 10 - - - - - - _ -
salarios minimos

TOTAL 7 100 5 100 26 100 38 100

Fonte: Elaboragdo Propria

Na tabela 10, referente ao tempo de moradia no bairro, observou-se que ha um indice
elevado entre 21 a 30 anos de residéncia dos respondentes dos trés grupos entrevistados, com
média de 68%, demonstrando uma relagdo de vinculo forte com o bairro pelo qual participou
do OP, tendo 100% deles moradia no bairro ha mais de 10 anos. Esses dados demonstram a

possibilidade dos mesmos terem conhecimento da realidade e necessidade local.

Tabela 10 - Tempo de residéncia dos respondentes

Questédo 6 Lideres/ (%) Coordena- (%) Comuni- (%) Total Total
Delegados dores dade (%)

6.1 Menos de 5 anos - - - - - - R R
6.2 De 5 a 10 anos

40 - - 4 11

6.3 De 11 a20 anos 2 29 2

6.4 De 21 a 30 anos 4 57 2 40 20 77 26 68
6.5 De 31 a 40 anos 1 14 1 20 4 15 6 16
6.6 Acima de 40 anos - - - - 2 8 2 5
TOTAL 7 100 5 100 26 100 38 100

Fonte: Elaboragdo Propria

Outro dado importante, para esta pesquisa, refere-se a existéncia ou auséncia de

conhecimento dos informantes sobre experiéncia em trabalhos comunitérios antes do OP. No
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primeiro caso, procurou-se identificar em quais entidades eles participaram. Identificou-se,
com as informacdes apresentadas, que a maioria, cerca de 53%, ndo tinha experiéncia em
trabalhos comunitarios, entretanto essa predominancia ndo foi muito significativa e ocorreu
devido a maior parte do grupo da comunidade em geral ndo ter apresentado vinculo com
movimentos comunitarios (apenas 31% deles apresentou algum vinculo).

Ao analisar individualmente cada grupo, percebeu-se que todos os lideres (100%) e a
maioria dos coordenadores (60%) ja tiveram ligacdo com alguma entidade social. Entre os
que tém alguma experiéncia comunitiria, pode-se citar, primeiramente, associacdes de
moradores e organizagdes comunitarias e, em seguida, grupo religioso, clube esportivo e

grupo de jovens (VER TABELA 11).

Tabela 11 - Experiéncia em trabalho comunitario

Questdo 7 Lideres/ (%) Coordenadores (%) Comunidade (%) Total Total

Delegados (%)
7.1Sim 7 100 3 60 8 31 18 47
7.2 Ndo - - 2 40 18 69 20 53
TOTAL 7 100 5 100 26 100 38 100

Fonte: Elaboragdo Propria

Enfim, pode-se concluir que o perfil dos entrevistados, considerando-se como base os
percentuais predominantes nos trés grupos pesquisados ¢ de homens, com idade entre 40 e 49
anos, com ensino fundamental incompleto. Quanto a ocupagdo que exerciam na época do OP
o resultado foi bastante heterogéneo, destacando-se a do lar, profissional liberal, empresa
privada, funcionario publico, aposentado e comerciante, renda familiar de 1 a 3 salarios
minimos, com tempo de residéncia entre 21 e 30 anos, ndo possuindo experiéncia em trabalho
comunitario antes do OP.

Analisando-se isoladamente os grupos, chegou-se aos seguintes achados: No grupo de
lideres prevaleceram os homens, com idade entre 50 e 59 anos, com ensino fundamental
incompleto, profissionais liberais, renda familiar de 1 a 3 salarios minimos, com tempo de
residéncia entre 21 e 30 anos e experiéncia em trabalho comunitario antes do OP.

Entre os coordenadores sobressairam os homens, com idade entre 40 e 49 anos, pds-
graduados, funcionarios publicos, com renda familiar de 3,1 a 5 salarios minimos, com tempo
de residéncia entre 11 e 30 anos e com experiéncia em trabalho comunitério antes do OP.

Por fim, o grupo composto pela comunidade em geral, distinguiu-se os homens, com
idade entre 40 e 49 anos, com ensino fundamental incompleto, comerciantes e aposentados,
renda familiar de 1 a 3 saldrios minimos, com tempo de residéncia entre 21 e 30 anos e sem

experiéncia em trabalho comunitario antes do OP.
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Os dados anteriores demonstram a diversidade, em todas as observagdes, exceto
quanto a predominancia do sexo masculino, entre os grupos que participaram do OP do

Municipio de Maceio.

3.1.2 Percepc¢ao dos Informantes Quanto a Implantacdo do Orc¢amento Participativo no

Municipio de Maceid

Ao serem indagados sobre qual veiculo de comunicacdo os mesmos tomaram
conhecimento acerca do OP, percebeu-se, ao fazer uma analise descritiva, que houve uma
forte incidéncia da TV (42%), seguida do carro de som (29%) e folhetos (21%). Houve
divergéncia quanto a essa tendéncia entre os grupos, pois o grupo de lideres e delegados,
foram informados do processo através folhetos (43%), carro de som (43%) ¢ TV (14%). O de
coordenadores, a maioria (60%), tomou ciéncia através de convocacdo para participagdo do
processo e 40% pela TV.

Dessa forma, conforme os dados obtidos junto aos informantes, pode-se inferir que
existe entre 0os mesmos um acesso aos meios de comunicagdo, principalmente a televisdo, e
conseqlientemente tém condigdes de terem a informacdo acessivel para o exercicio da
cidadania.

As informagdes obtidas destacam a televisdo como meio de comunicacdo mais
presente entre os informantes, apontam, também, o baixo acesso dessa populagdo a pesquisa

na Internet.

Tabela 12 - Forma com a qual teve conhecimento do OP

Questdo 9 Lideres/ (%) Coordenadores (%) Comunidade (%) Total Total

Delegados (%)
9.1 Jornal - - - - - - - -
9.2 Folheto 3 43 - - 5 19 8 21
9.4 Radio - - - - -
95TV 1 14 2 40 13 50 16 42
9.6 Carro de 3 43 - - 8 31 11 29
som
9.7 Internet - - - - - - - -
9.8 Outro. - - 3 60 - - 3 8
(Citar)
TOTAL 7 100 5 100 26 100 38 100

Fonte: Elaboracao Propria
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Os resultados descritos, anteriormente, também podem ser visualizados no grafico 1 a

seguir:

14
L 12
8
2 10 -
g ] OLideres/ Delegados
(]
> B Coordenadores
_:‘3 6 O Comunidade
4
& I
2 | H |_|
0 T T

Meios de Comunicag@o

Gréfico 1- Forma com a qual teve conhecimento do OP
Fonte: Elaborago Propria

3.1.2.1 Anélise quanto ao processo ter sido democratico

Apoés analisar, qual o meio de comunicagdo, que a populagdo pesquisada tomou
conhecimento sobre o Orcamento Participativo, buscou-se identificar a percepcdo que os
mesmos tiveram quanto ao processo ter sido ou ndo democratico.

