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RESUMO

A Constituicdo de 88 estabeleceu uma nova configuracdo do poder publico no
Brasil. Baseada na descentralizacdo, esse novo arranjo permite, ao municipio,
gerir seus recursos orcamentarios e suas politicas publicas. Tal cenario
possibilitou um maior atendimento as demandas sociais locais e
acompanhamento das acdes e politicas publicas por parte da sociedade. Uma
ferramenta importante para a participacdo direta dos cidaddos na gestédo
municipal € o Orgamento Participativo (OP). O OP deve ser entendido como um
canal de democratizacdo, capaz de promover a cidadania com envolvimento de
todos os interessados no didlogo democrético e no debate politico. Pensar em
participacdo na gestdo € pensar em empoderamento da populacdo, em
construcéo coletiva e em potencializacdo da eficiéncia das acdes desenvolvidas
pela administrac@o publica. O objetivo geral desta tese de doutorado € analisar
o OP implementado no municipio de Campos dos Goytacazes, Rio de Janeiro,
Brasil, pela Gestdo Municipal 2017-2020, em um cenario social e
economicamente adverso. Para a sua concepc¢ao, realizou-se um levantamento
bibliografico, considerando os aspectos de consolidacdo da democracia e
abordando conceitos sobre participagdo, democracia, capital social e orcamento
publico. Para realizacdo da pesquisa qualitativa, participou-se das audiéncias
publicas, realizou-se entrevistas e aplicacdo de questionarios. Os resultados da
pesquisa assinalaram problemas quanto a dificuldade de utilizacdo da
metodologia em um cenario que envolve a escassez de recursos publicos e uma
baixa cultura politica local, o que pode gerar dificuldades na continuidade do OP.
No cenario em que se encontra o Municipio de Campos dos Goytacazes,
entretanto, deve-se considerar o uso do OP no exercicio da cidadania e o resgate
da credibilidade da gestéo publica.

Palavras-chave: Orgcamento Participativo. Democracia. Participagéo.



ABSTRACT

The Constitution of 88 has established a new configuration of public power in
Brazil. Based on decentralization, this new arrangement allows the municipality
to manage its budgetary resources and public policies. Such scenario made it
possible to assist better the local social demands and follow up on public actions
and policies by part of society. An important tool for the direct participation of
citizens in municipal management is the Participatory budgeting (PB). The PB
must be understood as a democratization channel, able to promote citizenship
with the involvement of all people who are interested in democratic dialogue and
political debate. Thinking about participation in management is to think about
empowering the population, in the collective construction and efficiency
improvement of the actions developed by the public administration. The general
objective of this doctoral thesis is to analyze the PB implemented in the
municipality of Campos dos Goytacazes in Rio de Janeiro, Brazil, by the
Municipal Management 2017-2020, in a social and economic adverse scenario.
For its conception, a bibliographic survey was carried out, considering the
aspects of democracy consolidation and addressing concepts about participation,
democracy, social capital and public budget. To achieve the qualitative research,
public hearings had been attended, interviews had been conducted and
questionnaires had been applied. The results of the research pointed out
problems regarding the difficulty of using the methodology in a scenario that
involves the scarcity of public resources and a low local political culture, which
can generate difficulties in the continuity of the PB. In the scenario in which the
Municipality of Campos dos Goytacazes finds itself in, however, it must be
considered the use of PB in the exercise of citizenship and the ransom of the
public management reliability.

Keyword: Participatory budgeting. Democracy. Participation.
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1 INTRODUCAO

A democracia pode ser compreendida como um regime no qual se
observa a progressiva ampliacdo da competicdo e da participagéo, capaz de
contemplar a realizagcdo de elei¢cdes livres e competitivas, voto secreto e
sufragio universal. (DAHL, 1997)

A democracia necessita garantir a liberdade e a igualdade, bem como
admitir niveis de acompanhamento e controle das acdes dos tomadores de
decisdo na busca da satisfagédo dos cidaddos. (MORLINO, 2015)

No processo da democracia, duas dimensdes necessitam estar
presentes: a primeira dimensao relaciona-se ao mecanismo de acesso as
posicdes governamentais por meio de eleicbes; e a segunda refere-se a

garantia a liberdade e aos direitos béasicos no exercicio da cidadania.
(O’'DONELL,1999)

Constata-se que o primeiro passo para a democracia sao as eleicoes,
contudo é necesséria a presenca de acfes e de outros canais que possam
assegurar e consolidar o exercicio da cidadania com a pratica efetiva desse
direito. A democracia deve garantir a liberdade e a existéncia de um sistema que
possibilite ao cidaddo a apresentacdo e o atendimento de suas demandas.
(DAHL,1997)

Na trajetoria da politica brasileira, a Constituicdo de 1988 foi instrumento
que confirmou a transferéncia do poder decis6rio aos municipios, permitindo a
edificacdo de novos modelos de gestdo publica, no que concerne,

principalmente, a possibilidade de uma maior participacdo da populacéao.

Foi a partir da Constituicdo de 1988 que se consolidou a democracia
politica e se permitiu a constru¢cdo de novos modelos de organizacdo da
estrutura politico-social no pais. Esses acontecimentos abriram espaco de

representacao e participacéo da sociedade civil nas a¢gdes do governo local.

A descentralizacao e a participacéo popular podem ser alternativas para
encarar os problemas da gestdo local relativos, principalmente, as politicas

publicas. Nos modelos de gestao publica descentralizada, surgem ambientes em
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gue é possivel discutir e decidir, de forma coletiva, por exemplo, as a¢des ligadas

ao orgamento publico.

Na presenca de um cenario de descentraliza¢do, 0s municipes passam
a exercer um papel importante no que tange a construcéo e a fiscalizacdo das
politicas publicas, ou seja, o cidadado passa a ser o0 agente de controle do poder

local, deixando de ser um mero espectador.

A partir da redemocratizagcédo, observa-se 0 aumento da participacao
popular nas decisbes publicas nos municipios brasileiros. Uma dessas

participacfes advém da implementacdo do Orgcamento Participativo (OP).

O OP, segundo Avritzer e Navarro (2003), € uma forma de reduzir as
limitagOes existentes na democracia representativa, pois esse modelo de gestao
publica descentralizada, permite a discussdo e decisdo, de maneira coletiva,

guanto a alocacao dos recursos orcamentarios municipais.

Com o OP, abrem-se novos espacos publicos para discussbes e
deliberacdes das acbes governamentais. E possivel, ainda, a constru¢do de um
ambiente estruturado de controle e de responsabilizacdo das decisdes relativas

aos investimentos, a fiscalizacdo e ao controle da execucado orcamentaria.

Com a necessidade de uma maior discricionariedade do governo na
alocacao dos gastos, a fim de que se possa atender aos anseios da sociedade,

o OP é uma oportunidade de os cidadaos se envolverem na gestao publica.

Ele inclui a populacdo no processo decisorio da elaboracdo do
or¢camento publico, seja por meio de audiéncias publicas, de liderancas locais da
sociedade civil ou por outras maneiras de consulta. A comunidade é ouvida de
forma direta na definicdo das acfes consideradas prioritarias, as quais poderéo

ser alvo do governo para resolucao dos problemas.

O OP esta no Brasil em alguns estados da federacdo. De acordo com
Cabannes (2014), de 1989 a 2013, 422 cidades implementam ou implementaram
OP. Infelizmente, quando se considera o universo de 5.570 municipios, observa-

se que o numero de prefeituras que fazem uso dessa metodologia € pequeno.

Como motivos para o baixo uso do OP por parte dos governos, podem-

se citar: a cultura de ndo ouvir a sociedade para a tomada de deciséo; a
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incapacidade financeira municipal, isto é, o gestor politico deixa de implementar
esse tipo de orcamento, alegando que a falta de recurso inviabilizaria a execugéo
do programa; ou a simples opcao ideolégica de ndo adotar o OP, tendo em vista

este ter sido criado por um determinado partido politico.

Por meio do OP, é possivel proporcionar o fortalecimento da colaboracéo
e da solidariedade do cidadao, a consolidacdo da democracia local e o exercicio
da cidadania. Vale destacar que a utilizacdo do OP possibilita uma maior
transparéncia na elaboracdo e na execugcao orcamentaria, bem como um maior

controle social das financas publicas pelos cidadaos.

O uso da metodologia do OP permite legitimar a gestao publica municipal
a partir de uma cultura de didlogo e compromisso entre 0 governo e os cidadaos,

assim como um enfrentamento das praticas do clientelismo e da corrupcao.

Campos dos Goytacazes-RJ é um municipio com suas particularidades
politicas, culturais e econdmicas que teve, em sua historia, tempos de
abundancia de recursos vindos do setor sucroalcooleiro e do setor petrolifero.
Tal fato proporcionou momentos econdmicos extremamente favoraveis a

possibilidade de se efetivarem politicas participativas contundentes.

A situacdo financeira e orcamentaria municipal de Campos dos
Goytacazes nao € diferente de outros municipios brasileiros, uma vez que,
devido a conjuntura econ6émica atual do pais, a cidade passa por uma reducao

na arrecadacéo advinda, principalmente, dos valores relativos aos Royalties.

A falta de politicas publicas adequadas por parte de governos anteriores
fez com que o municipio ficasse extremamente dependente dos recursos
advindos dos Royalties, e a queda no valor da commodity alterou

significativamente o valor da receita municipal.

Contrariando este cenario de falta de recursos para investimento e de
reducdo da arrecadacado, a gestao municipal 2017-2020 decidiu implementar a

metodologia OP para definicdo das prioridades orcamentérias.

Assim apresenta-se como objetivo geral deste trabalho a andlise do
modelo de OP implementado na Cidade de Campos dos Goytacazes-RJ,

levando-se em consideracdo suas caracteristicas orgcamentarias atuais e 0
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surgimento de um ambiente no qual seja possivel discutir e decidir de forma

coletiva, funcionando como um canal de consolidacdo da democracia.

Para alcancar o objetivo geral, identificaram-se os seguintes objetivos
especificos: Abordar os conceitos de democracia e participacdo, bem como
entender o papel da Constituicdo de 1988 na consolidacdo da democracia;
entender o Orcamento Publico Brasileiro; Estudar a situagdo or¢camentaria do
municipio de Campos dos Goytacazes-RJ; Apresentar os principais conceitos de
OP e identificar alguns casos brasileiros; e Mapear e caracterizar a participacéo

no OP de Campos dos Goytacazes-RJ.

Para elaboracéo e apresentacéo da tese de doutorado, foram cumpridas
as estas etapas: levantamento bibliografico; participacdo nas assembleias;
realizacdo das entrevistas e aplicacdo dos questionarios; analise das entrevistas

e dos questionarios e, por fim, elaboracao da tese.

A presente tese é uma pesquisa aplicada, alicercada em uma
abordagem quantitativa, no ambito dos dados sociais, e em uma abordagem
qualitativa, no que tange a percepc¢ao da populacao quanto ao objeto em estudo.
Podendo ser classificada, exclusivamente quanto a natureza, apenas como uma

pesquisa qualitativa, por se tratar de uma analise dos fatos.

Segundo Martins e Thedphilo (2009), a pesquisa qualitativa é aquela que
ird dedicar-se ao estudo das ciéncias humanas e sociais aplicadas, mantendo

um contato direto com o tema que sera abordado.

De acordo com Cervo e Bervian (2002), na pesquisa qualitativa, objetiva-
se entender os fenbmenos com base em dados qualificaveis, a partir da
percepcdo de varios atores sociais. Nesse tipo de pesquisa, hdo se exigem

preocupacgdes com medidas ou quantificagbes de qualquer natureza.

Com o intuito de tornar as informacfes mais explicitas, expondo-as de
forma descritiva, foi realizada uma analise exploratoria. Os objetivos
identificados qualificam esta pesquisa como exploratdria e descritiva, pois foi
realizado um levantamento sobre a implementacdo do OP no Municipio de
Campos dos Goytacazes-RJ, bem como um mapeamento da participagao e/ou

representacéao local no OP.
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De acordo com Gil (2010), as pesquisas consideradas descritivas
apresentam como objetivo a exposi¢do das caracteristicas de dada populagéo.
Cervo, Bervian e Silva (2007) afirmam, ainda, que a pesquisa exploratoria ndo
requer a elaboracdo de hipoteses a serem testadas, restringindo-se a definir
objetivos e buscar mais informacgdes sobre 0 assunto que é tratado no estudo de

caso.

Para a pesquisa qualitativa, foi necessaria a participacdo nas
assembleias e nas reunides que tratavam sobre o tema, além da realizacédo de
entrevistas com representantes do poder Executivo Municipal e com a sociedade
civil, visando a compreender suas relacdes e motivos de participacdo, buscando-
se a identificacdo e a andlise do perfil dos participantes. Como método de coleta
de dados, utilizaram-se questionarios e entrevista semiestruturada, combinando

perguntas abertas e fechadas.

Os questionarios foram respondidos, espontaneamente, pelos
interessados, com perguntas fechadas aplicadas por um entrevistador durante a
realizacdo das audiéncias publicas na terceira rodada, compreendendo o
periodo de 09/07/2019 a 25/07/2019. Foram aplicados 117 questionarios a uma
populacao de 432 participantes, perfazendo uma amostra de 27,08%.

Para a composicao do estudo de caso proposto, foi realizada, também,
uma pesquisa documental, por meio de consulta a atas, documentos
regulatorios, leis e regimentos especificos. Esse tipo de pesquisa, segundo
Martins e Thedphilo (2009), é aquele que utiliza formas escritas ou nédo de
informacdes, tais como: diarios, correspondéncias, filmes, mapas, gravacoes,

etc.

Assim, a presente tese obedece a seguinte estrutura: no capitulo 2,
abordam-se os conceitos basicos sobre democracia e participacao, objetivando
entendé-los e contextualiza-los. E tratado, também, o tema participag&o, em um

contexto democrético, destacando-se o papel do capital social envolvido.

No capitulo 3, apresenta-se um levantamento teérico sobre o tema
Orcamento Publico no Brasil e Orcamento Participativo (OP), além de serem

apresentadas e caracterizadas algumas experiéncias de OP nacionais.
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No capitulo 4, realiza-se um estudo e uma analise do OP do municipio
de Campos dos Goytacazes-RJ. Inicia-se o capitulo com uma caracterizagédo
do municipio, explicitando-se as suas condi¢cdes or¢camentérias atuais. Em
seguida, apresenta-se o OP e suas respectivas etapas de implementacéo.
Posteriormente, sdo tecidas consideracbes e ponderacdes sobre esse
orcamento. Exple-se a perspectiva da gestdo municipal quanto ao modelo
proposto e, por fim, realiza-se uma analise da metodologia utilizada.

No capitulo 5, sdo apresentadas as consideracdes finais sobre a
pesquisa. Nele sdo expostas sugestdes de melhoria no processo do OP visando
a contribuir para a longevidade do uso da metodologia e aumento da
transparéncia das acoes ligadas a execucao orcamentdria, para a mobilizacédo
de setores sociais organizados, para o aumento da participacdo dos cidadaos
e afirmacdo do didlogo entre o governo e o cidaddo e para o fomento da

educacdo como contributo para a cidadania.

No capitulo 6, tém-se as referéncias utilizadas no levantamento
bibliografico. De modo a reunir tais referéncias, recorreu-se a bases de dados
nacionais e internacionais, buscando-se informacdes relevantes sobre o0s
seguintes assuntos: orcamento publico, economia, gestdo publica, orcamento

participativo, democracia, participacao social, capital social e politicas publicas.



21

2 DEMOCRACIA E PARTICIPACAO

Neste capitulo, faz-se uma caracterizagdo teorica sobre o tema
democracia, objetivando entendé-lo e contextualiza-lo. E abordado, também, o
tema participagdo em um contexto democratico, destacando-se o papel do
capital social envolvido. No encerramento do capitulo, busca-se um

entendimento acerca da democracia e a descentralizacdo Pds-constituinte.

2.1 A DEMOCRACIA POLITICA: UMA CARACTERIZACAO TEORICA

A definicdo do termo democracia ndo € simples. Segundo Collier e
Levitsky (1997, p. 448), a concepgéao do termo democracia varia em decorréncia
das influéncias do regime politico ao qual se submete. Segundo os autores, 0s
regimes politicos nacionais tém produzido um farto numero de conceitos e
rétulos dos fendmenos democraticos, como, por exemplo, "autoritarismo”,
"poliarquia”, "autoritarismo burocratico”, "corporativismo" e "democracia

consociacional.

Para Rousseau (1987), a democracia é uma forma de governo possivel
apenas em um contexto ideal, ou seja, em um estado que impere a igualdade e
a liberdade entre os cidaddos. Nesses termos, Rousseau afirma que,

dificilmente, a forma pura da democracia € alcancada pelos governos.

Assim como Rousseau (1987), Dahl (1997) considera que, na vida real,
dificilmente um sistema é plenamente democratico, ou seja, 0 comportamento e
as decisbes do governo nao conseguirdo considerar, completamente, as
preferéncias de toda a populacéo, até mesmo porque os cidaddos néo tém a
mesma oportunidade de exprimir plenamente suas preferéncias e de té-las

atendidas de forma coletiva e/ou individual.

Shumpeter (1984) assegura que a democracia pode ser considerada
como um “arranjo institucional” criado para que as decisdes politicas tomadas

pelo governo alcancem o “bem comum”. O autor assegura ser complicada a
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definicdo e o entendimento do chamado “bem comum”, pois este exige a
compreensao do que € a “vontade comum”, ou seja, 0os envolvidos em uma
determinada sociedade devem ter consciéncia dos interesses e bem-estar

comuns, de modo que estes transcendam suas vontades individuais.

Shumpeter (1984, p.339) afirma que:

Em primeiro lugar, de acordo com o ponto-de-vista que adotamos a
democracia ndo significa nem pode significar que o povo realmente
governa em qualquer dos sentidos tradicionais das palavras povo e
governo. A democracia significa apenas que o povo tem oportunidade
de aceitar ou recusar aqueles que o governardo. Mas, uma vez que
deve decidir isso de maneira inteiramente ndo democrética, devemos
limitar nossa definicdo, acrescentando-lhe um outro critério para
identificacdo do método democratico, isto €, a concorréncia livre entre
possiveis lideres pelo voto do eleitorado. Um dos aspectos dessa
definicAo pode ser expressado se dizemos que a democracia é o
governo dos politicos. (SHUMPETER, 1984. p. 339)

De acordo com O’Donell (1998), a literatura contemporanea introduziu
vérias definicdes de democracia, sendo que a definicdo de democracia baseada
em “um grau substancial de justica ou igualdade social” tende a condenar

qualquer democracia existente, favorecendo as praticas autoritarias.

Morlino (2015), por sua vez, afirma que a democracia deve garantir a
liberdade e a igualdade, permitir niveis de controle de procedimentos, bem como

alcancar os resultados no que concerne a satisfacéo plena dos cidadéaos.

Para Diamond (2017), a liberdade existente na democracia refere-se aos
direitos politicos, civis e sociais, como, por exemplo, o direito de votar e ser

votado.

Seguindo esta mesma linha, O’Donell (1998) destaca que uma das
caracteristicas importantes das democracias, ou poliarquias, € a possibilidade
de os cidadaos possuirem o direito de votar em elei¢cées, com um grau suficiente

de autonomia pessoal.

Ainda nesse sentido, de acordo com Benhabib (2009 p. 48), a

democracia pode ser entendida como um

Modelo para a organizacdo do exercicio publico e coletivo do poder
nas principais instituicbes de uma sociedade com base no principio
segundo o qual as decisbes que atingem o bem-estar de uma
coletividade podem ser vistas como o resultado de um procedimento
de deliberagéo livre e racional entre individuos considerados iguais
politica e moralmente. (BANHABIB, 2009 p.48)
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O processo democratico possui duas dimensdes: a primeira dimensao
refere-se ao regime representativo de governo, no qual o mecanismo de acesso
as posi¢cdes governamentais ocorre por elei¢cdes, nas quais todos os individuos
possuem direitos de votar e serem votados. A segunda dimensao relaciona-se a
garantia a liberdade e aos direitos fundamentais no exercicio da cidadania.
(O’'DONELL,1999)

Schmitter e Karl (1991, p.4) definem a democracia moderna como um
“[...] sistema de governo no qual os governantes sdo responsabilizados por suas
acOes na esfera publica pelos cidadaos, que atuam indiretamente por meio da

competicao e colaboracao de seus representantes eleitos”

De acordo com Dahl (1997), a democracia pode ser compreendida como
um regime no qual se observa a progressiva ampliacdo da competicdo e da

participacéo, capaz de contemplar a realizacéo de elei¢des livres e competitivas.

Ja segundo Schmitter e Karl (1991, p.5), as democracias, nos seus mais
diversos tipos, dependem da presenca de dois elementos: os governantes, ou
seja, pessoas especializadas que estdo “legitimadas” a comandar outras

pessoas; e os cidadaos.

Observa-se que todos 0s regimes possuem governantes e governados,
além de um dominio publico. Ainda conforme os autores, a diferenga entre os
governantes democraticos e ndo democraticos sdo as normas que 0S
condicionam, isto é, qual é a forma de se alcancar o poder e quais as suas

praticas politicas na forma tratar a popula¢édo. (SCHMITTER; KARL, 1991, p.5)

De acordo com Lima e Annunciato (2018, p. 55), as democracias podem
ser classificadas sob diferentes parametros, dentre 0s quais 0s mais comuns
sao:

a) 0 consenso — nem todos os cidaddos precisam concordar com 0s
objetivos substantivos que regem as ag8es politicas ou com o papel do
estado;

b) a participagdo - os cidaddos n&o precisam necessariamente
participar ativamente da vida publica, mas precisam ter o direito legal
de fazé-lo se assim o desejarem;

C) 0 acesso e a governabilidade - os governantes ndo precisam seguir
as preferéncias de todos que vieram anteriormente, mas tem que ter o
direito de governar segundo suas preferéncias e as preferéncias dos
grupos que representam;

d) a responsabilidade - nem sempre 0s governadores precisam seguir
0 curso de acdo baseado nas normas preferenciais de seus
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representados. Contudo, caso 0S governantes promovam esses
desvios, tais como as ag¢des baseadas em “razdes de estado” ou “em
prol de interesses nacionais”, € necessario que o0s representantes
possam ser responsabilizados por seus atos em processos justos e
regulares;

e) a regra da maioria - nem sempre a regra da maioria deve ser
empregada para determinar o curso de acado politica, pois, como foi
dito anteriormente, h& casos nos quais se devem preservar os direitos
das minorias, mesmo que isso implique em néo aceitacdo por parte da
maioria;

f) a soberania do legislativo — os parlamentares do poder legislativo
ndo podem ser os Unicos com direito a fazer as leis. Os poderes —
executivo e judiciario ou outro poder devem ter esse direito também,
contanto que eles também possam ser responsabilizados por seus
atos;

g) os partidos politicos — governantes ndo necessariamente precisam
nomear, favorecer, promover ou ter suas atividades disciplinadas pelos
partidos que seguem, embora, caso ndo o fagam, poderdo ter
dificuldades em agir efetivamente na vida publica;

h) o pluralismo — o processo democratico ndo precisa necessariamente
estar baseado na multiplicidade, no voluntariado ou na autonomia de
grupos privados, mas é preciso ressaltar e estar atento para perceber
gue, quanto mais houver monopolio das representa¢des, hierarquia
nas associacdes e obrigatoriedade para os membros, mais proximos
dos interesses de alguns poucos 0s representantes estardo e mais
longe da democracia plena essa sociedade se inserird;

i) o federalismo — a divisdo territorial da autoridade néo precisa ser
organizada em multiplos niveis e autonomias locais. Contudo, a
disperséo de autoridade territorial € o parametro que mais se encontra
presente nas democracias contemporaneas;

j) a lideranga do executivo — o chefe do executivo ndo necessariamente
precisa estar concentrado numa Unica pessoa e nem precisa
necessariamente ser eleito diretamente pelos cidaddos como um todo;
e

k) as checagens e balangos — é necessario que diferentes instancias
governamentais facam sistematicamente o acompanhamento das
acOes governamentais. (LIMA; ANNUNCIATO, 2018 p.55)

Com o0 uso dos parametros apresentados anteriormente por Lima e
Annunciato (2018, p. 56), é possivel analisar a democracia politica de um pais
procurando tipifica-la. Contudo esta ndo € uma tarefa simples, pois a democracia
pode estar presente em diferentes formas de governo, e, dependendo do nimero
de parametros utilizados para classificacao, pode ser enquadrada em diferentes

tipologias.

Como exemplo dessa realidade, pode-se citar o Brasil, uma republica
democratica tipicamente classificada como representativa, ou seja, a populacéo
elege seus representantes, 0s quais tomam as decisdes. Entretanto é possivel
identificar também a presenca da democracia politica participativa, na qual os
cidadaos interferem em algumas questdes politicas de maneira ativa, por meio

de audiéncias publicas, plebiscitos, referendos e conselhos. E importante
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destacar que a democracia participativa possibilita que 0s grupos sociais possam

ser ouvidos e suas reivindica¢des colocadas em pauta.

Os principais tipos de democracia mais comumente tipificados na
literatura segundo Lima e Annunciato (2018 p. 57) sdo apresentados na figura
2.1.

Figura 2.1 - Tipos de Democracias

Democracia liberal e

democracia socialista Democracias majoritarias
Democracia direta, indireta ou (competitivas) e democracias
representativa e semi-indireta de consenso

Democracia presidencialista e
democracia parlamentarista

Democracias de alta
autonomia, democracias de
limitada autonomia e
democracias de baixa
autonomia.

Democracias bipartidarias,
democracias multipartidarias,
democracias bipolares e
democracias multipolares

Democracias estabelecidas e
democracias parciais

Fonte: Adaptado de Lima e Annunciato (2018)

Com as observacGes dos autores citados, € possivel constatar as
dificuldades de se conseguir alcancar uma democracia plena, visto que a uniéo
das pretensGes necesséarias para tornar o sistema responsivo a todos 0s
cidaddos é complicada e exige a existéncia de diversos canais de articulacao

entre o governo e a populacédo no alcance do bem e da vontade comuns.

E consonante entre os autores, contudo, que 0 primeiro passo para a
democracia é a ampliacao da liberdade, que garanta os direitos politicos, civis e
sociais. Observa-se que a participacdo nas eleicdes por si s6 ndo garante
efetivamente a plenitude do regime politico democrético, sendo necessario
coexistirem acdes e canais que possam assegurar de maneira complementar o

exercicio da cidadania pela populagéo.
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De acordo com Dahl (1997), além da liberdade, a democracia deve
assegurar a existéncia de um sistema politico responsivo, ou seja, que garanta

a possibilidade de o cidadéo apresentar suas demandas e ser atendido.

Analisando-se o0 que foi apresentado sobre democracia, pode-se
perceber a existéncia de uma linha muito ténue entre a democracia e as
disfuncdes democraticas, ficando evidente que a participacdo popular tem uma
importancia significativa na definicdo do “tipo de democracia” a ser adotado. A
secdo 2.2 trata, entdo, da participacdo e do capital social, assuntos intimamente

ligados ao contexto democratico.

2.2 PARTICIPACAO E CAPITAL SOCIAL

De acordo com Lira (2012, p. 19), a participacdo popular surge como
uma solucao para evitar o que Tocqueville (2001) denomina como o “despotismo
democratico” ou a “Tirania da maioria”, pois a correcdo do “rumo tomado”

dependera da vigilancia e do controle politico que a populacdo desenvolve.

De acordo com Tocqueville (2001, p. 81), “o governo realmente emana
dos governados”, sendo que a igualdade e democracia possuem uma relagéo
muito préxima. Tocqueville enfatiza a importancia da participacdo da populacéo
no processo decisério, de modo a garantir uma maior eficiéncia das politicas

publicas.

Mill (2018) defende o poder local como forma de participacao,
ressaltando o papel educativo dessa participacdo e uma maior eficiéncia das
politicas. Segundo o autor, pode-se mensurar a qualidade de uma democracia
utilizando-se como critério a quantidade da participacdo politica ha sociedade,
ou seja, quanto mais direto for o exercicio, maior sera a capacidade democratica

das instituigbes e, assim, as decisdes estardo mais proximas da vontade popular.

Para Putnam (1996), as acdes coordenadas de uma sociedade tém a
sua eficiéncia aumentada a partir do que o autor chama de Capital Social, que
sdo as caracteristicas da organizacdo social, como confianga, normas e

sistemas. Ainda para o0 autor, uma questdo importante do capital social € o
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principio da “reciprocidade generalizada”, expresso pelas relacdes interpessoais
entre individuos que se conhecem em diversos niveis e necessitam de uma

sociedade que incentive as praticas civicas.

Um ponto muito importante que merece destaque, ho que concerne ao
capital social, € o grau de desenvolvimento dos sistemas. Quanto mais
desenvolvidos sdo os sistemas de interacéo e participacdo em uma comunidade,
maior sera a chance de que os cidaddos sejam capazes de participar e cooperar.
(FREIRE, 2014, p. 276)

Nesse contexto, o grau de eficiéncia, eficacia e efetividade do OP,
assunto principal desta tese, variar4, em grande parte, em funcéo do volume de

capital social do municipio.