Considerando o processo mais democratico quando em maior percentual concorda ou
mais concorda que discorda que o OP alterou a visdo dos participantes quanto a participacao
e havia uma preocupacdo com o interesse da populacdo, ndo era apenas imediato; houve
automobilizacdo da sociedade; Possibilitou a participagdo/reivindicagao popular; houve a
divulgagdo de informagdes durante todo o processo; respeitou a vontade da maioria das
pessoas presentes; aumentou a participagdo, houve controle e as pessoas foram capacitadas a
participarem e a divulgagdo para a participacdo da comunidade foi satisfatéria.

Analisando descritivamente os resultados, pode-se observar que ha uma

predominancia das respostas: discorda (26%) e mais discorda que concorda (32%),
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demonstrando, na percep¢ao dos mesmos, nao ter sido o processo democratico. Deste modo €

possivel afirmar alguns pontos que levaram a essa inferéncia:

a) o processo ndo alterou a visdo dos agentes quanto a participacao que extrapolasse
a questdo do interesse imediato;

b) faltou automobilizacdo da sociedade, principalmente, porque havia um
descrédito da populacdo apds participar das primeiras reunioes;

c) 0 mesmo ndo respeitava a vontade da maioria dos presentes que, segundo eles, as
regides administrativas eram compostas por varios bairros € nem todos eram
contemplados com as escolhas;

d) ndo foi capaz de aumentar a participacdo, iSso ocorreu apenas inicialmente; com
o descrédito da populag@o o processo terminou com poucos participantes; e

e) ndo havia controle, por parte da populagdo, sobre o processo. O que eles faziam
era fiscalizar as obras apenas e ndo houve uma capacitacao plena da populagao

para que possuisse uma maior compreensao sobre o processo.

Por outro lado, alguns elementos foram citados na perspectiva afirmativa, quanto ao
processo ser democratico, entre eles; que o mesmo possibilitou a participagdo e reivindicagao
popular, embora nem sempre fossem atendidos, inclusive, tendo mais acesso a Prefeitura. No
entanto, apesar da possibilidade de participacdo, conforme relatado anteriormente, ndo foi
capaz de aumentar a participagdo durante o processo. Outro ponto afirmativo, foi em relagdo a
divulgacdo de informagdes durante o processo e para participagdo da comunidade, segundo
eles ndo faltou divulgacdo para que a comunidade participasse.

Os dados citados, anteriormente, podem ser observados na tabela 13 e no grafico 2

adiante:

Tabela 13 - Avaliacdo do respondente quanto ao Orgamento Participativo ter sido um processo
democratico

Questdo 10 A avaliacdo do respondente quantoao 0 1 2 3 4 TOTAL
Orcamento Participativo ter sido um processo
democratico

10.1 Alterou a visdo dos participantes quanto a - 15 19 4 - 38
participagdo e havia uma preocupagdo com o interesse
da populagdo, ndo era apenas imediato.

10.2 Houve automobilizac¢do da sociedade. - 20 15 2 1 38
10.3 Possibilitou a participagdo/reivindicagdo popular. - 2 7 11 18 38
10.4 Houve a divulgagdo de informagdes durante todo - - 9 8 21 38
0 processo.

10.5 Respeitou a vontade da maioria das pessoas - 3 23 4 8 38

presentes. (Continua)




108

10.6 Aumentou a participagdo, houve controle e as - 21 12 1 4 38

pessoas foram capacitadas a participarem.

10.7 A divulgagdo para a participagdo da comunidade - 9 - 20 9 38

foi satisfatoria.

TOTAL - 70 8 50 61 266

TOTAL (%) 26 32 19 23 100
(Conclusdo

Fonte: Elaboragdo Propria
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Gréfico 2 - Percepgdo quanto ao processo do OP ter sido democrético
Fonte: Elaboragdo Propria

1.Alterou a visdo dos participantes quanto a participa¢ao e havia uma preocupagdo com o interesse da populagao,
ndo era apenas imediato;

. Houve automobilizacio da sociedade;

. Possibilitou a participacdo/reivindicagdo popular;

. Houve a divulgag¢do de informagdes durante todo o processo;

. Respeitou a vontade da maioria das pessoas presentes;

. Aumentou a participagdo, houve controle e as pessoas foram capacitadas a participarem;

. A divulgag@o para a participagdo da comunidade foi satisfatoria.

NN DN AW

3.1.2.1.1 Analise das variaveis independentes- entre os grupos (teste Kruskal-Wallis)

Sobre a mesma questdo, utilizou-se o teste ndo paramétrico Kruskal-Wallis para
comparar se os grupos de integrantes das comunidades, coordenadores e lideres comunitarios
(amostras independentes) tém a mesma percepgao, através das seguintes hipoteses estatisticas,

com um nivel de significancia de 5%:
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Hipotese nula: a percepgdo dos trés grupos quanto ao Orgamento Participativo ter sido

democratico é a mesma.

Hipdtese alternativa: a percepgéo, pelo menos um par de médias, quanto ao

Orgamento Participativo ter sido democratico ¢ diferente.

Constatou-se que, apesar da falta de consenso observada entre os lideres comunitarios,
conforme demonstra o grafico 3 a seguir, que representa o conjunto de intervalos com 95% de
confianga, ainda assim, mediante aplicagdo do teste Kruskal-Wallis, pode-se concluir que
entre os grupos a opinido em relacdo a democracia inserida no processo de or¢amento
participativo ndo diverge, visto que o p-value obtido (aproximadamente 36%) foi superior ao
nivel padrao de significancia, aqui assumido de 5%, ndo rejeitando a hipotese nula de que a

média entre os grupos sdo iguais e, conseqiientemente, as suas percepgoes.

Intervalo de Confianca

Processo democratico

22
20 1
18 4 - m
16 m
m
14 «
) 1
X
g 12 w w w
N= 26 5 7
Integrantes das comu Lideres comunitarios
Coordenadores
GRUPOS

Gréfico 3 - Intervalo de Confianca quanto ao processo democratico
Fonte: Elaboragao Propria

Os resultados descritos, anteriormente, podem ser observados mediante analise do p-

value obtido, conforme tabela 14.
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Tabela 14- Teste Kruskal-Wallis de contrates de médias: percepcio quanto ao processo ter sido
democratico

Teste Kruskal-Wallis
Contraste de médias Coeficiente  [Significancia| DECISAO
Chi-Square Assintotica
Percepcdo quanto a democracia do processo entre os grupos 2,047 0,359 Aceitar Ho

Fonte: Elaboragdo Propria

3.1.2.2 Anélise quanto a familiaridade com a linguagem contabil

Outro aspecto analisado foi a percepcdo dos mesmos quanto aos informes contabeis
disponibilizados durante o OP. Os dados encontrados demonstram que, mesmo apos o OP,
continuam sem familiaridade com informes contabeis (VER GRAFICO 4).

Quando questionados sobre essa familiaridade, nas suas respostas, os entrevistados,
em sua maioria (82%) revelam ndo ter nenhum conhecimento sobre informes contébeis; 5%
mais discorda que concorda té-lo e apenas 13% revela ter ciéncia, entretanto, 8% deles
revelam que ja tinham nogao antes do OP.

Os achados acerca da questdo mencionada anteriormente, demonstrados na tabela 15,
revelam que nenhum entrevistado possui maior conhecimento sobre Balango Orgcamentario,
Financeiro, Patrimonial e Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais e, de acordo com cerca
de 97% dos respondentes, o OP ndo ajudou no entendimento sobre o que ¢ informagao
contabil e sua divulgacdo. A pesquisa também revela que 84% dos inquiridos ndo tém
familiarizagdo com a classificagdo funcional e por programas do Or¢amento, apenas 13%
responderam té-la; 76% demonstraram ndo ter maior conhecimento sobre o que ¢ Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei de Or¢camento Anual (LOA),
apenas 24% afirmaram té-lo.

O percentual de discordantes s6 diminuiu quanto a obten¢do de maior conhecimento
sobre programas, projetos e atividades especiais do governo (cerca de 58%); sendo que 10%
mais concordam que discordam e 32% concordam ter maior familiaridade; e em relagdo ao
maior entendimento do que ¢ prestacdo de contas e tomada de contas, com 68% dos
entrevistados afirmando ndo terem essa nogao; 29% assegurando té-la ¢ 3% mais concordam
que discordam possui-la.

Em suma, percebe-se que segundo o entendimento, da maioria dos entrevistados, ndo

obtiveram maior familiaridade com a linguagem contébil, a partir do processo do or¢gamento
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participativo do municipio de Maceio.

Sendo o OP um instrumento para gestdo democratica, onde se busca uma maior
participagdo da sociedade no processo decisorio orcamentario e transparéncia das informagdes
contabeis, faz-se necessaria a capacitacdo para o acompanhamento e analise dos balancetes de
execucdo orcamentaria, dos procedimentos de licitagdo e realizagdo das obras e programas

municipais.

Tabela 15 - Familiaridade dos respondentes com a linguagem contabil

Questdo 11 0 1 2 3 4 TOTAL
11.1 Tem conhecimento hoje sobre informes contabeis - 31 2 - 5 38
11.2 Ajudou no entendimento do que ¢é informagdo - 37 - - 1 38
contabil e sua divulgagéo.

11.3 Maior conhecimento sobre o que sdo programas, - 22 - 4 12 38
projetos e atividades especiais do governo.

11.4 Familiarizagdo com a classificagdo funcional e por - 32 1 - 5 38
programas do Or¢amento.

11.5 Maior entendimento do que ¢ prestagdo de contase - 26 - 1 11 38
tomada de contas.

11.6 Maior conhecimento sobre o que ¢ Plano Plurianual - 29 - - 9 38
(PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei de

Orcamento Anual (LOA).

11.7 Maior conhecimento sobre Balanco Or¢camentario, - 38 - - - 38
Financeiro, Patrimonial e Demonstra¢do das Variacdes

Patrimoniais.

11.8 Ja tinha conhecimento sobre os itens acima antesdo - 35 - - 3 38
OP.

TOTAL - 250 3 5 46 304
TOTAL (%) - 82 1 2 15 100

Fonte: Elaboragdo Propria
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Grafico 4 - Familiaridade com a linguagem contabil
Fonte: Elaboragao Propria

1. Tem conhecimento hoje sobre informes contabeis;

2. Ajudou no entendimento do que ¢ informagdo contabil e sua divulgagédo;

3. Maior conhecimento sobre o que sdo programas, projetos e atividades especiais do governo;

4. Familiariza¢do com a classificagdo funcional e por programas do Or¢camento;

5. Maior entendimento do que ¢ prestagdo de contas e tomada de contas;

6. Maior conhecimento sobre o que ¢ Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei de
Orcamento Anual (LOA);
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7. Maior conhecimento sobre Balango Or¢amentario, Financeiro, Patrimonial ¢ Demonstragdo das Variagdes
Patrimoniais;
8. Ja tinha conhecimento sobre os itens acima antes do OP.

3.1.2.2.1 Analise das variaveis independentes entre os grupos (teste Kruskal-Wallis)

Ainda sobre a mesma questdo, a familiaridade com a linguagem contabil, o grafico
que representa o conjunto de intervalos com 95% de confianga, aponta uma maior dispersao
nas opinides dos coordenadores; no entanto, ja cria evidéncias de que na média, as referidas

opinides nao diferem de modo significativo dos demais grupos participantes do estudo.

Intervalo de Confianca

Linguagem contabil

30

2071

101 1

95% CI

_10 L) L L]
N= 26 5 7

Integrantes das comu Lideres comunitarios

Coordenadores

GRUPOS

Gréfico 5 - Intervalo de Confianca quanto a familiaridade com a linguagem contabil

Fonte: Elaboragdo Propria

Confirmando a evidéncia citada, o teste Kruskal-Wallis gerou um p-value de
aproximadamente 18%. Neste caso, qualquer diferenca observada na pratica entre estas
opinides se deve antes a variabilidades contidas nas amostras. Esse teste ratifica que os grupos
tém o mesmo julgamento ao considerar que o OP do municipio de Macei6 nao foi capaz de
introduzir uma maior familiaridade, em sua maioria, dos informes contabeis. Aceita-se, nesse
caso, a hipotese nula de que a média entre os grupos nio diverge, sendo o p-value, a um nivel

de significancia de 5%, de 0, 181. (VER TABELA 16).
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Tabela 16 - Teste Kruskal-Wallis de contrates de médias: percepcao quanto a familiaridade com a
linguagem contdbil

Teste Kruskal-Wallis

Contraste de médias Coeficiente [Significancia| DECISAO
Chi-Square Assintética
Percepcao dos grupos quanto a maior familiaridade dos 3,418 0,181 Aceitar Ho
informes contabeis através do OP

Fonte: Elaboragdo Propria

3.1.2.3 Anélise da percepcao da eficiéncia da informacéo contabil durante o OP

Tao importante quanto avaliar a familiaridade que os agentes participantes do OP t€ém
com os informes contdbeis ¢ conhecer que tipo de informagdo foi disponibilizado aos
mesmos. Faz-se mister, analisar se as mesmas continham, dentre outros, os atributos da
confiabilidade, tempestividade (oportunidade), compreensibilidade e comparabilidade,
atribuidos pela Resolugdao n. 785 (1995) do CFC, imprescindiveis a utilidade da informagao
para o processo decisorio.

Nas suas respostas, a maioria afirmou ndo saber responder se as informagdes e sua
respectiva divulgagdo foram transparentes (58%), confidveis, tempestivas e compreensiveis
(ambas com 55%). Boa parte, mas de forma menos significativa, discordaram quanto as
informagdes serem transparentes (29%), confidveis (34%), tempestivas (32%) e
compreensiveis (37%).

Dos entrevistados 45% afirmaram ndo saber responder se elas foram divulgadas com
terminologia de facil compreensao e o mesmo percentual discordou.

Também, com um maior percentual de discordancia, de que as informacdes foram
uteis para o controle (68%), divulgadas junto a comunidade que participou do OP (66%) ¢ a
comunidade em geral (79%), apresentada segundo a expectativa da populagdo (63%) e de que
os demonstrativos contabeis do municipio de Maceio, durante o OP, eram adequados € com
boa apresentacao (50%).

Como pode se observar, na tabela 17, quanto as caracteristicas e divulgacdo das
informagdes contabeis, segundo a maior parte dos entrevistados, ou discordam (50%) da sua
qualidade ou ndo sabem responder (37%).