As localidades com capital social pequeno estdo suscetiveis ao uso das
politicas clientelistas, a ndo cooperacdo e a falta de confianca. Seguindo a
premissa inversa, em um cenario com um bom capital social, pode existir uma

maior eficiéncia nas relagdes e no desempenho institucional do governo.

A possibilidade de maior participacdo popular nas acbes do governo
permitiria, entdo, um melhor planejamento e controle das politicas publicas, pois
os beneficiarios estariam participando de todo o processo: definindo suas
prioridades e realizando a implementacéo, o controle e a avaliagéo da efetividade
dos programas (MELO, 1995).

A histéria brasileira apresenta alguns marcos que indicam
transformacdes que culminaram na conquista da democracia e uma
consequente possibilidade de participacdo popular. Assim, na secéo 2.3, trata-

se da descentralizacdo pos-constituinte de 88.

2.3 POS—-CONSTITUINTE: DEMOCRACIA E DESCENTRALIZACAO

Segundo a ENAP (2016, p.16), a historia da democracia brasileira pode
ser dividida em quatro periodos: o periodo da Independéncia & Revolucdo de
1930; o periodo de 1930 ao Golpe Militar de 1964; o periodo de 1964 a



28

Redemocratizacdo em 1985; e P6s 1985, mais precisamente, apdés a
Constituicao de 1988.

E possivel observar que, em cada um dos periodos citados
anteriormente, ocorreram fatos que estabeleceram, no Brasil, modificacdes nos
direitos civis, politicos e sociais, que elevaram a democracia e potencializaram a

cidadania, ou seja, possibilitaram uma maior participacao popular.
Clemente (2007, p.43) define cidadania como:

(...) conjunto de direitos e valores aplicaveis a todos os seres humanos,
aquilo que tornava a todos iguais, acima de todas as outras diferencas,
e as leis seriam feitas para garantir a ordem publica a partir do
pressuposto que todos seriam iguais diante dela (CLEMENTE, 2007,
p.43)

De acordo com Oliveira e Lira (2014, p. 2), no processo de construgéao
da democracia foram fundamentais as transformacdes histéricas as vitérias
alcancadas. Tais transformac¢des foram consolidadas pela Constituicdo de 1988,
a gqual estabeleceu a descentralizacdo, definida por Kerbauy (2001, p. 51) como

a “transferéncia de poder decisério a municipios ou 6rgaos locais”.

Segundo Silva (2003, p. 297), a partir da Constituicdo de 1988, a
participacado popular “ganha um novo félego”, pois ela permite a construgao de
novos modelos de “organizagao da estrutura politico-social das administracdes”,

abrindo espaco para a chamadas “tendéncias municipalizadoras”.

A Constituicdo de 1988 é o marco histoérico para se entender a dindmica
da gestdo municipal. A descentralizacdo ocorrida no modelo publico pos-
constituicdo transferiu parcela do poder decisério para instancias menores,
especialmente 0os municipios, que enfrentam o desafio de gerir seus proprios
orcamentos e com autonomia para a criagdo de politicas publicas com alcance

social sintonizadas aos anseios sociais (LIRA, 2012).

De acordo com Neves (2000), nos termos dos artigos 29 a 31 da
Constituicdo de 1988, a autonomia se desdobra em pelo menos quatro
dimensdes: autonomia politica, autonomia administrativa, autonomia financeira

e autonomia legislativa

Com a confirmacado da transferéncia do poder decisoério, permitiu-se a

edificacdo de novos modelos de gestdo publica, no que concerne,
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principalmente, a possibilidade de permitir uma maior participacéo da populacao,
0 que pode levar ao atendimento das demandas sociais e ao acompanhamento
de acbes e politicas publicas por parte da sociedade, criando um ambiente

propicio ao exercicio democratico.

Nesse contexto, Tarcisio da Silva (2003, p. 297) afirma que a
descentralizagéo e a participacao popular pode ser uma alternativa para encarar
0s problemas da gestado local relacionados as politicas publicas. Vale destacar
que, em modelos de gestdo publica descentralizada, surgem ambientes nos
quais é possivel discutir e decidir de forma coletiva, como, por exemplo, as acdes

ligadas ao Or¢camento Participativo.

Segundo Dagnino (2004, p. 95), a partir da constituicdo de 88, surgiu a
possibilidade de uma acdo em conjunto entre a Sociedade Civil e o Estado, de
modo a proporcionar o aprofundamento democratico. Observou-se, com a
constituicdo, a possibilidade de criacdo de espacos publicos, nos quais o poder
do Estado pudesse ser compartiihado com a sociedade, como é o caso dos
Conselhos Gestores de Politicas Publicas, instituidos por lei, e dos Orgcamentos

Participativos.

Na presenca de um cenario de descentralizacdo politica, administrativa,
legislativa e financeira/orcamentaria, surgem espacos de representacdo e
participacdo da sociedade civil local, nos quais as politicas podem ser
construidas e fiscalizadas, permitindo aos municipes tornarem-se agentes de

controle do poder local.

Nesse sentido, Kerbauy (2001, p.55) afirma que a transferéncia do poder
decisério aos municipios implica “responsabilidade e participagdo na estrutura
do poder local” e no “processo de modernizagdo gerencial da administragao

publica”, o que provoca modificacbes nas estruturas tradicionais do poder local.

De acordo com Oliveira e Lira (2014, p. 2), foi na década de 90 que os
espacgos participativos, como Conselhos Municipais, Audiéncias Publicas e
Orcamento Participativo, foram construidos e amparados pela Constituicdo de
1988.

Para sustentar esses novos padrdes de relacionamento, surgiram alguns

canais democraticos de participacdo dentre os quais se destaca o Or¢camento
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Participativo, mecanismo que possibilita, ndo sé aos movimentos sociais, mas a
populacdo como um todo, interferéncia direta na alocagdo dos recursos

municipais.

Até o0 surgimento dessas inovacdes, as praticas politicas,
historicamente, no Brasil, pautavam-se, quase que exclusivamente, por
esquemas populistas, clientelistas e nos mecanismos de cooptacdo politica
(AZEVEDO; ANASTASIA, 2002).

Para Azevedo e Anastasia (2002), o maior valor do OP consiste em
combinar os atributos democraticos e progressistas com a capacidade de
concorrer com as praticas clientelistas. “Em municipios onde o OP tem sido
adotado regularmente, até mesmo politicos de tradicdo clientelista vém

percebendo que contrapor-se a ele resulta em expressivo énus politico”.
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3 ORCAMENTO PUBLICO E ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Neste capitulo realiza-se um levantamento tedrico sobre o tema
Orcamento Publico no Brasil e Orcamento Participativo (OP), objetivando-se
entender o tema, sua contextualizacéo, definicbes e importancia para as acoes
democréticas, no que concerne a gestdo publica. Também sdo apresentadas e
caracterizadas algumas experiéncias de OP realizadas no Brasil.

3.1 ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL

Orcamento Publico pode ser definido como um documento financeiro do
programa de trabalho de um governo, no qual sdo estimados 0S recursos
arrecadados e as despesas fixadas para a execuc¢do do programa de trabalho

definido.

Para Sanches (2004), orcamento é:

(..) termo que expressa, em sentido amplo, a ideia de computar, de
avaliar, de calcular, em relacé@o a previsdo (realizacdo de estimativas)
do comportamento provavel das receitas e dos gastos, de qualquer
atividade econ6mica de um ente publico ou privado, num certo periodo
de tempo. (SANCHE, 2004, p. 234)

Segundo o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo
(BRASIL, 2019),

O Orcamento Publico é o instrumento de planejamento que estima as
receitas que o Governo espera arrecadar ao longo do préximo ano e,
com base nelas, autoriza um limite de gastos a ser realizado com tais
recursos. Ao englobar receitas e despesas, 0 orcamento apresenta-se
como peca fundamental para o equilibrio das contas publicas e indica
para a sociedade as prioridades definidas pelo Governo, como, por
exemplo, o gasto com educagédo e saude. O Orgcamento Federal € um
unico documento, constituido por trés partes: Orcamento Fiscal,
Orcamento da Seguridade Social e Orcamento de Investimento das
Empresas Controladas pela Unido (BRASIL, 2019 p.8).

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma concepgdo nova de
or¢camento publico, procurando atender as demandas da sociedade, por meio de

uma tentativa de gestéo eficiente dos recursos publicos. Nessa nova concepcao,



32

0 orcamento deixa de ser apenas uma peca contabil e se torna um instrumento
de planejamento, no qual estdo inseridos todos o0s projetos e programas de

governo, bem como as politicas publicas a serem desenvolvidas.

As determinacfes legais basicas para a elaboracdo do orcamento
publico sédo: A Constituicdo Federal (Cap. Il, as Financas Publicas, arts. 165 a
169); a Lei 4.320/1964, que estabelece as normas especificas sobre elaboragéo
e organizacdo orcamentaria; e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n® 101 de 2000).

Sobre o Orgcamento Publico, a Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964,

dispde que
Art.2°. A Lei do Orgcamento contera a discriminacéo da receita e
despesa, de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira

e o0 programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios
da unidade, universalidade e anualidade. (BRASIL,1964)

Instituiu-se, assim, um novo modelo de ciclo orgamentario,
estabelecendo-se o conjunto de trés legislacdes especificas para o Poder
Executivo: o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e

a Lei Orcamentéria Anual (LOA), conforme estabelecido no artigo n° 165:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
| - 0 plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orcamentos anuais. (BRASIL,1988)

O planejamento das acbes de governo deve se traduzir no Plano
Plurianual (PPA), ou seja, o PPA deve promover a convergéncia das agdes
publicas e dos meios orcamentarios para viabilizacdo dos gastos publicos, e, em
sua elaboracédo, deverao ser incorporados os planos e programas de governo.
As demais Leis de iniciativa do Poder Executivo, lei de diretrizes orcamentarias
(LDO) e lei dos orgamentos anuais (LOA), deverdo ser efetivadas em

consonancia com o PPA.

O PPA é a lei que estabelece o planejamento, contendo as prioridades
e os direcionamentos do governo. E elaborado no primeiro ano de mandato do
governante eleito, entrado em vigor a partir do segundo ano de mandato, com
duracdo de 4 anos. Conforme dispde o artigo 165 da Constituicdo, o Plano
Plurianual (PPA)
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(...) estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas para administracao publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duragdo continuada. (BRASIL, 1988)

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO), € o instrumento que elenca as
prioridades dentro dos programas governamentais expressos no PPA e seré
estruturada em harmonia com o PPA, orientando a elaboragdo da LOA.

Conforme § 2° do art. 165 da Constitui¢éo,

§ 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboracéo da lei orcamentéria anual, dispora sobre
as alteragfes na legislagéo tributaria e estabelecera a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

De acordo com Lei Complementar n°® 101/2000 art.4° (Lei de
Responsabilidade Fiscal), a LDO é o principal instrumento de regularizacdo das
contas publicas, de equilibrio e de rigor fiscal. Ela devera dispor sobre o equilibrio
entre as receitas e despesas, controle de custos e avaliacdo dos resultados dos
programas, critério e forma de limitacdo de empenho, além de disciplinar as

transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

A LDO devera ser encaminha pelo chefe do Poder Executivo, até oito
meses e meio antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro, ao Poder
Legislativo, devendo ser devolvido para san¢éo até o encerramento do primeiro

periodo da sessao legislativa.

Segundo a Constituicdo de 1988, a LOA devera abranger o orgamento
da seguridade social, o orcamento fiscal e 0 orcamento de investimento, sendo

gue estes dois ultimos orcamentos citados deverdo ser compativeis com o PPA.

A LOA deve estimar as receitas e fixar as despesas, necessitando ser
enviada para aprovagao e sanc¢ao até quatro meses antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da secéo
legislativa. A LOA ter& sua vigéncia pelo prazo de um ano, que, por forga do art.

34 da Lei 4.320/64, coincide com o ano civil.
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3.1.1 Conceitos, Técnicas e Préaticas Or¢camentarias

Segundo Nascimento (2010, p. 94), o orcamento no Brasil surge apos a
revolucdo pernambucana no ano de 1817, sendo instituido na Constituicdo de
1824, quando entdo a peca orcamentaria foi estabelecida. Ainda segundo o
autor, o Orcamento Publico no Brasil passou por trés etapa: Orgcamento
tradicional, Orcamento de desempenho e Orcamento-programa, descritos a

seguir e no quadro 3.1.

(i) Orcamento Tradicional — Orgamento de instrumento de controle juridico-
politico do Parlamento sobre o Executivo, surgiu baseado na ideia de controle e
regulacdo da discricionariedade dos governantes na destinacdo dos recursos

publicos.

(i) Orcamento de Desempenho — Orgcamento baseado nas a¢des do governo, ou
seja, a preocupacao passou a conhecer o destino dos gastos do governo. Sua
preocupacado basica é apresentar os propositos e objetivos para 0s quais 0s

créditos sdo necessarios e 0s custos do programa para o alcance dos objetivos.

(i) Orgcamento-programa — Or¢gamento fundamentado no planejamento, ou seja,
orcamento no qual a previsdo dos recursos financeiros e seus destinos decorrem
da elaboracédo de um plano completo, no qual sdo enfatizadas as finalidades, os
objetivos e as metas. No Orcamento-programa, as metas sao divididas em
programas, subprogramas, projetos e atividades, identificando-se os custos de
todos para se atingirem as metas tracadas.

O Orcamento publico obedece a um conjunto de normas denominadas
principios orcamentarios. Sobre o0s principios or¢camentério, Matias-Pereira
(2006) informa que o orcamento publico deve pautar e controlar a atividade
financeira do estado. E, para que este controle ocorra, devem ser respeitadas
algumas premissas basicas, as quais sao denominadas principios

or¢camentarios.

De acordo com Nascimento (2010), o objetivo dos principios

orcamentarios é garantir a transparéncia e permitir o controle e avaliacdo. O
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autor destaca que o0s principios orcamentarios podem ser separados em dois

tipos: fundamentais e operacionais, conforme quadro 3.2.

Quadro 3.1 - Técnicas e praticas orcamentarias

Denominacao

Caracteristicas

Observacées

Orgcamento
Tradicional

- Processo orcamentario em que é
explicitado apenas o objeto de gasto.

Apresenta valores para as
despesas com pessoal,
material, servicos etc., sem

relacionar o0s gastos a
nenhuma finalidade
(programa ou acdo).

Também é conhecido como
orcamento classico.

Orgamento de

- Processo orcamentario que apresenta
duas dimensdes: (i) objeto de gasto; (ii)
programa de trabalho, contendo as agfes

Também conhecido como

* as relagdes insumo-produto;

Desempenho . or¢camento funcional.
desenvolvidas.
- Enfatiza o desempenho organizacional.
- Orcamento que expressa, financeira e
fisicamente, os programas de trabalho de Originalmente, integrava o
governo, possibilitando: Sistema de Fy’lanejamento
* a integragdo do planejamento com o Programacéo e’
orcamento; ~ - o Orcamentacdo introduzido
Orgamento- + a quantificacao de objetivos e a fixagao de nos Estados Unidos. no
Programa metas; '

final da década de 1950,
sob a denominacdo PPBS

* as alternativas programaticas;

* 0 acompanhamento fisico/financeiro;
* a avaliagao de resultados;

* a geréncia por objetivos.

(Planning Programming
Budgeting System)

Fonte: Enap (2014)

Quadro 3.2 — Tipos de Principios Or¢camentarios

- Principio da Legalidade

- Principio da reserva legal

- Principio da Periodicidade

- Principio da exclusividade

- Principio da unidade

- Principio da universalidade

- Principio do equilibrio orcamentério
- Principio da publicidade

- Principio da especificac@o

- Principio da ndo-vinculacéo de receita
- Principio do orgamento bruto
Fonte: Adaptado de Nascimento (2010)

Fundamentais

Operacionais

Os principios orcamentérios apresentados sdo as premissas basicas a
serem preenchidas na elaboracdo da peca orcamentaria, sendo de grande
importancia para o controle da atividade financeira do governo.

7

O Orcamento Publico € um ato do poder legislativo, sendo um

instrumento politico, juridico, econdmico, técnico e de controle. Cabe ao
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legislativo, por meio de suas ac¢des e com o apoio de 6rgaos especificos, realizar

0 acompanhamento e o controle dos gastos publicos.

Outra caracteristica muito importante sobre o orgamento no Brasil é o
fato de ser autorizativo, ou seja, o orcamento nao é obrigatério. Com isso, o
governo poder executar toda, parte ou nada da programacao orcamentaria.
Contudo é relevante destacar que o gestor publico apenas podera executar
aquilo que esta previsto e autorizado na pega orcamentaria.

Mendonca (2008) afirma que o Orgamento Brasileiro significa “o poder

de nao gastar”, tendo em vista que o executivo ndo pode modificar livremente o
orcamento. Ainda segundo Mendonga (2008, p .282),

(..oum orcamento autorizativo ndo permite que a Administragio

empregue recursos por decisdo autbnoma. Autoriza apenas que as

previsbes de gastos deixem de ser realizadas. Nao é verdade, porém,

gue as verbas fiqguem automaticamente liberadas para outras

finalidades. Ao contrario, nenhuma outra atividade estadual podera ser

desenvolvida regularmente sem que haja decisdo orgcamentaria formal.
(MENDONCGCA, 2008. P.282)

Segundo Pederiva (2008, p.1) o orcamento publico brasileiro é
meramente autorizativo:

(...) Isso significa que ele fixa um teto de gastos que pode ou ndo ser

observado, conforme o exclusivo critério dos gestores publicos. H&

noticias de que, até mesmo tal limite de teto, é, eventualmente,

desobedecido, sem consequéncias mais sérias para os infratores.
(PEDERIVA 2008, p. 1)

Apensar de o Orcamento Brasileiro ser, em sua esséncia, autorizativo,
como mencionado anteriormente, é possivel constatar a existéncia de receitas
que sao obrigatoriamente vinculadas a determinados gastos, assim como
também despesas que possuem carater obrigatério. Devido ao numero
significativo de despesas obrigatérias quando comparado as despesas
discricionarias?!, pode-se concluir que o Orcamento Brasileiro nédo é totalmente

autorizativo.

Sobre esse assunto, Pederiva (2008, p.3) apresenta a seguinte

afirmacao:

! Despesas “discricionarias” sdo despesas que dependem da decisdo do executivo para serem
realizadas ou ndo. Dentre estas despesas, estdo as emendas de parlamentares.
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Em outras palavras, a incerteza orcamentaria associada ao carater
pretensamente autorizativo do orcamento publico ndo se harmoniza
com os objetivos fundamentais da nossa RepuUblica Federativa,
expressos no artigo 3° da nossa Constituicdo Federal. Tampouco
satisfaz a demanda privada por seguranca juridica e regras
institucionais condizentes com os interesses de investimento. Em
suma, a falacia do orcamento autorizativo ndo atende aos interesses
nacionais. E um mecanismo anacronico e contraproducente de
coordenacdo da formulacdo e da execucdo das politicas publicas.

(PEDERIVA, 2008, p.3)

As despesas publicas podem ser definidas como os gastos dos recursos

publicos no orcamento para atendimento das necessidades da populacdo e o

cumprimento das obrigacdes institucionais. De acordo com Rezende (2003), as

despesas publicas podem ser classificadas sob trés 6ticas: da finalidade, da

natureza e do agente encarregado de sua execucéo, conforme quadro 3.3.

Quadro 3.3 — Classificacdo das Despesas

Classificagéo

Descricao

Finalidade do gasto

Classificacdo baseada no Orcamento-Programa,
no qual os gastos séo classificados em fungdes,
programas e subprogramas.

Natureza do dispéndio

As despesas podem ser correntes e de capital, ou
seja, assumindo a forma de custeio, investimentos,
transferéncias e inversdes financeiras.

Agente encarregado de sua execucdo

Refere-se ao responsavel pela despesa, que
podera ser a administracdo publica direta ou
indireta (empresas publicas ou instituicdes
autbnomas)

Fonte: Adaptado de Nascimento (2010)

As despesas, de acordo com Nascimento (2010), podem ser

consideradas como:

(...) conjunto de ingressos financeiros com fontes e fatores geradores
proprios e permanentes, oriundos de acao e de atributos inerentes a
instituicdo, e que, integrando o patrimdénio e na qualidade de elemento
novo, produz-lhe acréscimos, sem, contudo, gerar obrigagdes,
reservas ou reivindicacdes de terceiros, destinando-se a atender a
manutencdo e conservacdo dos servicos publicos. (NASCIMENTO,
2010. p.116)

Segundo a Lei n°® 4.320 de 1964, as receitas publicas séo classificadas

por categoria econémica em:

() Receita Corrente — provenientes de arrecadacéo de tributos, contribuicdes,

patrimonial, etc., ou seja, transferéncia de recursos do setor privado para o setor

publico.
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(i) Receita de Capital — provenientes de recursos financeiros originados de

constituicdo de dividas, de bens e direitos, etc.

Quadro 3.4 — Classificacdo das Receitas

Classificacao Descricao
Tributaria

Contribuicdes

Patrimoniais

Receitas Correntes Agropecuarias

Industriais

Servicos

Transferéncias Correntes
Operacdao de Créditos
Alienacéo de bens e direitos
Amortizacéo de empréstimos/financiamentos
Tranferéncias de capital
Outras receitas de capital

Receitas de Capital

Fonte: Adaptado de Nascimento (2010)

Outra classificacao utilizada divide a receita em: Receita propria -
angariada pela prépria unidade da Federacdo; e Receita transferida - parcela

recebida de outro ente da Federacéo.

De acordo com o art. 156 da Constituicdo Federal, compete aos

municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmiss&o inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acesséo fisica, e de direitos reais sobre
imodveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua
aquisicao;

Il - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, I,
definidos em lei complementar. (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)

O Estado € obrigado, por lei, a repassar aos seus municipios parte da
arrecadacéo do Imposto sobre Circulacéo de Mercadorias e Servicos - ICMS e
parte da arrecadacdo do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores

— IPVA para o municipio onde o veiculo esta licenciado.

No que concerne a Unido, o municipio recebe parte da receita do
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR arrecadada no municipio e
parte da arrecadacdo do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer
Natureza e do Imposto sobre Produtos Industrializados, que vao para o Fundo

de Participacdo dos Municipios - FPM.
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A partir do exposto até aqui, € possivel entender o Orcamento Publico
Brasileiro, sua formacgéo, sua composicéo e o quanto é dificil a sua elaboracéo.
A seguir sera introduzido o conceito e expostas informacgdes sobre o Orcamento

Participativo do Brasil.

3.2 ORCAMENTO PARTICIPATIVO: ASPECTOS INTRODUTORIOS

De acordo com alguns autores, como Dahl (1997), além da liberdade de
eleicbes diretas, a democracia deve garantir a existéncia de canais que

possibilitem ao cidaddo demandar suas necessidades.

A partir dessa afirmacdo, observa-se que, além da eleicao direta, €
necessario fomentar acdes e canais que possam assegurar verdadeiramente o
exercicio da cidadania, garantindo efetivamente a plenitude do regime

democrético.

O OP é como uma maneira de completar as limitagdes da democracia
representativa, por meio de introducdo de meios deliberativos na participacdo
dos cidadaos. (AVRITZER; NAVARRO, 2003)

Representa, também, uma oportunidade oferecida aos cidadéos de se
envolverem e participarem na gestdo publica, exercitando sua cidadania. Nele,
a populacao se envolve no processo decisorio da elaboracdo orcamentaria, seja
por meio de liderancas da sociedade civil, audiéncias publicas ou por outras

formas de consulta direta a sociedade.

Foi a constituicdo de 1988 que legitimou o poder civil e transformou-se
a relacdo de poder no pais, transferindo uma certa autonomia no uso dos
recursos e um aumento nas responsabilidades dos estados e, principalmente,

dos municipios.

A partir do processo de redemocratizacao ocorrido entre os anos 80 e
90, é possivel notar que as experiéncias de participa¢cdo popular nos municipios

brasileiros tornaram-se mais intensas.

O modelo de gestdo publica descentralizado introduzido pela

constituicdo de 1988, estimulou o desenvolvimento de ambientes onde é
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possivel discutir e decidir de maneira coletiva. Para Silva (2003, p. 297), a
descentralizagdo e a participagdo popular sdo alternativas interessantes para
encarar os problemas da gestéo local relativos as politicas publicas.

Segundo Marquetti (2003, p. 137), num cenario de descentralizacéo
politica, administrativa, legislativa e, principalmente, financeira/orcamentaria, o
OP surgiu como uma ferramenta para auxiliar a “nova administragao publica” na

gestdo dos recursos financeiros municipais.

O OP, de acordo com Wampler (2008, p.02), pode ser considerado como
um processo decisorio que se desdobra pelo ano fiscal, em assembleias
organizadas, nas quais os cidaddos se envolvem, juntamente com o0s
representantes da administracdo publica, em negociacdes sobre as prioridades

para a alocacdo de recursos.

Para Avritzer (2003, p.15), o OP

se caracteriza por uma tentativa de reversdo das prioridades de
distribuicdo de recursos publicos em nivel local por meio de uma
formula técnica de determinagdo de prioridades orcamentarias que
privilegia os setores mais carentes da populacdo. (AVRITZER, 2003,
p.15)

Segundo sua concepc¢ao, o OP busca a abertura de espacos publicos
para discussao e deliberacdes das acdes governamentais. Ele existe para que a
populacdo possa participar das decisdes relativas aos investimentos, da
fiscalizacdo e do controle da execucdo do orcamento. E possivel, ainda, com o
OP, o estabelecimento de uma estrutura de controle e de responsabilizacéo

(accountability e responsiveness).

Avritzer (2003, p.14) afirma ainda que o OP é uma maneira de
‘rebalancear” a articulagdo entre as democracias representativas e
participativas, ou seja, no processo representativo local ha uma transferéncia da
soberania, no qual as decisGes ocorrem a partir de um conjunto de assembleias

regionais.

Observa-se que, com a introducédo do OP na gestdo municipal, existe a
possibilidade de promover uma eficaz distribuigcdo dos recursos publicos, pois as
sugestdes de alocacBes dos recursos orcamentarios sairdo das demandas

priorizadas pelos membros das comunidades.



41

Ainda nessa perspectiva, Wampler (2008, p. 66), sublinha que, com a
introducdo do OP nas préaticas das politicas publicas, é possivel promover a
denominada “justica social”, por meio da cidadania, assegurando-se uma melhor
distribuicdo dos recursos para areas carentes, a partir da participacdo dos

municipes.

Com base nos apontamentos realizados, percebe-se que o OP aparece
como uma ferramenta necessaria para desenvolver a descentralizacdo de
autoridades e de recursos, com processos abertos e transparentes, realmente

atendendo aos anseios da populacao envolvida nas politicas publicas.

Wampler (2008 p. 68) ressalta que € de suma importancia efetiva
participagdo e acompanhamento dos membros das comunidades na distribuicdo
de recursos or¢camentarios municipais, hdo somente 0s recursos colocados a

disposicéo para o OP.

A reintroducédo de elementos de participacéo local se faz necessaria para
gue o OP alcance os resultados pretendidos. Vale destacar que uma combinagéo
dos métodos da tradicdo de democracia participativa, como, por exemplo, as
assembleias regionais e os conselhos a nivel municipal, sdo imprescindiveis.
(AVRITZER, 2003, p.14)

Para Azevedo (2012, p.07), “[...] a participagdo assegurada por
experiéncias como o0 orcamento participativo € limitada por um arcabouco

institucional inserido no sistema representativo”.

Nesse sentido, os cidaddos que participam dessas instancias decisorias
exercem a funcéo de representantes (interesses existentes na participacao) de
uma forma comparavel a representacdo politico-partidaria, mas exercem esse
papel em carater provisério e como um mecanismo para viabilizar um processo
decisorio voltado para a ampliacdo da participacao politica e democratizacéo da
gestao publica. (AZEVEDO, 2012, p.07)

Sartori (1994) realiza uma discussdo sobre representacdo e
participagcdo. O autor analisa o processo de OP a partir das observagcdes sobre
os modelos de regra decisoria: unanimidade, regra da maioria e regra dos

comités. Nesse caso, a Unica alternativa a democracia direta e,
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consequentemente, ao orgcamento participativo, seria a regra da maioria — o que

nos leva a uma opresséo sistematica das minorias.

Na secao 3.3, sédo apresentadas informacao sobre o OP no Brasil, bem
como séo citados quatro casos de cidades brasileiras, nos quais procurou-se

identificar as etapas cumpridas por cada um deles.

3.3 ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO BRASIL

De acordo como Avritzer (2003, p.15), o OP

se caracteriza por uma tentativa de reversdo das prioridades de
distribuicdo de recursos publicos a nivel local através de uma férmula
técnica (que varia de cidade para cidade) de determinagdo de
prioridades or¢camentérias que privilegia os setores mais carentes da
populacédo. (AVRITZER, 2003 P.15)

O OP foi estabelecido, sob a lideranca do Partido dos Trabalhadores
(PT), na Cidade de Porto Alegre no ano de 1989. Ressalta-se que 0 processo
desse orcamento tornou-se referéncia de inovacdo da gestdo publica,

principalmente, no que concerne aos conceitos democraticos.