Muitos afirmaram nao ter tido acesso a nenhuma informacdo, devido a isso, nao

sabiam responder se as mesmas eram ou nao eficientes.
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Tabela 17 - Percepcéo quanto a eficiéncia da informacéo contabil durante o OP

(Continua)
Questdo 12 0 1 2 3 4 TOTAL
12.1 Transparente (a democratizagdo do acesso as informagdes, em 22 11 5 - - 38
contraposi¢o ao sigilo das mesmas).
12.2 Confiavel (atributo que faz com que o usudario aceite a 21 13 4 - - 38
informacgdo contabil e a utilize como base de decisdes. Fundamenta-
se na veracidade, completeza e pertinéncia. Possui neutralidade
politica.).
12.3 Tempestiva (quando a informagdo chega ao conhecimento do 21 12 4 - 1 38
usuario em tempo habil).
12.4 Compreensivel (concerne a clareza e objetividade com que a 21 14 3 - - 38
informagao contabil é divulgada. Presume que o usuario disponha de
conhecimentos de contabilidade e dos negocios e atividades da
Entidade, em nivel que o habilite ao entendimento das informagdes
colocadas a sua disposi¢do).
(Conclusao)
12.5 Divulgada com terminologia com facilidade de compreensdo. 17 17 4 - - 38
12.6 Util para o controle (proporcionou o acompanhamento, 5 26 6 1 - 38
avaliagdo e diagnostico do OP por Regido Administrativa (RA).
12.7 Divulgada junto a comunidade que participou do OP. 4 25 4 2 3 38
12.8 Divulgada junto a comunidade em geral. 5 30 2 - 1 38
12.9 Apresentada conforme expectativa da populagdo 11 24 3 - - 38
12.10 Os Demonstrativos contabeis do municipio de Maceid, durante 15 19 4 - - 38
0 OP, eram adequados e com boa apresentagdo
TOTAL 142 191 39 3 5 380
TOTAL (%) 37 50 10 1 2 100
Fonte: Elaboragdo Propria
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Gréfico 6 - Percepcdo quanto a eficiéncia da informacéo contabil
Fonte: Elaboracao Propria
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3.1.2.3.1 Andlise das variaveis independentes- entre os grupos (testes Kruskal-Wallis e U de
Mann-Whitney)

Entretanto, ao analisar o conjunto de intervalos com 95% de confianga (ver grafico 7),
percebe-se que houve, de fato, uma percep¢ao por parte dos coordenadores de maior
eficiéncia quanto a informagdo contdbil. Esse resultado ocorreu, principalmente, por acharem

que a informacao foi divulgada junto a populag@o e ndo por suas caracteristicas qualitativas.

Intervalo de Confianca

Eficiéncia

30

20 « —

I [un)

B3 Faagosog e toauilidecedairfan
f

|
R
o

N = 26 5 7
Integrantes das comu Lideres comunitarios
Coordenadores

GRUPO

Gréfico 7 - Intervalo de Confianga quanto as caracteristicas e divulgagédo da informacéo contabil
Fonte: Elaboragdo Propria

Na aplicagdo do teste Kruskal-Wallis foi obtido um p-value de
aproximadamente 0,5% (Ver tabela 18), significando que HoO sera rejeitado em favor de Hi,
ou seja, que existe diferenca de percepcdo de pelo menos um dos trés grupos, em torno da
mesma questdo. Foram aplicados testes de Mann-Whitney (Ver tabela 19), motivados pela
rejei¢ao da hipotese nula do primeiro teste, o qual confirma a referida discrepancia em relagao
ao grupo de coordenadores. Ja com relagdo ao grupo de lideres comunitarios e os integrantes

das comunidades ndo houve diferencas significativas de opinides.

Tabela 18 - Teste Kruskal-Wallis de contraste de médias: percep¢do dos grupos quanto a eficiéncia das
informacdes contébeis durante o OP

Teste Kruskal-Wallis

Contraste de médias Coeficiente |Significancia| DECISAO
Chi-Square Assintética
Percepcao dos grupos quanto a eficiéncia dada informagéo 10,681 0,005 Rejeitar Ho
contabil durante o OP

Fonte: Elaboragdo Propria
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Tabela 19 - Teste U de Mann-Whitney de contraste de médias: percepcao de grupos quanto a eficiéncia
das informacdes contdbeis durante o OP

Teste U de Mann- DECISAO
Contraste de médias - W.h !tr]ey_
Significancia
Assintética
Integrantes das comunidades X Coordenadores 0,003 Rejeitar Ho
Integrantes das comunidades X Lideres 0,162 Aceitar Ho
Coordenadores X Lideres 0,017 Rejeitar Ho

Fonte: Elaboragdo Propria

3.1.2.4 Anélise de amostras relacionadas ou dependentes (testes de Friedman e Wilcoxon)

Buscou-se, também, fazer a comparagdo, dentro de cada grupo, da opinido dos
membros quanto a democracia do processo, a familiaridade com a linguagem contébil e
eficiéncia da informagdo contabil. Para isso utilizou-se o teste de Friedman e Wilcoxon® para
amostras relacionadas, em ambos adotou-se um nivel de significancia de 5%. Procurou-se

testar as seguintes hipéteses pelo teste de Friedman:

Hipdtese Nula (Ho): a percep¢dao do grupo quanto aos trés questionamentos acima é
igual.
Hipdtese alternativa (H1): a percep¢do do grupo quanto a pelo menos um

questionamento ¢ diferente.

Ao rejeitar HO, foram feitos testes Wilcoxon para identificar as respectivas diferengas

para as trés questdes confrontadas.

a) Coordenadores ( teste de Friedman)

Apesar do grupo dos coordenadores ser, dentre os demais, o de maior grau de
instrugdo, ainda assim, pela andlise do grafico de intervalos de confianca, percebe-se que das
trés questdes confrontadas, opinaram ter menos familiaridade com a linguagem contébil,
conforme verificado no grafico 8. No entanto, tal afirmacao ndo foi captada pela sensibilidade
do teste de Friedman, que atribui as diferengas verificadas ao acaso, conforme pode ser visto

pelo p-value de aproximadamente 21% (tabela 20). Neste caso, pode-se concluir que o grupo

> Quando necessario.
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de coordenadores tem a mesma percepcdo quanto ao processo ter sido democratico, as

informacodes contéabeis eficientes e quanto a familiaridade com a linguagem contébil.

Intervalo de Confianca

Coordenadores
30
20 4 T _
m m
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3
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Democracia do proces Utilidade da informa

Familiaridade com a

Grafico 8 — Intervalo de Confianga: processo democratico x familiaridade com a linguagem contabil x
eficiéncia das informac®es contabeis- Coordenadores
Fonte: Elaboragdo Propria

Tabela 20 - Teste de Friedman de contraste de médias: processo democratico x familiaridade com a
linguagem contdbil x eficiéncia da informacdo no OP de Macei6 — Coordenadores
Teste Friedman

Contraste de médias Coeficiente [Significancia| DECISAO
Chi-Square Assintética
Processo democratico x familiaridade com a linguagem 3,111 0,211 Aceitar Ho
contabil x eficiéncia das informagdes contabeis

Fonte: Elaboragdo Propria

b) Integrantes das Comunidades (testes de Friedman e Wilcoxon):

Pela analise do conjunto de graficos que representa intervalos com 95% de confianga
(grafico 9), pode-se perceber que os integrantes das comunidades ndo foram tdo dispersos
quanto as suas opinides sobre cada topico questionado (democracia do processo, familiaridade
com a linguagem contdbil e eficiéncia da informacdo contabil). No entanto, pode-se
claramente perceber que para estes, o processo de orcamento participativo foi bem mais
democratico do que afirmaram ter conhecimento relativo a linguagem contabil ou eficiéncia

da informagao contabil.