O sucesso da implementacdo do OP na Cidade de Porto Alegre
influenciou muitas outras administracdes municipais a introduzirem 0s seus
preceitos em suas agendas politicas, disseminando a proposta para além do
territrio brasileiro. (LUCHMANN, 2014).

De acordo com Gugliano et al. (2015), no periodo de 1989-2014, dentre
0s municipios com mais de 100 mil habitantes em 2012, um total 282 municipios,
apenas 50% possuem ou ja possuiram acdes ligadas ao OP. E, das cidades que
realizaram o OP, apenas 50 delas executaram essa experiéncia por dois

mandatos.

Ressalta-se que a continuidade do OP esta diretamente relacionada com
a reeleicdo nas cidades, ou seja, 53% das cidades que reelegeram seus
governantes mantiveram a metodologia. O percentual € reduzido para 30% em
municipios em que nao houve reeleicdo. (GUGLIANO et al., 2015). A tabela 3.1

apresenta os dados dos OP’s nas cidades com mais de 100 mil habitantes.
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Tabela 3.1 — Fundacéao, continuidade e desisténcia de implementacao de OP — Cidades com
mais de 100 mil habitantes

Periodo
1989 a 1993 a 1997 a 2001 a 2005 a 2009 a
1992 1996 2000 2004 2008 2012

Primeira vez com OP 7 7 30 37 33 26
Retornaram com OP - - 1 2 4 6
Deram Continuidade - 4 7 32 44 50
Desistiram do OP - 3 4 6 27 31
Total de Cidades com OP 7 11 38 71 81 82

Fonte: Adaptado de Gugliano et al. (2015)

Procurando identificar caracteristicas e entender as fases mais comuns
ao OP implementado nos municipios brasileiros, optou-se, neste trabalho, por
levantar informacdes relevantes aos OP’s de 4 cidades brasileiras, localizadas
em regides diferentes. Na proxima secédo, sdo abordadas, individualmente, cada

uma delas.

3.3.1 Casos de Orcamento Participativos no Brasil

Para o desenvolvimento deste trabalho, decidiu-se por limitar o campo
de pesquisa, escolhendo-se 4 (quatro) cidades do pais, em regifes diferentes,
todas elas com populacdo superior a 1 (um) milhdo de habitantes, cujos
Orcamentos Participativos ja foram implementados. As cidades que se
enquadram nessas caracteristicas sdo: Manaus (Regido Norte), Distrito Federal
(Regido Centro-oeste), Belo Horizonte (Regido Sudeste) e Porto Alegre (Regido
Sul).

3.3.1.1 Manaus

Em Manaus, o OP teve inicio em 2002, com o estabelecimento do Plano
Diretor, pela Lei Municipal n°. 671 de 04 de novembro de 2002, no qual o OP foi

denominado Orgamento Democratico.

O Orgcamento Democratico em Manaus, de acordo com Hagino (2012),

pautou-se no exercicio da gestdo democratica, participativa e compartilhada, no
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envolvimento e participacdo da populacdo, na elaboracdo e controle do

orgamento exercido pela sociedade.

Segundo Hagino (2012, p.91), a metodologia do Orgamento

Democratico envolveu quatro etapas:

A metodologia da participacdo utilizada consiste em quatro etapas. Em
primeiro lugar séo realizadas assembleias, onde a populacdo elege
seus representantes. Em seguida, ocorrem plenarias distritais para a
escolha de delegados e obras prioritarias. Na terceira fase é realizado
o Férum Municipal de Delegados, onde se define que os investimentos
serdo aplicados prioritariamente no municipio e, por fim, o Plano de
Empreendimentos, resultado do Férum, é entregue pela prefeitura a
camara de vereadores. Em 2008, por exemplo, segundo a prefeitura
de Manaus, foram destinados 30% dos recursos a serem utilizados em
investimentos na cidade ao OD, o equivalente a 32 milhdes de reais.
(HAGINO, 2012, p.91)

Figura 3.1 — Etapas do Orcamento Democratico em Manaus

. . Plenarias Distritais, nas quais
Assembleias, nas quais a ’
q >

populacéo elege os representantes.

ocorre a escolha de delegados e
obras prioritarias

Realizagdo do Forum Municipal de
Delegados, com definicdo dos
investimentos prioritarios.

Plano de Empreendimentos é
entregue pela Prefeitura a Camara
de Vereadores.

Fonte: Adaptado de Hagino (2012)

O Orcamento Democratico de Manaus ficou marcado por nao ter a
participacdo de alguns setores da sociedade e pela falta de transparéncias na
divulgacdo das informacdes. Hagino (2012) ressaltou, também, a caréncia da
participagédo popular em momentos deliberativos, ou seja, momentos cruciais do

processo democratico.
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3.3.1.2 Distrito Federal

O Orgamento Participativo do Distrito Federal (OPDF) iniciou-se na
gestdo de 1995-1998. Ficou marcado como a tentativa de se ampliar a
democracia, utilizando-se canais de participacdo popular da gestdo municipal
(GREGORIO, 2014).

Gregério (2014) destaca que metodologia usada procurou definir as
politicas publicas, por meio de dialogo e da construcdo de um consenso entre a

populacéo e o governo.

Figura 3.2 - Etapas do OP do Distrito Federal

S Assembleias S Votagdo de prioridades

Plenarias Pblicas Regionalizadas com participagéo direta

v
Definicao de acdes
governamentais por Voto pela internet,
meio de representantes ——> envolvendo toda a
eleitos pela comunidade populacdo do DF
local

Fonte: Adaptada de Gregorio (2014)

Sobre o OPDF, o Decreto n°® 33.712/2012, em seu art. 5° estabelece que

O Orcamento Participativo do Distrito Federal é organizado pelas
seguintes instancias: |- Coordenac¢éo do OPDF; II- Grupo Técnico de
Implementagdo do OPDF- GTIOP; lll- Conselho do OPDF — COP; IV-
Foruns de Delegados das Administracdes Regionais; V- Reunides
Plenérias de Base. (DISTRITO FEDERAL, 2012)

Segundo Gregério (2014), algumas caracteristicas do OPDF merecem
destaque, como: problemas de desarticulacéo e falta de comunicacéao entre os
participantes e secretarias de governo; falta do dimensionamento financeiro para
alocacdo dos recursos; dificuldade do governo em descentralizar agdes; e

frustacdo dos participantes.
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3.3.1.3 Belo Horizonte

De acordo com Jesus (2004), o OP de Belo Horizonte foi implantado em
1993, tendo como objetivos principais reduzir os problemas sociais da cidade,
racionalizar os gastos publicos, e promover transparéncia administrativa e inversao
de prioridades.

A intencdo da nova prefeitura era, através do OP, promover uma
melhor distribuicdo do orcamento municipal, tentando quebrar com o
clientelismo tdo comum nas administracdes anteriores, em que
vereadores e representantes do poder publico eram ligados a
determinadas obras e conquistas sociais. O OP poderia, assim,
oferecer um canal direto entre a populacdo e a Prefeitura, sendo as
obras determinadas através de critérios democraticos mais
transparentes. (JESUS, 2004, p.32)

De acordo com Araujo (2012), o OP de Belo Horizonte atendeu aos
principios basicos do OP, ou seja, procurou garantir a participacdo aberta dos
cidadaos; ter articulagdo entre a democracia e o controle social; e definir as
prioridades de investimento, levantadas nos foruns. A figura 3.3 apresenta as
etapas do OP de Belo Horizonte.

Figura 3.3 - Etapas do OP de Belo Horizonte

Abertura regional,

Reunido de abertura
do OP.

reunibes de bairros,
triagem, troca de
formulario e parecer
técnico.

Reunides de territério
de gestao
compartilhada e
vistorias técnicas.

N

Caravana de
prioridades (visitas
dos delegados aos
empreendimentos
pré-selecionados).

Férum Regional de
Prioridades
Orcamentérias.

Férum Municipal de
Prioridades
Orcamentérias.

v

Eleicdo da Comisséo
de Acompanhamento
e Fiscalizacdo da
Execucéo do
Orgamento
Participativo.

Fonte: Adaptada de Prefeitura BH (2008) e Cunha, Coelho e Pozzebon (2014)
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O governo municipal de BH criou o OP digital em 2006, com implementacao
para dos anos de 2007 e 2008, iniciando as acdes da chamada democracia
eletrénica. De acordo com Pittéri (2007), a democracia eletrénica, ou e-democracia,
construiu um novo espaco publico, no qual se emprega a tecnologia como
instrumento para participacdo popular na administragdo publica, no que tange,

principalmente, a tomada de decisao.

Ressalta-se que o0s dois orcamentos, o “tradicional” e o “digital’,
caminharam em conjunto, cada qual com sua alocacédo, conforme afirmam Cunha,
Coelho e Pozzebon (2014):

Os cidadéaos podiam votar nas obras que julgavam mais necessarias,
usando computadores instalados em diversas regides da cidade.
Eleitores registrados no municipio, independentemente do seu local de
residéncia, poderiam escolher, exclusivamente on-line, nove obras
publicas de 36 disponiveis. Além do orcamento de aproximadamente

40 milhGes de ddlares alocados ao OP tradicional, o OP Digital contou
com 10 milhdes de ddlares adicionais.

3.3.1.4 Porto Alegre

De acordo com Auvritzer (2003), o OP é a experiéncia de participacéo
local mais discutida no pais. Ainda segundo o autor, como caso de sucesso de
implementagéo, é dificil ndo citar o exemplo da Cidade de Porto Alegre,
responsavel por propagar seus conceitos e inspirar diversas formas de

participacdo internacional.

O OP foi estabelecido na Cidade de Porto Alegre no ano de 1989.
Segundo Teixeira (2003, p. 189), o OP surgiu em Porto Alegre a partir do objetivo
de “transferir 0 poder para a classe trabalhadora organizada”, que participaria da
administracdo da cidade de maneira direta. E importante ressaltar que o OP de
Porto Alegre tornou-se referéncia nacional e internacional de inovacao da gestao

publica. A figura 3.4 apresenta as etapas do OP de Porto Alegre.
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Figura 3.4 - Etapas do OP de Porto Alegre

Assembleia para eleicdo dos S Plenarias distritais para escolha de
representantes. delegados e obras prioritarias.

Definicao dos investimentos que
serdo aplicados prioritariamente no |———>
municipio.

Entrega do Plano de Investimentos
a Camara de Vereadores

Fonte: Adaptado de Jesus (2004),

De acordo com Navarro (2003, p.94), o OP de Porto Alegre “[...] nasceu
de forma errética, sob uma otica extremamente idealizante e ameacado de ndo
se concretizar por falta de fundos”. Ja no segundo periodo de vigéncia, o OP
contou com uma situagao privilegiada de “[...] receber demandas e efetiva-las no
ciclo orcamentario seguinte”. (NAVARRO, 2003)

Além de viver um momento financeiro favoravel no segundo periodo,
Navarro (2003) destaca como decisdo acertada a criacdo das “Plenarias
Tematicas” que ajudaram a “romper o paroquialismo” das demandas locais que
impediam o debate sobre a cidade, o que promoveu a participacdo de novos

setores sociais, antes desinteressados.

De acordo com Marquetti (2003), o OP de Porto Alegre apresentou um
“efeito redistributivo” nas regides mais carentes. Segundo Marquetti (2003), se
este modelo for reproduzido em outras cidades, a populacdo de baixa renda
contara com um instrumento para a reducdo da desigualdade na sociedade

brasileira.

Ainda nesse seguimento, na secao 3.4, sdo citadas as etapas presentes
nos principais OP’s, ndo somente nos quatros ora apresentados, mas em outros

como, por exemplo: Sao Paulo (SP), Salvador (BA), Chapecé (SC), Recife (PE),
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Santo André (SP), Teresina (Pl), Caxias do Sul (RS), Piracicaba (SP),
Jaboticabal (SP), Santana do Livramento (RS).

3.4 ETAPAS COMUNS NA IMPLEMENTACAO DOS OP’S

Observando-se os OP’s das cidades citadas no subitem 3.3 é possivel
constatar similaridade entre os processos de implementacao, principalmente nas
etapas iniciais. A seguir, sdo descritas as etapas principais presentes nos OP’s,
e afigura 3.5 ilustra tais etapas. E importante destacar que as etapas apontadas
podem nao seguir 0 ordenamento exposto, contudo estdo presentes em algum

momento do processo.

(i) Fase Interna - definicdo dos responsaveis por coordenarem as ac¢oes do OP;
(i) Regulamentacao - nesta fase realizar-se-a a legalizacédo do OP;

(iii) Mapeamento do municipio - divisdo do municipio em regides, facilitando a
realizagédo das assembleias e o controle do processo do OP;

(iv) Mobilizacéo e divulgacéao - divulgacdo do OP a populacao;

(v) Plenérias regionais e tematicas - definicAo dos representantes locais

responsaveis por indicar e decidir as prioridades da localidade e da cidade;

(vi) Preparacdo da Peca Orcamentaria Anual - discussdo entre os entes
envolvidos - poder executivo, populagéo e poder legislativo, sobre as prioridades

definidas na etapa anterior para elaboracdo da LOA — Lei Orcamentaria Anual;

(vii) Elaboracdo da LOA - Projeto de Lei é preparado e encaminhado a Camara
Municipal para debate;

(viii) Execucdo - realizacdo das acbes para atendimento as necessidades

levantadas;

(ix) Fiscalizagdo - Acompanhamento da execucdo das demandas e do
orgamento aprovado;

(x) Prestacdo de contas - fase a ser realizada na proxima rodada do OP,

acontece geralmente durante as plenarias regionais e tematica.



Figura 3.5 - Etapas presentes nos OP’s
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4 ESTUDO DE CASO: ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE
CAMPOS DOS GOYTACAZES

Neste capitulo realiza-se um estudo e andlise do OP do Municipio de
Campos dos Goytacazes/RJ. O capitulo € iniciado com uma caracterizacao do
municipio e com a explanacdo de suas condicfes orcamentarias atuais. Em
seguida, apresenta-se o OP e suas respectivas etapas de implementacdo. Na
sequéncia, sao feitas consideracdes e ponderagdes sobre OP, tomando-se por
base os autores citados na revisdo bibliografica e a perspectiva da gestado
municipal quanto ao OP. Por fim, realiza-se uma analise da metodologia utilizada

na implementacao do OP.

4.1 CARACTERISTICAS DO MUNICIPIO E CONDICOES ORCAMENTARIAS

Campos dos Goytacazes é um municipio do interior do Estado do Rio de
Janeiro, localizado na Regido Norte do estado, a uma distancia de 286
quildmetros da capital. De acordo com IBGE (2020), Campos dos Goytacazes
possui uma populacao estimada de 490.288 habitantes.

Campos dos Goytacazes faz limite com os seguintes municipios: S&o
Jodo da Barra, S&o Francisco do Itabapoana, Cardoso Moreira, Italva, Sao
Fidélis, Quissama, Conceicdo de Macabu, Santa Maria Madalena, Bom Jesus
do Itabapoana e Mimoso do Sul (ES).

De acordo com o IBGE (2020) Campos dos Goytacazes é a 72 cidade
mais populosa do Estado e esta na 422 posicdo dentre os 5.570 municipios
brasileiros. E o municipio com a maior extens&o territorial do Estado, ocupando
uma area de 4.031 km?, sendo, em territério, o 371° no pais. Segundo Campos
dos Goytacazes (2018) o municipio possui 106 bairros agrupados em 14
distritos, sendo o distrito sede subdividido em quatro subdistritos.

A seguir € apresentado o panorama do municipio de Campos dos
Goytacazes, dividido pelas seguintes areas: Populacéo, Trabalho e Rendimento,

Educacédo, Economia, Saude e Territdrio e ambiente.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpios_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Interior_do_Rio_de_Janeiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Unidades_federativas_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Rio_de_Janeiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Rio_de_Janeiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Popula%C3%A7%C3%A3o

Quadro 4.1 — Panorama Populacional
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Populagcdo Estimada — 2019

507.548 pessoas

Populagdo — Censo 2010

463.731 pessoas

Crescimento anual da Populagcdo 2000-2010 1,31%
Taxa de urbanizacéo 2010 90,3%
Area 4.031Km?

Densidade Demografica — 2010

115,16 hab./Km?

Fonte: IBGE-CIDADES (2020)

Quadro 4.2 — Panorama do Trabalho

Salario médio mensal dos trabalhadores formais — 2017

2,5 salarios minimos

Pessoal ocupado — 2017

95.993 pessoas

Populagdo ocupada — 2017 19,6%
Percentual da populagdo com rendimento nominal mensal 37.7%
per capita de até %2 salario minimo -2010

Fonte: IBGE-CIDADES (2020)

Quadro 4.3 — Panorama da Educacéo
Taxa de escolarizacdo de 6 a 14 anos de idade - 2010 97,3%
IDEB — Anos iniciais do ensino fundamental (Rede publica) - 2017 4,6
IDEB — Anos finais do ensino fundamental (Rede publica) - 2017 3,5

Matriculas no ensino fundamental — 2018

66.183 matriculas

Matriculas no ensino médio — 2018

15.930 matriculas

Docentes no ensino fundamental — 2018

3.802 docentes

Docentes no ensino médio — 2018

1.715 docentes

NuUmero de estabelecimentos de ensino fundamental - 2018 317 escolas
NuUmero de estabelecimentos de ensino médio - 2018 75 escolas
Fonte: IBGE-CIDADES (2020)
Quadro 4.4 — Panorama Econémico
PIB per capita— 2017 R$ 43.013,04
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) - 2010 0,716

Total de receitas realizadas — 2017

R$ 1.734.229,74 (x1000)

Total de despesas empenhadas — 2017

R$ 1.663.244,70 (x1000)

Fonte: IBGE-CIDADES (2020)

Quadro 4.5 — Panorama da Saude

Mortalidade Infantil — 2017 13,74 Gbitos por mil nascidos vivos
Internagdes por diarreia — 2016 0,4 internagdes por mil habitantes
Estabelecimentos de Saude SUS — 2009 110 estabelecimentos

Fonte: IBGE-CIDADES (2020)




Quadro 4.6 - Territério e Ambiente
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Area da unidade territorial — 2018

4.031,989 Km2

Esgotamento sanitario adequado — 2010 57,1%
Arborizacéo de vias publicas — 2010 81,8%
Urbanizagéo de vias publicas — 2010 34,2%

Bioma - 2019

Mata Atlantica

Sistema Costeiro-Marinho — 2019

Pertence

Fonte: IBGE-CIDADES (2020)

O quadro 4.7 apresenta o numero de residentes distribuidos por distritos

segundo o IBGE (2012). Deve-se salientar a concentracao de 77% da populagéo

no distrito sede e a concentracdo nos distritos Travessdo, com 24.058

habitantes, correspondendo a 5,2% do total da populacdo, Sdo Sebastido de

Campos dos Goytacazes, com 14.577 habitantes correspondendo a 3,1% e

Mussurepe, com 11.937 habitantes, correspondendo a 2,6% da populagéo do

municipio.

Quadro 4.7 - Populacéo residente por distritos

DISTRITOS N° de Residentes
Campos dos Goytacazes 360669
Dores de Macabu 8579
Ibitioca 3002
Morangaba 3790
Morro do Coco 4683
Mussurepe 11937
Santa Maria 4009
Santo Amaro de Campos 7953
Santo Eduardo 4820
Sao Sebastido de Campos 14577
Serrinha 1193
Tocos 8164
Travessao 24058
Vila Nova de Campos 6297

Fonte: IBGE (2012) e Campos dos Goytacazes (2018)
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Figura 4.1 - Distritos do Municipio de Campos dos Goytacazes

SANTA MARIA

MORRO DO COCO

VILA NOVA DE CAMPOS

MORANGABA

\
DE CAMPOS

MUSSUREPE

SANTO AMARO DE CAMPOS

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)

A figura 4.2 mostra a densidade populacional por distrito de Campos dos
Goytacazes. Pode-se notar que 10 (dez) distritos apresentam baixa densidade
demogréfica, ou seja, densidade entre 5-31 Hab/Km?, 02 (dois) distritos exibem
densidade entre 32-86 Hab/Km?, 01 (um) distrito possui densidade entre 87-155
Hab/Km?, e apenas o distrito sede possui densidade entre 156-599 Hab/Km?Z.



Figura 4.2 - Densidade populacional por distrito de Campos dos Goytacazes

55

Legenda

Campos dos Goytacazes
Densidade (Hab/Km?)
5-31
I 32- 86
Il 57 - 155
B 56559

Serrinha

Morangaba

Santo Amaro

Distrito Densidade
Canpos dos Goytacazes 559
Sao Sebastiao 155
Santo Eduardo Travessio 86
Mussurepe 59
Santa Maria Vi Novs a1
Santo Amaro 25
Morro do Coco 25
Morro do Coco Dores de Macabu 23
Técos 23
Santo Eduardo 20
Santa Maria 19
Ibitioca 16
Vila Nova Morangaba 5
Serrinha 5
Travessdo
Ibitioca
Dores de Macabu
Toécos
Mussurepe

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)

4.1.1 Condigbes Econdmicas

Campos dos Goytacazes, em meados do século XVIII, destacava-se no

cenario nacional em razéo de sua atividade agucareira. Ao longo do século XIX,

as atividades da agroindustria da cana-de-agucar consolidaram a importancia do

municipio no cenario nacional (RAMOS, 2016).
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Entretanto, a historia regional desde o século XIX sempre foi marcada
pela riqueza advinda do setor agucareiro e, durante as trés primeiras
décadas do século XX, o Estado do Rio de Janeiro ocupou a segunda
posicdo dentre os maiores produtores de acgucar do Brasil, com
Pernambuco em primeiro lugar. O desenvolvimento regional era entédo
polarizado pelo municipio de Campos, que podera ser identificado
como Norte Fluminense ““, dada sua extensao territorial e ser poder
econdmico. (PIQUET, 2004, p.3)

De acordo com Piquet (2004), o Norte Fluminense, principalmente o
municipio de Campos dos Goytacazes, comecou a transformar sua historia
econbmica a partir de meados de 1970, com a reestruturagcdo do setor
sucroalcooleiro, a modernizagéo do parque industrial nacional e a descoberta do

petréleo em sua costa.

Em 1973, a grande alta dos precos do petréleo provoca uma
reestruturagcéo do setor sucroalcooleiro — que se traduziu na criagdo do
PROALCOOL - e o parque industrial agucareiro do Pais é totalmente
modernizado. Nesse processo ocorre a passagem de boa parte das
usinas campistas para empresarios externos a regido, mais
interessados na aquisi¢éo de suas cotas de producéo do que em suas
instalacdes industriais, ja ultrapassadas tecnologicamente. E assim, de
forma gradual, mas inexoravel, da-se o deslocamento do Norte
Fluminense como grande produtor do setor. Toda a regido teria entrado
em um processo de involugdo e crise ndo fora um inesperado
acontecimento: é descoberto petréleo na Bacia de Campos. Esse novo
ciclo econbmico, baseado direta ou indiretamente na exploragédo
petrolifera, ao provocar mudancas efetivas, abria perspectivas
promissoras a regido, e os debates sobre o futuro de seu
desenvolvimento assumem o centro das ateng8es. (PIQUET, 2004, p.
4-5)

Observa-se que as transformacdes econémicas do municipio e da regido
desencadearam uma série de outras transformacdes, incluindo, principalmente,

transformacdes sociais e politicas.

De acordo como Vianna e Azevedo Neto (2016, p. 2), as condi¢cbes dos
recursos naturais favorecem o municipio de Campos dos Goytacazes de
sobremaneira. Os autores afirmam que, durante sua formacédo historica e
econdbmica, as oportunidades de extracdo e producdo de riquezas no setor
primario da economia sempre estiveram presentes dinamizando a economia e
garantindo uma excelente arrecadacéo, vinda principalmente dos royalties do
Petroleo.

Segundo o IBGE (2020), o municipio de Campos dos Goytacazes

atingiu, em 2013, o 4° maior PIB do Estado e 0 22° do pais, considerando as
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cidades néo capitais, e, em 2017, caiu para 19° e 506° do pais. A tabela 4.8 e 0
grafico 4.1, a seguir, mostram o PIB per capita entre os anos de 2010 a 2017 em

Campos.

Quadro 4.8 - PIB per capita a precos correntes 2010 - 2017

Ano PIB Per Capita ESta%gr?;rEio de No Brasil
2010 R$ 83.453,36 5° Lugar 31° Lugar
2011 R$ 109.011,1 5° Lugar 24° Lugar
2012 R$ 126.044,8 5° Lugar 24° Lugar
2013 R$ 122.320,6 4° L ugar 22° Lugar
2014 R$ 120.680,7 5° Lugar 24° Lugar
2015 R$ 70.579,44 8° Lugar 102° Lugar
2016 R$ 35.457,36 23° Lugar 739° Lugar
2017 R$ 43.013,04 19° Lugar 506° Lugar

Fonte: IBGE-CIDADES (2020)

Gréfico 4.1- PIB per capita a pregos correntes 2010 - 2017
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Fonte: IBGE-CIDADES (2020)

Analisando-se o quadro 4.8 e o gréfico 4.1, contata-se uma acentuada
queda do PIB per capita a partir de 2014. A reducédo considerada entre 0 maior
PIB per capita em 2012 e o ultimo dado do IBGE foi de 65,87%. Tal queda é
creditada, principalmente, a reducédo dos valores recebidos pelos Royalties e
ParticipacOes Especiais, iniciada em 2012 e acentuada em 2014.
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A tabela 4.1 apresenta os valores recebidos de Royalties e Participacdes

Especiais entre os anos de 1999 e 2019, um total de R$ 14.944.157.594,88 em

21 anos. Apesar do valor total consideravel é possivel verificar um crescimento

dos valores recebidos entre os anos de 1999 a 2012 e uma reducao a partir de

2013.

Tabela 4.1 - Royalties + ParticipagBes Especiais em Valores Correntes 1999 a 2019

Ano Royalties Part. Especiais Royalties + PE

1999 R$ 48.460.781,43 R$ 8.588.696,90 R$ 57.049.478,33
2000 R$ 87.092.941,18 R$ 70.777.500,99 R$ 157.870.442,17
2001 R$ 118.236.702,35 R$ 82.024.509,03 R$ 200.261.211,38
2002 R$ 172.779.346,92 R$ 175.481.598,00 R$ 348.260.944,92
2003 R$ 229.727.268,73 R$ 245.454.908,81 R$ 475.182.177,54
2004 R$ 257.505.841,52 R$ 292.101.469,46 R$ 549.607.310,98
2005 R$ 321.301.169,81 R$ 357.124.401,86 R$ 678.425.571,67
2006 R$ 403.784.930,05 R$ 448.780.920,87 R$ 852.565.850,92
2007 R$ 386.812.955,63 R$ 393.286.227,58 R$ 780.099.183,21
2008 R$ 559.005.735,26 R$ 609.636.764,19 R$ 1.168.642.499,45
2009 R$ 419.628.508,95 R$ 573.538.770,16 R$ 993.167.279,11
2010 R$ 482.061.749,01 R$ 533.960.122,71 R$ 1.016.021.871,72
2011 R$ 559.270.670,18 R$ 676.340.579,48 R$ 1.235.611.249,66
2012 R$ 631.856.471,33 R$ 722.376.842,14 R$ 1.354.233.313,47
2013 R$ 630.384.833,22 R$ 672.888.138,32 R$ 1.303.272.971,54
2014 R$ 632.820.616,41 R$ 575.546.379,64 R$ 1.208.366.996,05
2015 R$ 406.073.703,99 R$ 212.329.468,24 R$ 618.403.172,23
2016 R$ 271.071.018,53 R$ 81.591.386,56 R$ 352.662.405,09
2017 R$ 340.370.651,89 R$ 130.490.024,62 R$ 470.860.676,51
2018 R$ 458.355.956,28 R$ 216.724.914,96 R$ 675.080.871,24
2019 R$ 364.518.188,74 R$ 83.993.928,95 R$ 448.512.117,69
Total R$ 7.781.120.041,41 R$ 7.163.037.553,47 R$ 14.944.157.594,88

Fonte: InformRoyalties, a partir de Agéncia Nacional do Petréleo (2020)

De acordo com Vianna e Azevedo Neto (2016), a falta de politicas
publicas adequadas de governos anteriores fez com que o municipio ficasse
extremamente dependente dos recursos advindos, principalmente, dos royalties,
e qualquer queda no valor da commaodity altera significativamente o valor da

receita do municipio.
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Levando-se em consideracao o periodo de 2013 a 2019, observa-se uma

queda dos valores recebidos na ordem de 49% nos valores repassados,

conforme pode ser observado pelo gréafico 4.2.

Grafico 4.2 - Valores recebidos Royalties + Participacdes de 2013 a 2019

R$1.400.000.000,00
R$1.200.000.000,00
R$1.000.000.000,00
R$800.000.000,00
R$600.000.000,00
R$400.000.000,00

R$200.000.000,00

2013

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: InformRoyalties, a partir de Agéncia Nacional do Petréleo (2020)

A partir da andlise do orcamento aprovado pela Camara de Vereadores

de Campos dos Goytacazes, constata-se um aumento na Receita Orcamentéria

do municipio até o ano de 2014, principalmente em decorréncia do aumento das

receitas obtidas com os Royalties e Participagbes Especiais, conforme tabela

4.2. Em 2015, iniciou-se a reducdo das Receitas Orcamentérias, estas cairam

cerca de 13,95% em relacdo ao ano anterior. Em 2016, a reducéao foi de 20,92%,

quando comparada ao ano de 2015. Ja em 2017, houve uma nova redugcdo em

cerca de 6,21% em relacdo ao ano de 2016.