118

A analise de Friedman (tabela 21) obteve um p-value de 0,1%, o que confirma o fato
relatado acima. Contudo, ainda foram feitos testes Wilcoxon para identificar as respectivas
diferencas.

Intervalo de Confianca
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Grafico 9 - Intervalo de Confianca: processo democratico x familiaridade com a linguagem contébil x
eficiéncia das informaces contabeis — Integrantes das Comunidades.
Fonte: Elaboracao Propria

Tabela 21 - Teste de Friedman de contraste de médias: processo democratico x familiaridade com a
linguagem contabil x eficiéncia da informacdo no OP de Macei6 — Integrantes das Comunidades
Teste Friedman

Contraste de médias Coeficiente [Significancia| DECISAO
Chi-Square | Assintética
Processo democratico x familiaridade com a linguagem 32,960 0,000 Rejeitar Ho
contabil x eficiéncia das informagdes contabeis

Fonte: Elaboragdo Propria

Conforme descrito anteriormente, ao rejeitar a hipdtese nula a qual afirma que os
integrantes do grupo tém a mesma percep¢do em relagdo as questdes investigadas realizou-se
o teste de Wilcoxon para detectar tal diferenga e encontrou-se os seguintes resultados,
conforme se pode observar na tabela 22: para este grupo houve diferengas significativas nas
opinides geradas para as trés questdes confrontadas. Este resultado ja era esperado desde

analise prévia do grafico de intervalo de confianga.

Tabela 22 - Teste de Wilcoxon de contraste de médias: processo democratico x familiaridade com a
linguagem contabil x eficiéncia da informacao no OP de Macei6- Integrantes das Comunidades

Teste Wilcoxon
Contraste de médias z Significancia| DECISAO
Assintética

Processo democratico x familiaridade com a linguagem -2,948 0,003 Rejeitar Ho
contabil.
Processo democratico x eficiéncia das informagdes -4,342 0,000 Rejeitar Ho
contabeis.
Familiaridade com a linguagem contabil x eficiéncia das -4,167 0,000 Rejeitar Ho
informagdes contabeis.

Fonte: Elaboragdo Propria
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¢) Lideres/Delegados Comunitarios (testes de Friedman e Wilcoxon):

A andlise para este grupo ndo difere de modo significativo do grupo de integrantes das
comunidades, uma vez que os lideres comunitarios sdo, antes, pessoas das proprias
comunidades e como tal compartilham das mesmas opinides. Desta forma seu conjunto de
intervalos de confianga se manteve com médias e dispersdes semelhantes aos integrantes das
comunidades para as mesmas questdes.

Tanto o teste de Friedman quanto os seus consecutivos Wilcoxon resultaram na mesma
analise que se obteve para o grupo de integrantes das comunidades. O grupo de lideres,
comunitarios, também, ndo obteve dispersdo significativa quanto as suas opinides sobre as
questdes analisadas. Ao mesmo tempo, perceberam ser o processo mais democratico do que
asseguraram ter conhecimento com a linguagem contébil e as informagdes serem eficientes.

A analise de Friedman obteve um p-value de 1,2%, rejeitando, desta forma, a hipotese
nula de que as questdes investigadas sdo percebidas da mesma maneira dentro de cada grupo

(VER TABELA 23 e GRAFICO 10).
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Gréafico 10- Intervalo de Confianga: processo democréatico x familiaridade com a linguagem contabil x
eficiéncia das informacgdes contabeis — Lideres Comunitarios
Fonte: Elaboragdo Propria
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Tabela 23 - Teste de Friedman de contraste de médias: processo democratico x familiaridade com a
linguagem contdbil x eficiéncia da informacao no OP de Macei6 — Lideres Comunitarios

Teste Friedman

Contraste de médias Coeficiente  [Significancia| DECISAO
Chi-Square Assintotica
Processo democratico x familiaridade com a linguagem 8,857 0,012 Rejeitar Ho
contabil x eficiéncia das informagdes contabeis

Fonte: Elaboragdo Propria

Ao rejeitar HO, encontrando-se o resultado de que a percep¢do do grupo pelo menos

em relagdo a um questionamento ¢ diferente, efetuou-se testes Wilcoxon, os quais resultaram

diferengas nas trés questdes confrontadas, conforme se pode verificar na tabela 24 a seguir:

Tabela 24 - Teste de Wilcoxon de contraste de médias: processo democratico x familiaridade com a
linguagem contabil x eficiéncia da informacdo no OP de Macei6- Lideres Comunitarios

Teste Wilcoxon
Contraste de médias z Significancia| DECISAO
Assintotica

Processo democratico x familiaridade com a linguagem -2,032 0,042 Rejeitar Ho
contabil.
Processo democratico x eficiéncia das informagdes -2,201 0,028 Rejeitar Ho
contabeis.
Familiaridade com a linguagem contabil x eficiéncia das -2,375 0,018 Rejeitar Ho
informagdes contabeis.

Fonte: Elaboracao Propria

Em sintese, diante da analise dos dados, através dos testes de Kruskal-Wallis e de U de

Mann-Whitney (quando rejeitada a hipotese nula do primeiro), a respeito da percepgdo dos

grupos quanto ao processo ter sido democratico e se os mesmos foram capazes de obter uma

maior familiaridade com a linguagem contabil através do OP, ndo houve divergéncia nas

respostas. Quanto a efetividade das informagdes contabeis disponibilizadas durante o processo

do OP em Maceid, houve divergéncia de opinido do grupo de coordenadores em relagdo aos

demais.

Com a realizacdo dos testes de Friedman e Wilcoxon (quando rejeitada a hipotese nula

do primeiro) encontrou-se diferencas significativas nas opinides geradas para as trés questdes

confrontadas no grupo de lideres comunitirios e integrantes da comunidade. Nao houve

discrepancia no grupo de coordenadores.

CONTRASTE DE TESTE | SIGNIFICANCIA | DECISAO CONCLUSAO (continua)
MEDIAS ASSINTOTICA

Percepcao quanto a | Kruskal- 0,359 Aceitar Ho | A percepgdo dos trés grupos
democracia do processo | Wallis quanto ao processo nao ter sido
entre os grupos democrético ¢ a mesma.
Percepgdo  dos  grupos | Kruskal- 0,181 Aceitar Ho | A percepcdo dos trés ao
quanto a maior |  Wallis considerar que o OP do
familiaridade dos informes (Continua)
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contabeis através do OP

municipio de Macei6 ndo foi
capaz de introduzir uma maior
familiaridade com a linguagem
contabil € a mesma.