Tabela 4.2 - Royalties + Participacbes Especiais em Valores Correntes 1999 a 2019

Royalties + (Royalties +
Ano Participacfes Receita Orcamentaria PE) / Receita Despesas Liquidadas
Especiais Orcamentaria
2009 R$ 993.167.279,11 R$ 1.423.568.588,12 69,77% N/D
2010 R$1.016.021.871,72 R$1.867.225.055,18 54,41% N/D
2011 R$1.235.611.249,66 R$2.044.461.698,14 60,44% N/D
2012 R$1.354.233.313,47 R$2.403.732.736,53 56,34% N/D
2013 R$1.303.272.971,54 R$ 2.410.000.000,00 54,08% N/D
2014 R$1.208.366.996,05 R$ 2.484.532.000,00 48,64% N/D
2015 R$ 618.403.172,23 R$ 2.137.710.200,00 28,93% R$ 2.029.697.594,70
2016 R$ 352.662.405,09 R$ 1.690.346.800,00 20,86% R$ 2.933.369.117,7
2017 R$ 470.860.676,51 R$ 1.585.395.968,00 29,70% R$ 1.626.921.483,50
2018 R$ 675.080.871,24 R$ 2.039.720.748,37 33,10% R$ 1.947.217.952,80
2019 R$ 454.385.721,77 R$ 2.021.745.963,14 22,47% R$ 2.003.602.750,30

Fonte: InformRoyalties, a partir de Agéncia Nacional do Petréleo (2020) e Campos dos
Goytacazes (2020)
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Observando-se a tabela 4.2, merece destaque o fato de que, nos anos
de 2015 e 2016, mesmo com a reducdo das Receitas dos Royalties e das
participacbes especiais, a gestdo municipal liquidou despesas com valores
equiparados e até maiores do que os Orcamentos aprovados pela Camara

Municipal.

Nesse periodo, o governo municipal gestdo 2013-2016 realizou uma
operacdo de cessdo de crédito junto a Caixa Econdmica Federal. Sobre a

operacédo de cessao de crédito, Monteiro (2016) informou que:

(...) valor de R$ 562 milhdes, mas o municipio sé recebera 367 milhdes.
A diferencga foi utilizada para pagar empréstimo anterior. O prazo para
0 pagamento desta operacdo sera de 10 anos. Este foi o terceiro
empréstimo contraido pela gestdo Rosinha desde novembro de 2014.
O total dos empréstimos ja ultrapassa R$ 1 bilhdo. S6 nas duas
primeiras operacdes os juros foram de R$ 160 milhdes. (...)

Essa € a terceira venda do futuro realizada pelo municipio de Campos.
A primeira ocorreu em novembro de 2014, quando foi de
304.060.246,84 milhdes e pagou R$ 54 milhdes de juros, entrando no
caixa de prefeitura R$ 250 milhdes. O segundo empréstimo foi em
dezembro do ano passado, no valor de R$ 308.791.113,78, ficando
para Campos R$ 200,8 milhées. (MONTEIRO, 2016)

Em um contexto nacional, é possivel observar que, ao longo do ano de
2014, as dificuldades financeiras da maioria dos municipios brasileiros se
agravaram, tendo em vista a baixa atividade econémica que se abateu no pais.
De acordo com Barbosa Filho (2017), na tentativa de estimular a economia, o
Governo Federal agravou a crise frustrando os municipios do recebimento de

algumas receitas por meio de algumas desoneracdes.

De acordo com a Confederagdo Nacional do Municipios - CNM (2015),
0S municipios com o ato constituinte foram conduzidos a categoria de
autbnomos, tendo, com isso, competéncias maiores do que a quantidade de

recursos financeiros para executa-las ou manté-las.

Na maioria dos municipios, a receita propria é insuficiente para o
cumprimento das obrigacbes orcamentarias, pois a atividade econd6mica do
municipio ndo é capaz de gerar receita suficiente. A dependéncia de
transferéncias representa a maior parte das receitas orcamentaria dos
municipios brasileiros: 94% (noventa e quatro por cento) tém, nas transferéncias

recebidas, pelo menos 70% de suas receitas correntes (FIRJAN, 2015, p. 06).
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No caso do municipio de Campos dos Goytacazes, este ndo foge a
regra. Na tabela 4.3, sdo exibidos os valores relativos as Transferéncias
Correntes, os valores da Receita Orgamentaria no periodo de 2013 a 2019 e o
quanto a Transferéncia e representa nas Receitas Orcamentarias do ano.
Observa-se, assim, que as transferéncias representam, em média, 78,89% das

receitas do Orgamento.

Tabela 4.3 - Participagdo das Transferéncias Correntes nas Receitas Orcamentarias

Transferéncias Correntes /

Ano Transferéncias Correntes . -
Receita Orcamentaria

Receita Orgamentaria

2013 R$ 2.083.868.131,35 R$ 2.410.000.000,00 86,47%
2014 R$ 2.142.967.500,00 R$ 2.484.532.000,00 86,25%
2015 R$ 1.710.978.133,31 R$ 2.137.710.200,00 80,04%
2016 R$ 1.343.740.700,00 R$ 1.690.346.800,00 79,49%
2017 R$ 1.140.479.022,00 R$ 1.585.395.968,00 71,94%
2018 R$ 1.517.729.371,47 R$ 2.039.720.748,37 74,41%
2019 R$ 1.488.120.990,54 R$ 2.021.745.963,14 73,61%

Fonte: InformRoyalties, a partir de Agéncia Nacional do Petrdleo (2020) e Campos dos
Goytacazes (2020)

O gréfico 4.3 apresenta a participacéo das Transferéncias Correntes nas
Receitas Orcamentarias ao longo do periodo de 2013 a 2019. Pode-se observar
que, a partir de 2017, os percentuais das Transferéncias Correntes diminuiram,
principalmente por conta da reducdo dos Royalties e participacdes especiais, e

obrigaram um aumento das outras receitas para composi¢cao Or¢camento.

Gréfico 4.3 - Participacdo das Transferéncias Correntes nas Receitas Orgamentérias

R$3.000.000.000,00

R$2.500.000.000,00

R$2.000.000.000,00 .

R$1.500.000.000,00

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

R$1.000.000.000,00

R$500.000.000,00

Transferéncias Correntes M Outras Receitas

Fonte: InformRoyalties, a partir de Agéncia Nacional do Petrdleo (2020) e Campos dos
Goytacazes (2020).
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Segundo Barbosa Filho (2017), acdes determinantes para a crise dos
municipios foram os erros envolvendo a politica monetaria, o controle de precos,
a intervencdo governamental e os estimulos fiscais. Com a crise instalada, os
recursos financeiros municipais foram reduzidos, o que afetou diretamente os

servicos municipais.

A crise econdmica foi responsével por potencializar a condi¢ao deficitaria
dos municipios, advinda da ma administracdo dos recursos publicos e da
incapacidade econdmica de muitos municipios em arcar com as despesas
sozinho. Segundo Andrade (2016, p.78 e p.81):

A criacdo de municipios favorece a difusdo da democracia para a
decisdo das questdes locais e promove a descentralizacdo
administrativa, aproximando a gestdo publica da realidade dos
cidaddos. No entanto, a criacdo desmesurada de municipios gerou
significativo aumento da estrutura administrativa brasileira, com o
consequente aumento dos gastos publicos com salarios de prefeitos,
vereadores, servidores, instalacdes, equipamentos, locacdes etc.
(ANDRADE, 2016 p.78)

(...) Por isso, atualmente, a Federacao brasileira ndo se paga, com um
aparato administrativo municipal superdimensionado e municipios
absolutamente dependentes do Fundo de Participacdo dos Municipios
e demais transferéncias intergovernamentais. (ANDRADE, 2016 p.81)

Conforme ja explicitado, o Brasil possui 5.570 municipios, dos quais
4.202 tém menos de 25.000 habitantes. Um em cada trés municipios brasileiros
nao consegue gerar receita suficiente para arcar com seus gastos, ou seja, 1.856
cidades dependem das transferéncias de recursos Federais e Estaduais. Nas
cidades com populagéo inferior a 20 mil habitantes, a receita propria corresponde
a apenas 9,7% da receita orcamentéria, isto €, 90% da receita vem das
transferéncias. (FIRJAN, 2019)

A Firjan (2019) avaliou as contas de 5.337 municipios brasileiros
segundo o indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) - indice formado por 4
indicadores: autonomia, gatos com Pessoal, Liquidez e Investimentos. De

acordo com Firjan (2019):

Sao 3.944 cidades nessa situacdo [dificil e critica] e a andlise dos
fatores que explicam esse quadro evidencia a profundidade da crise
fiscal brasileira:

* Quase dois mil municipios ndo sdo capazes de gerar localmente
recursos suficientes para arcar com as despesas da estrutura
administrativa;

* 50% das prefeituras gastam mais da metade do orgamento com
pessoal;

» Mais da metade apresenta dificuldade para pagar fornecedores;
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* Quase metade do pais tem nivel critico de investimento, destinando
apenas 3% das receitas a essas despesas. (FIRJAN, 2019)

Como resultado da pesquisa constatou-se que 73,9% dos municipios
estdo com gestao fiscal dificil ou critica. A figura 4.3 auxilia na percepcao do
quanto é critica a situacdo dos municipios brasileiros, uma vez que apenas
26,1% apresentam uma gestéo financeira fiscal excelente e boa, enquanto a
maior parte, 73,9% dos municipios, estdo com gestao fiscal dificil ou critica.
Observando-se a figura, € possivel verificar a maior concentracdo dos
municipios com dificuldades financeiras nas regides sudeste, norte e nordeste
do pais.

Figura 4.3 - Mapa da Gestao Fiscal dos Municipios Brasileiros
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Fonte: Firjan (2019)

Segundo a Firjan (2019), a baixa capacidade de gerar receita para
financiar a estrutura administrativa, aliada ao engessamento do orcamento,
atrapalha a eficiéncia do planejamento e a realizacdo de investimentos,

causando uma “crise fiscal municipal”.

Os graficos 4.4, 4.5 e 4.6 apresentam os resultados da avaliacdo do
municipio de Campos dos Goytacazes no indice Firjan de Gestéo Fiscal (IFGF).

Ainda de acordo com a Firjan (2019) o indice é elaborado com base em



64

resultados fiscais oficiais, apresentados pelas prefeituras a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), sendo composto pelos indicadores: Autonomia, Gastos
com Pessoal, Investimentos e Liquidez. Convencionando-se, assim, quatro

conceitos para o IFGF:

Gestéo de Exceléncia: resultados superiores a 0,8 ponto. Boa Gestéo:
resultados entre 0,6 e 0,8 ponto. Gestao em Dificuldade: resultados
entre 0,4 e 0,6 ponto. Gestao Critica: resultados inferiores a 0,4 ponto.
(FIRJAN, 2019)

Observando-se os resultados apresentados no gréafico 4.4, constatam-
se dificuldades encontradas pela gestdo do municipio de Campos dos
Goytacazes, em 2018, no que concerne a realizacdo do pagamento das

despesas, a autossuficiéncia e, principalmente, a realizacdo de investimentos.

Grafico 4.4 - IFGF e Indicadores: Campos dos Goytacazes em 2018.
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Fonte: Adaptado pelo autor de FIRJAN (2020)

O gréfico 4.5 apresenta o resultado do indicador investimento ao longo
do periodo de 2013 a 2018. Constata-se uma queda em 2015 e uma recuperagao
em 2016. E importante destacar que esta recuperacéo é resultado da operacéo
de cessao de crédito realizada junto a Caixa Econdémica Federal, exposta
anteriormente. Com a desaceleracdo da economia nacional e queda de
arrecadacéao dos Royalties e das participacdes especiais, 0 grau de investimento
do municipio caiu significativamente em 2017, tendo uma pequena recuperacao

em 2018, mas néo a ponto de recuperar os resultados anteriores.
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Gréfico 4.5 - IFGF — Investimento: Campos dos Goytacazes
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Fonte: FIRJAN (2020)

Observa-se que, para se retomar a capacidade de investimento do
municipio campista, é importante aumentar a autonomia das receitas municipais,
a qual, segundo Firjan (2020), sofreu reducédo de 2017 para 2018, conforme
grafico 4.6. A tabela 4.3 torna evidente a dificuldade de se pensar em
investimento com uma dependéncia de Transferéncias Correntes (Fundo de
Participacdo dos Municipios e Royalties e Participacdes Especiais) na ordem de
73,61%, ou seja, as transferéncias foram, em 2019, de R$ 1.488.120.990,54, de
um total de receitas orcamentarias de R$ 2.021.745.963,14.

E relevante destacar que as Transferéncias Correntes s&o importantes
para a composi¢gédo do orgamento municipal, principalmente a receita do Fundo
de Participagcdo dos Municipios (FPM) que permite um planejamento das
despesas municipais, por meio de uma programac¢ao or¢camentaria e financeira

mais racional.

Contudo, segundo Moraes (2006), os pequenos e médios municipios
brasileiros sdo dependentes dos recursos dos FPM e ndo se esforcam para
arrecadar os tributos municipais, visto que estes ja garantem o cumprimento das

despesas basicas, agravando a dependéncia financeira do municipio.
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Grafico 4.6 - IFGF — Autonomia: Campos dos Goytacazes
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Fonte: FIRJAN (2020)

Neste cenario de crise econdmica, reducdo dos repasses dos valores
das Transferéncias Correntes, dificuldade de gerar receita propria, dependéncia
de receita oriundas de repasses e reducao da capacidade de investimento, inicia-
se 0 mandato de 4 anos da nova gestdo municipal eleita em 2016, comandada
pelo Prefeito Rafael Diniz. Com a nova gestdo, iniciam-se, ho municipio, acdes
relacionadas ao OP, com o propdésito de aproximacédo e promocao de didlogo
com a populacgao.

Para tratar da estrutura de funcionamento do OP do municipio de
Campos dos Goytacazes e dos resultados alcancados em cada uma das

rodadas realizadas entre 2017 e 2019, tem-se a secéo 4.2.

4.2 O ORCAMENTO PARTICIPATIVO DO MUNICIPIO DE CAMPOS DOS
GOYTACAZES

A estrutura e o funcionamento aqui expostos sdo consequéncias de
reunides e discussodes entre diversos representantes da administracéo publica
municipal. Para a realizagdo do acompanhamento e da andlise do OP

implementado no municipio de Campos dos Goytacazes, optou-se por dividi-lo
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em rodadas, levando-se em consideracdo o periodo de tempo e as acdes

realizadas em cada momento.