Percepcdo  dos  grupos | Kruskal- 0,005 Rejeitar Ho | Existe diferenca na percepcao,
quanto a eficiéncia da | Wallis de pelo menos um dos trés
informag@o contabil durante grupos, quanto a eficiéncia da
o OP informagao contabil.
Percepcdo  dos  grupos U de 0,003 Rejeitar Ho | Existe diferenga na percepgéo
quanto a eficiencia da | Mann- entre o grupo de integrantes da
informagé@o contabil durante | Whitney comunidade e 0 de
o OP - Integrantes das coordenadores  quanto  a
comunidades X eficiéncia da  informacao
Coordenadores contabil.
Percepcdo  dos  grupos U de 0,162 Aceitar Ho | Nao existe diferenca na
quanto a eficiéncia da | Mann- percepcao entre o grupo de
informag@o contabil durante | Whitney integrantes da comunidade e o
o OP - Integrantes das de lideres quanto a eficiéncia
comunidades x Lideres da informacao contabil.
Percepcdo  dos  grupos U de 0,017 Rejeitar Ho | Existe diferenca na percepgio
quanto a eficiéncia da | Mann- entre 0 grupo de
informag@o contabil durante | Whitney coordenadores e o de lideres
o OP - Coordenadores x quanto a eficiéncia da
Lideres informagao contabil.
Processo democratico x | Friedman 0,211 Aceitar Ho | O grupo de coordenadores tem
familiaridade com a a mesma percep¢ao quanto ao
linguagem  contabil  x processo ter sido democratico,
eficiéncia das informacdes as informagdes eficientes ¢ a
contabeis — Coordenadores quanto a familiaridade com a
linguagem contabil.
Processo democratico x | Friedman 0,000 Rejeitar Ho | No grupo de integrantes das
familiaridade com a comunidades houve diferencas
linguagem  contabil  x significativas nas  opinides
eficiéncia das informagdes geradas para as trés questdes
contabeis — Integrantes das confrontadas.
comunidades
Processo democratico x | Wilcoxon 0,003 Rejeitar Ho | No grupo de integrantes das
familiaridade com a comunidades houve diferengas
linguagem  contdbil  — significativas nas  opinides
Integrantes das geradas para as duas questdes
comunidades confrontadas
Processo democratico x | Wilcoxon 0,000 Rejeitar Ho | No grupo de integrantes das
eficiéncia das informagoes— comunidades houve diferengas
Integrantes das significativas nas  opinides
comunidades geradas para as duas questdes
confrontadas.
Familiaridade =~ com a | Wilcoxon 0,000 Rejeitar Ho | No grupo de integrantes das
linguagem  contabil  x comunidades houve diferencas
eficiéncia das informagdes— significativas nas  opinides
Integrantes das geradas para as duas questdes
comunidades confrontadas.
Processo  democratico x | Friedman 0,012 Rejeitar Ho | No grupo de Lideres houve
familiaridade com a diferencas significativas nas
linguagem  contabil  x opinides geradas para as trés
eficiéncia das informacgdes questdes confrontadas.
contabeis — Lideres
Processo democratico x | Wilcoxon 0,042 Rejeitar Ho | No grupo de Lideres houve

familiaridade com a
linguagem  contabil
Lideres

diferencas significativas nas

opinides geradas para as duas
(Continua)
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questdes confrontadas.
Processo democratico x | Wilcoxon 0,028 Rejeitar Ho | No grupo de Lideres houve
eficiéncia das informacgdes diferencas significativas nas
— Lideres opinides geradas para as duas
questdes confrontadas.
Familiaridade com a | Wilcoxon 0,018 Rejeitar Ho | No grupo de Lideres houve
linguagem  contabil  x diferencas significativas nas
eficiéncia das informagdes opinides geradas para as duas
— Lideres questdes confrontadas.
(conclusio)

Quadro 4 - Resumo dos Testes Nao-Paramétricos Utilizados

O Processo do Orcamento Participativo do municipio de Maceié ndo foi capaz de
atingir sua finalidade de ser um avango significativo no processo de consolidagdo dos
mecanismos democraticos, oportunizando a formatacao de um processo politico de construcao
da cidadania, viabilizando a democratizacao das decisdes sobre os investimentos publicos,
contribuindo assim para a formacao da consciéncia de que qualquer pessoa pode atuar como
agente do processo social. Entretanto, ndo se pode deixar de considerar que o mesmo deu
inicio a uma maior interacdo entre sociedade e governo municipal, na visdo de seus agentes.

Ao mesmo tempo, para que o processo do Or¢amento Participativo seja considerado
efetivamente democratico é necessario, entre outros, que seja levado em consideragdo a
opinido da maioria dos participantes; que os mesmos sejam capacitados a participarem,
compreendendo melhor o processo, inclusive, o percentual do orcamento que sera destinado a
reivindicacdo popular e que tenham nao sé acesso a informagdo mas, também, que sejam
capazes de interpreta-las para que possam controlar ndo s6 o processo do OP, como também,

todos os projetos, programas e atividades do governo.
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4  CONCLUSOES E RECOMENDACOES

4.1 CONCLUSOES

A Administracdo Publica, nos trés niveis, federal, estadual e municipal, tem seu
sistema orcamentario organizado no processo planejamento-or¢amento traduzidos no plano
Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e na Lei Or¢amentaria Anual
(LOA).

A LOA, o Orgamento Publico propriamente dito, configura-se como um dos
elementos mais importantes para a compreensiao do gestdo publica brasileira, tendo ocupado,
nas ultimas décadas, lugar de destaque, acarretado pelas inovag¢des ocorridas no cenario
politico e na sua metodologia, principalmente na esfera municipal, com a possibilidade de
participagdo popular no seu planejamento.

Conforme assinalado na pesquisa, experiéncias participativas no Orgamento municipal
tiveram seu marco Vila Velha (ES), denominando-se “Orgamento Participativo” a partir da
gestdo 1989/1992 de Porto Alegre/RS. Em Maceid, o OP, objeto deste estudo, ocorreu apenas
na gestao 1997/2000.

Sendo a assimetria de informagdes entre governo e a comunidade em geral, um dos
principais obstaculos a efetiva participagdo cidada, o trabalho em tela foi conduzido com a
finalidade de identificar empiricamente, a percep¢do de seus agentes, se a metodologia do
Or¢amento Cidaddao no municipio de Maceid-Alagoas, foi capaz de introduzir uma maior
transparéncia, confiabilidade, tempestividade, compreensibilidade e comparabilidade dos
informes contabeis da Administragao Publica Municipal.

Nessa perspectiva, aqui serdo delineados os principais resultados da pesquisa
relacionando-os com o objetivo apresentado, ao final, encontra-se algumas sugestdes e
recomendacdes para futuras investigagoes.

Com o intuido de responder ao questionamento proposto no estudo, utilizou-se como
instrumento de pesquisa um questiondrio, cuja amostra e metodologia estdo descritas no
capitulo 1, itens 1.4.2.1 e 1.4.2.2, respectivamente. Em seguida, o mesmo foi submetido aos
agentes participantes do OC de Maceid. Nas respostas, revelaram suas percepgdes quanto ao

Orcamento Cidadao do municipio de Maceid ter sido um processo democratico, quanto a
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familiaridade com a linguagem contébil e quanto as caracteristicas e divulgagao contabil. Os
dados encontrados e analisados foram apresentados no capitulo 3.

Com a finalidade de validar o procedimento adotado, utilizou-se a andlise descritiva e
em seguida os testes estatisticos ndo paramétricos Kruskal — Wallis (H), Friedman (S), U de
Mann-Whitney (U) e Wilcoxon, com o auxilio do SPSS — Statistical Package for the Social
Sciences, versdo 11.0, tanto para confec¢do dos graficos como para os calculos .

Empregou-se o Kruskal — Wallis (H), buscando identificar se os trés grupos tém a
mesma percepcao e, quando o p-value encontrado foi < 0,05, rejeitou-se a hipdtese nula, ou
seja, significa dizer que houve diferenga de percepcao de pelo menos um dos trés grupos, em
torno da mesma questdao. Entretanto, a identificacdo em quais grupos existiam divergéncias,
s foi possivel a partir da realizagdo de testes de U de Mann-Whitney (U), e quando teve a
hipétese de nulidade rejeitada (quando p-value encontrado era < 0,05) concluiu-se que a
percepgao entre eles era diferente.

O teste de Friedman (S) foi usado para analisar a correspondéncia entre as percepgoes
dos membros quanto a democracia do processo, familiaridade com a linguagem contabil e
eficiéncia da informagao contabil. Onde a hipotese nula foi rejeitada chegou-se a conclusdo de
que a percep¢do do grupo, em pelo menos um dos trés questionamentos, mencionados
anteriormente, era diferente. Para identificar as respectivas diferencas para as trés questdes
confrontadas utilizou-se testes Wilcoxon

A reflexdo dos dados permite concluir que a populacdo participante do OP de Maceid
demonstrou bastante diversidade e era basicamente composta por homens, com ensino
fundamental incompleto, com idade entre 40 e 59 anos, renda familiar entre 1 e 3 salarios
minimos, tempo de moradia entre 21 e 30 anos, sem experiéncia em trabalhos comunitarios,
possuiam diversas ocupacdes, entre elas, profissionais liberais, funcionarios publicos,
aposentados e do lar. A pesquisa também demonstrou que a populag¢do investigada tomou
conhecimento do processo do OP principalmente através da televisdo, folhetos, carro de som e
os coordenadores, também, através de convocagao.

Através de uma andlise descritiva e dos testes estatisticos realizados chegou-se a

algumas conclusdes acerca da percep¢ao dos mesmos:

1.  Quanto ao processo ter sido ou ndo democratico, a andlise descritiva dos dados
demonstrou que a maioria ou discorda (26%) ou mais discorda que concorda
(32%) ter sido o processo democratico, principalmente, por ter se preocupado

apenas com o interesse imediato, pela falta de automobilizagao da sociedade, por
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ndo ter respeitado a vontade da maioria dos participantes e nao ter sido capaz de
incentivar a participagdo continua do processo, Entretanto, alguns itens foram
respondidos positivamente, segundo eles, o processo possibilitou a participacdo e
reivindicagdo popular e a divulgacdo para que a populacdo participasse foi
satisfatoria. Posteriormente, o teste de hipdtese kruskall-Wallis evidenciou que a
opinido em relacdo a democracia inserida no processo, entre os trés grupos

analisados, ndo diverge;

2. Quanto a familiaridade com a linguagem contabil, uma parte significante dos
respondentes (82%) revela que o OP ndo foi capaz de introduzir uma maior
familiaridade com a linguagem contdbil, aqui considerada o entendimento de
informacdo contdbil e sua divulgagdo; projetos, programas e atividades do
governo; classificagdo funcional e por programas do Orcamento; prestagdo e
tomada de contas; e Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentarias e Lei
Orcamentaria Anual; Balangos Orc¢amentario, Financeiro, Patrimornial e
Demonstragao das Varia¢des Patrimoniais. Os grupos pesquisados demonstraram
ter a mesma percep¢do quanto a familiaridade com a linguagem contabil, esta

afirmativa foi ratificada pelo teste Kruskal-Wallis realizado.

3.  Quanto a eficiéncia da informacdo contabil disponibilizada, a maior parte dos
entrevistados discordam (50%) ou ndo sabem responder (37%) se as mesmas
foram eficientes, considerando-se suas caracteristicas e forma de divulgacao. No
entanto, quando o teste Kruskal-Wallis foi realizado, encontrou-se diferenga na
percepcdo de pelo menos um dos trés grupos analisados. Somente com a
realizagdo do teste de U de Mann-Whitney que se pode encontrar que a
divergéncia encontrada deveu-se pelo grupo de coordenadores, visto que, mesmo
ndo percebendo a eficiéncia das informagdes contdbeis, sdo os que mais

percebem dentre os grupos.

Também, através do teste de Friedman e, quando rejeitada a hipdtese nula, de
Wilcoxon, foram comparadas, dentro de cada grupo, a percepgdo dos membros quanto as trés
questdes descritas anteriormente. Foram encontrados os seguintes resultados: Para os
coordenadores a percep¢do quanto ao processo ter sido democratico, as informagdes contabeis

disponibilizadas eficiéncia e quanto a familiaridade com a linguagem contébil foi a mesma;
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Entre os grupos da comunidade em geral e o de lideres e delegados a percepcao foi de que o
processo do OP foi bem mais democratico do que revelaram ter conhecimento com a
linguagem contabil ou consideraram a informag@o contabil eficiente. O Teste de Wilcoxon
demonstrou diferencas significativas nas opinides geradas para as trés questdes confrontadas
nos dois grupos.

Em conclusdo, embasando-se nas analises das questdes formuladas, em conformidade
com os resultados dos testes estatisticos, pode-se afirmar que no municipio de Maceio-AL, o
Org¢amento Participativo ndo introduziu uma maior transparéncia, confiabilidade,
tempestividade, compreensibilidade e comparabilidade dos informes contabeis da
Administragao Publica Municipal, segundo a percepcao de seus agentes. O mesmo também
ndo melhorou a familiaridade dos participantes quanto a linguagem contabil e ndo foi
considerado como um processo efetivamente democratico.

A participacdo ¢ um exercicio democratico, ¢ necessario que se tenha cuidados na
elaboragdo e execug¢do de um Orgamento Participativo para que as pessoas envolvidas ndo
sejam alvo de manobras politicas e que 0 mesmo se torne um instrumento de transparéncia do

poder publico, com a capacitagdo da populagdo para a compreensibilidade do processo.

42 SUGESTOES E RECOMENDACOES

No desenvolvimento deste trabalho, foram identificadas algumas limitacdes ligadas ao
foco aqui delineado, mas que ndo foi possivel fazer-se uma investigacdo sobre elas, em
virtude do delineamento da pesquisa impostas a pesquisadora. A analise restringe-se aos
pronunciamentos estudados.

Dessa forma, sugere-se a investigagdo de outras linhas de pesquisa, para o
aprimoramento da gestdo publica, ainda bastante carente de estudos, e que ndo foram objeto

do trabalho em tela:

e Identificar como o processo do Orgcamento Participativo foi constituido no
municipio de Macei6 e se foi realizado de acordo com os seus objetivos;
e  Analisar se a execu¢do do OP no municipio de Maceié foi de acordo com o

planejado nas assembléias;
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e Identificar quais os principais fatores impeditivos para que as informagdes
prestadas, sejam tteis para tomada de decisdo por parte da populagao;
e Identificar o grau de transparéncia do setor publico municipal, evidenciando a

qualidade das informagdes contabeis e financeiras apresentadas a sociedade.

As sugestoes delineadas anteriormente requerem estudos mais profundos e sdo
extremamente importantes para a sociedade a medida que buscam trazer a Administragao

Publica meios para uma gestao mais eficiente, eficaz e efetiva.
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APENDICE |

QUESTIONARIO - Agentes Participantes do Orcamento Cidad&o de Maceid- AL

PARTE A - DADOS DO ENTREVISTADO

Nota: Por favor, a seguir marque com X as op¢des certas.

1) Género

1.1 Feminino

~ e~
~

1.2 Masculino

2) Idade (anos)

2.1. Menos de 30
2.2 Entre 30 a 39
2.3 Entre 40 a 49
2.4 Entre 50 a 59
2.5 Acima de 60

~ NN N~

3) Nivel de Escolaridade

3.1 Ensino fundamental incompleto
3.2 Ensino fundamental completo
3.3 Ensino médio incompleto

3.4 Ensino médio completo

3.5 Nivel superior incompleto

3.6 Nivel superior completo

3.7 Po6s Graduagao, Qual?

[ou /.-\ ~~ ~~ ~~ ~ ~~
) . . . . M
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4) Profissao/ ocupagao

4.1 Do lar

4.2 Profissional liberal

4.3 Participante de ONG/Associacao
4.4 Profissional de empresa privada

4.5 Funcionario publico

4.6 Outro. Qual?

LT T N~ o~
~ e e s

5) Renda familiar

5.1 Menos de 1 salario minimo

5.2 De 1 a3 salarios minimos

5.4 De 5,1 a 10 salarios minimos

. . . . M

(

(
5.3 De 3,1 a 5 salarios minimos (..

(
5.5 Acima de 10 salarios minimos  (
6) Tempo de residéncia

6.1 Menos de 5 anos (
6.2 De5al0anos (
6.3 De 1l a20 anos (
6.4 De 21 a30 anos (...
6.5 De 31 a40 anos (
6.6 Acima de 40 anos (

7) Tinha Experiéncia em trabalho comunitario antes do Orgcamento Participativo?

7.1 Sim ()
7.2 Nao (...r)
7.3 Se sim, Citar qual.
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8) No processo do Orgamento Participativo vocé atuou como?

8.1 Membro de Secretaria ou Superintendéncia Municipal (!
8.2 Delegado de Regido Administrativa (RA) (....)
8.3 Lider comunitario (...n)
8.4 Membro da comunidade (....)
8.5 Outro (citar): ()

PARTE B — DADOS DA PESQUISA - PERCEPCAO QUANTO A IMPLANTACAO
DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO MUNICIPIO DE MACEIO

1) DA PARTICIPACAO

9) Forma com a qual ficou sabendo do OP?

9.1 ( )Jornal

9.2 () Folheto

9.3 ( )Radio

94 ( )TV

9.5 () Carro de som
9.6 () Internet

9.7 () Outro. (Citar)

Instrucdes: Nas questdes abaixo marque com um X, a resposta que melhor corresponde a sua

opinido.

. Marque “0” se NAO SABE;

. Marque “1” se DISCORDA;

= Marque “2” se MAIS DISCORDA QUE CONCORDA;
. Marque “3” se MAIS CONCORDA QUE DISCORDA;
. Marque “4” se CONCORDA.
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Considere o seguinte exemplo:

Qual a sua avaliacdo geral do processo do OP em Maceié como processo democratico?

RESPOSTAS 0|12 ]34

Incentivou a criacdo de novos espacos de participacdo

o Marque X no “0” se NAO SABE se o OP de Macei6 incentivou a criagio de novos
espacos de participagao;

. Marque X no “1” se DISCORDA que o OP de Macei6 incentivou a criagdo de novos
espagos de participagdo;

. Marque X no “2” se MAIS DISCORDA QUE CONCORDA que o OP de Maceid
incentivou a criagdo de novos espacos de participagao;

. Marque X no “3” se MAIS CONCORDA QUE DISCORDA que o OP de Maceid
incentivou a criagdo de novos espacos de participagao;

. Marque X no “4” se CONCORDA que o OP de Macei6 incentivou a criagao de novos
espacos de participagdo.

10) Qual a sua avaliacdo geral do processo do OP em Maceié como processo

democratico?

Menos democratico | 0 [ 1 [ 2 | 3 [ 4 | Mais democratico

RESPOSTAS 0|12 ]34

10.1 Alterou a visdo dos participantes quanto a participagdo, apenas havia uma
preocupacgdo com o interesse imediato.

10.2 Houve automobiliza¢do da sociedade.

10.3 Possibilitou a participacdo/reivindicagdo popular.

10.4 Houve a divulgacdo de informagdes durante todo o processo.

10.5 Respeitou a vontade da maioria das pessoas presentes.

10.6 Aumentou a participagdo, mas nao foi bem acompanhado e nem as pessoas
foram capacitadas a participarem.

10.7 A divulgacio para a participacdo da comunidade foi satisfatoria.

PARTE C - PERCEPCAO QUANTO AOS INFORMES CONTABEIS
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11) O OP foi capaz de introduzir uma maior familiaridade com a linguagem contabil?

Menor familiaridade [ 0| 1 | 2 | 3 | 4 | Maior familiaridade

RESPOSTAS 0|12 ]34

11.1 Tem conhecimento hoje sobre informes contabeis.

11.2 Ajudou no entendimento do que é informagao contdbil e sua divulgagdo.

111.3 Maior conhecimento sobre o que sdo programas, projetos e atividades especiais
do governo.

11.4 Familiarizagdo com a classificacdo funcional e por programas do Or¢amento.

11.5 Maior entendimento do que € prestagdo de contas ¢ tomada de contas.

11.6 Maior conhecimento sobre o que é Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e Lei de Or¢amento Anual (LOA).

11.7 Maior conhecimento sobre Balanco Or¢amentario, Financeiro, Patrimonial e
Demonstragdo das Varia¢es Patrimoniais.

11.8 Ja tinha conhecimento sobre os itens acima antes do OP.

12) Quanto as caracteristicas e formas de divulgacao da Informacéo Contabil

disponibilizadas durante o OP vocé considera que a mesma foi:

Exemplo: Menos transparente | 0 ‘ 1 ‘ 2 ‘ 3 ‘ 4 ‘ Mais transparente

RESPOSTAS 0|12 ]34

12.1 Transparente (a democratizagdo do acesso as informagdes, em contraposi¢io
ao sigilo das mesmas).

12.2 Confiavel (atributo que faz com que o usuario aceite a informagéo contabil e a
utilize como base de decisdes. Fundamenta-se na veracidade, completeza e
pertinéncia. Possui neutralidade politica).

12.3 Tempestiva (quando a informagio chega ao conhecimento do usuario em tempo
habil).

12.4 Compreensivel (concerne a clareza e objetividade com que a informagédo
contabil é divulgada. Presume que o usuario disponha de conhecimentos de
contabilidade e dos negocios e atividades da Entidade, em nivel que o habilite ao
entendimento das informagdes colocadas a sua disposi¢do).

12.5 Divulgada com terminologia com facilidade de compreenséo.

12.6 Util para o controle (proporcionou o acompanhamento, avaliagdo e diagndstico
do OP por Regido Administrativa (RA)

12.7 Divulgada junto & comunidade que participou do OP

12.8 Divulgada junto & comunidade em geral

12.9 Apresentada conforme expectativa da populacdo

12.10 Os Demonstrativos contabeis do municipio de Maceid, durante o OP, eram
adequados e com boa apresentagio