As secbes 4.2.1, 4.2.2 e 4.2.3 referem-se as acdes ligadas ao OP

realizadas nos periodos anos de 2017, 2018 e 2019, respectivamente.

4.2.1 Primeira rodada

O OP do municipio de Campos dos Goytacazes iniciou-se em 2017,
durante a elaboracéo do PPA 2018 — 2021. Para a construcédo do PPA, levou-se
em consideragcédo o programa de governo, o plano de metas e as prioridades

indicadas pela populagéo.

O OP iniciado pela gestdo do Municipal de Campos dos Goytacazes

cumpriu as seguintes etapas em 2017:
(1) Realizacéo da divisdo do territério municipal em 20 localidades;

(i) Elaboracdo e disponibilizagdo do formulario eletrénico para
participacdo dos cidadaos, os quais indicaram 3 (trés) prioridades para
o bairro/distrito ao qual pertencem e 3 (trés) prioridades para o

municipio, todas perguntas abertas;

(i)  Estudo e determinacdo dos numeros de audiéncias publicas e o

calendario para sua realizacao;
(iv)  Efetivacdo das audiéncias publicas nas localidades definidas;

(v) Conducédo dos resultados preliminares aos secretarios de governo
para elaboracéo do planejamento de sua secretaria,

(vi)  Preparacéo do relatorio com as informacdes e o diagnéstico obtido;
(vi)  Entrega do relatério a Camara Municipal de Campos dos Goytacazes;
(vii)  Acompanhamento da execugéo orgcamentaria; e

(ix)  Retorno as localidades para audiéncias publicas informativas.

A figura 4.4 ilustra as etapas cumpridas pelo OP desenvolvido e

implementado na cidade de Campos dos Goytacazes em 2017:
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Figura 4.4 - Etapas do OP de Campos dos Goytacazes
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Fonte: Elaborada pelo Autor, 2017.

A primeira rodada do OP contou com 1.776 participacbes no
preenchimento do formulério eletrdnico, contando com a representatividade de
92 bairros/distritos do municipio. Foram realizadas 22 audiéncias publicas, com
a participacdo de 884 municipes, chegando a média de 40 participacdes locais
por audiéncia. Somando-se as participacdes, tanto no formulario eletrénico
quanto nas audiéncias publicas, totalizaram-se 2.660 participacdes.

Comparando as participacdes campistas com as participacdes em
outros municipios que utilizam a metodologia do OP ha mais tempo, constata-se
um namero significativo de participacdes. O volume de tais participacdes pode
ser creditado a esperanca na mudanca devido as eleicbes recentes, a
possibilidade de contato com a nova gestdo municipal para apresentacdo de
anseios, reclamacdes e demandas, ou ao fato de ser uma metodologia nova no
municipio, tendo em vista que, em governos anteriores, ndo havia gestao
participativa no que concerne a elaboracéo do orcamento.

E possivel notar que o perfil geral do participante se manteve o mesmo
nas duas formas de coletas de dados: cidadao entre 36 e 50 anos, do género

feminino, com Ensino Médio completo e sendo profissional liberal/autbnomo.
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As tabelas 4.4 a 4.7 e 4.8 a 4.11 apresentam os perfis dos cidadaos que,
respectivamente, responderam ao formulario eletrénico e/ou participaram das

audiéncias publicas presenciais.

Tabela 4.4 - Resposta por faixa de idade — participacdo no formulario eletrénico em 2017.

Faixa de Idade N° de respostas (%)
0al8 112 6,31%
19a25 256 14,41%
26 a 35 396 22,30%
36a50 500 28,15%
51a65 350 19,71%

Acima de 65 82 4,62%

N&o respondeu 80 4,50%

Total Geral 1776 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)

Tabela 4.5 - Resposta por género — participagdo no formulario eletrdnico em 2017.

N° de respostas (%)
Feminino 1022 57,55%
Masculino 750 42,23%
QOutros 3 0,18%
N&o respondeu 1 0,06%
Total Geral 1776 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)

Tabela 4.6 - Resposta por escolaridade — participagao no formulario eletrénico em 2017.

Escolaridade N° de respostas (%)
Ensino Fundamental Completo 204 11,49%
Ensino Fundamental Incompleto 270 15,20%
Ensino Médio Completo 542 30,52%
Ensino Médio Incompleto 141 7,94%
Graduacgédo Completa 269 15,15%
Graduacéo Incompleta 181 10,19%
P6s-Graduacao/Especializacdo Completa 123 6,93%
Mestrado Completo 31 1,75%
Doutorado Completo 15 0,84%
Total Geral 1776 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)
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Tabela 4.7 - Resposta por ocupacgéo — participacao no formulario eletrénico em 2017.

Ocupacao N° de resposta (%)

Do lar 247 13,91%
Empresario/Empreendedor 78 4,39%
Estudante/Académico 192 10,81%
Funcionario de Empresa Privada 234 13,18%
Funcionario de Empresa Publica 79 4,45%
Nenhuma 196 11,04%
Pesquisador 6 0,34%

Produtor Rural 44 2,48%
Professor 130 7,38%
Profissional Liberal/Autbnomo 342 19,26%
Servidor Publico Estadual 27 1,52%
Servidor Publico Federal 21 1,18%
Servidor Publico Municipal 180 10,14%
Total Geral 1776 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)

Tabela 4.8 - Resposta por faixa de idade— participacdo nas assembleias em 2017.

Faixa de Idade N° de respostas (%)
0al8 39 4,38%
19a25 144 16,16%
26 a 35 222 24,92%
36 a50 225 25,25%
51a65 167 18,74%
Acima de 65 39 4,38%
N&o respondeu 55 6,17%
Total Geral 891 100%
Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)
Tabela 4.9 - Resposta por género - participagdo nas assembleias em 2017.
Género N° de respostas (%)
Feminino 519 58,25%
Masculino 370 41,53%
Outros 1 0,11%
N&o respondeu 1 0,11%
Total Geral 981 100%
Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)
Tabela 4.10 - Resposta por escolaridade — participacdo nas assembleias em 2017.
Escolaridade N° de respostas (%)
Ensino Fundamental Completo 92 10,33%
Ensino Fundamental Incompleto 118 13,24%
Ensino Médio Completo 241 27,05%
Ensino Médio Incompleto 55 6,17%
Graduacdo Completa 145 16,27%
Graduacéo Incompleta 120 13,47%
P6s-Graduacao/Especializagdo Completa 92 10,33%
Mestrado Completo 20 2,24%
Doutorado Completo 8 0,90%
Total Geral 891 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)
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Tabela 4.11 - Resposta por ocupac¢do — participacdo nas assembleias em 2017.

Ocupacgéao N° de resposta (%)
Do lar 138 15,49%
Empresario/Empreendedor 46 5,16%
Estudante/Académico 100 11,22%
Funcionario de Empresa Privada 122 13,69%
Funcionario de Empresa Publica 33 3,70%
Nenhuma 75 8,42%
Pesquisador 3 0,34%
Produtor Rural 10 1,12%
Professor 73 8,19%
Profissional Liberal/Autbnomo 159 17,85%
Servidor Publico Estadual 16 1,80%
Servidor Publico Federal 18 2,02%
Servidor Publico Municipal 98 11,00%
Total Geral 891 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)
As tabelas 4.12 e 4.13 exibem os percentuais de participacdo dos

cidadaos por localidade, ou seja, 0s que responderam ao formulério eletrénico
e/ou que participaram das audiéncias publicas, respectivamente.

Com relacdo a participacdo pelo formulario eletrénico, foram
representadas 90 localidades, destacando-se as participacdes dos cidadaos nas
seguintes localidades: Farol de Sdo Tomé, com 118 participagdes; Centro, com
97 participacbes; Parque Guarus, com 81 participacdes; Distrito de S&o
Sebastido, com 60 participacfes; Campo Novo, com 55 participacdes; Jockey
Club (1 e Il) e Distrito de Goytacazes, com 54 participacdes cada; e Venda Nova

e Distrito de Morro do Coco, com 51 participacdes cada.

Tabela 4.12 — Localidade do cidadao que participou do OP pelo formulario eletrénico em 2017.

(continua)

Localidade Qtd | (%) Localidade Qtd | (%)
Alphaville 18 | 1,01 Lapa 8 0,45
Bardo do Rio Branco 4 0,23 Martins Lage 20 | 1,13
Bela Vista 7 0,39 Mata da Cruz 16 | 0,90
Caju 13 | 0,73 Matadouro 6 0,34
Cambaiba 5 0,28 Mineiros 21 | 1,18
Campo Novo 55 | 3,10 Nova Brasilia 13 | 0,73
Capéao 7 0,39 Nova Campos 1 0,06
Centro 97 | 5,46 Nova Canaa 1 0,06
Cidade Luz 7 0,39 Novo Mundo 5 0,28
Conselheiro Tomaz Coelho 7 0,39 N&o identificado 1 0,06
Coroa 1 0,06 Parque Aeroporto 7 0,39
Corrientes 4 0,23 Parque Aldeia 3 0,17
Custodopolis 8 0,45 Parque Aurora 31 | 1,75
Distrito de Dores de Macabl 40 | 2,25 Parque Califérnia 12 | 0,68
Distrito de Goytacazes 54 | 3,04 Parque Dom Bosco 4 0,23
Distrito de Ibitioca 32 | 1,80 Parque Fazenda Grande 1 0,06
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Tabela 4.12 — Localidade do cidadao que participou do OP pelo formulario eletrénico em 2017.
(concluséao)

Localidade Qtd | (%) Localidade Qtd | (%)
Distrito de Morangaba 20 | 1,13 Parque fazendinha 4 0,23
Distrito de Morro do Coco 51 | 2,87 Parque Guarus 81 | 4,56
Distrito de Mussurepe 6 0,34 Parque Leopoldina 24 | 1,35
Distrito de Santa Maria 26 | 1,45 Parque Niteroi 1 0,06
Distrito de Santo Amaro 5 0,28 Parque Prazeres 26 | 1,46
Distrito de Santo Eduardo 45 | 2,53 Parque Rio Branco 1 0,06
Distrito de S&o Sebastido 60 | 3,38 Parque Rodoviario 7 0,39
Distrito de Serrinha 19 | 1,07 Parque Rosério 45 | 2,53
Distrito de Tocos 45 | 2,53 Parque Salo Brand 1 0,06
Distrito de Travesséo 36 | 2,03 Parque Santa Helena 6 0,34
Distrito de Vila Nova 25 | 1,41 Parque Sao Benedito 26 | 1,46
Donana 7 0,39 Parque Tropical 10 | 0,56
Eldorado 21 | 1,18 Parque Zuza Mota 4 0,23
Espera Feliz 2 0,11 Pecuaria 25 1,41
Espirito Santinho 1 0,06 Penha 30 | 1,69
Esplanada 25 | 1,41 Santo Amaro 10 | 0,56
Farol de Sdo Tomeé 118 | 6,64 Santo Anténio 3 0,17
Fazenda Aleluia 1 0,06 Sao Caetano 27 | 1,52
Goytacazes 17 | 0,96 Sao José 4 0,23
Horto (Parque Califérnia) 18 | 1,01 Saturnino Braga 2 0,11
Imbé 13 | 0,73 Solar da Penha 4 0,23
Imperial 4 0,23 Tamandaré 20 | 1,13
IPS 30 1,69 Tapera 22 1,24
Jardim Carioca 7 0,39 Turf 35 | 1,97
Jardim Flamboyant (I e 11) 36 | 2,03 Ururai 42 | 2,36
Jodo Maria 21 1,18 Venda Nova 51 | 2,87
Jockey Club (1 e ) 54 | 3,04 Vera Cruz 6 0,34
Julido Nogueira 12 | 0,68 Vicente Dias 5 0,28
Lagoa de Cima 19 | 1,07 Vila Industrial 1 0,06

Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)

Com relacdo a participacdo nas audiéncias publicas, foram
representadas 90 localidades, destacando-se as participacdes dos cidadaos nas
seguintes localidades: Centro, com 66 participacoes; Distrito de Sado Sebastiao,
com 57 participacdes; Venda Nova, com 50 participagdes; Campo Novo, com 43
participacfes; Jardim Flamboyant (I e 1l), com 33 participa¢cdes; Parque Rosario
e Jockey Club (I e Il), com 27 participa¢cBes cada; e Farol de Sdo Tomé e Distrito

de Travessao, com 24 participacdes cada.

Tabela 4.13 — Localidade do cidadao que participou do OP nas assembleias em 2017.

(continua)
Participacéo por localidade

Localidade Qtd | (%) Localidade Qtd | (%)
Alphaville 14 1,57 Lapa 2 0,22
Bardo do Rio Branco 4 0,45 Martins Lage 20 | 2,24
Bela Vista 5 0,56 Mata da Cruz 16 | 1,80
Caju 7 0,79 Matadouro 0 -
Cambaiba 4 0,45 Mineiros 20 | 2,24
Campo Novo 43 | 4,83 Nova Brasilia 3 0,34
Capéo 6 0,67 Nova Campos 1 0,11
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Localidade | Qtd | (%) Localidade Qtd | (%)
Centro 66 7,41 Nova Canaa 0 -
Cidade Luz 5 0,56 Novo Mundo 5 0,56
Conselheiro Tomaz Coelho 3 0,34 Né&o identificado 1 0,11
Coroa 0 - Parque Aeroporto 5 0,56
Corrientes 2 0,22 Parque Aldeia 2 0,22
Custodopolis 3 0,34 Parque Aurora 16 | 1,80
Distrito de Dores de Macabu 4 0,45 Parque Califérnia 2 0,22
Distrito de Goytacazes 18 | 2,02 Parque Dom Bosco 4 0,45
Distrito de Ibitioca 2 0,22 Parque Fazenda Grande 0 -
Distrito de Morangaba 0 - Parque fazendinha 2 0,22
Distrito de Morro do Coco 22 | 2,47 Parque Guarus 20 | 2,24
Distrito de Mussurepe 3 0,34 Parque Leopoldina 17 | 1,91
Distrito de Santa Maria 22 2,47 Parque Niterdi 1 0,11
Distrito de Santo Amaro 1 0,11 Parque Prazeres 3 0,34
Distrito de Santo Eduardo 18 | 2,02 Parque Rio Branco 1 0,11
Distrito de Sado Sebastido 57 6,40 Parque Rodoviario 4 0,45
Distrito de Serrinha 18 2,02 Parque Rosario 27 | 3,03
Distrito de Tocos 16 1,80 Parque Salo Brand 1 0,11
Distrito de Travesséo 24 | 2,69 Parque Santa Helena 2 0,22
Distrito de Vila Nova 1 0,11 Parque Sao Benedito 15 | 1,68
Donana 3 0,34 Parque Tropical 6 0,67
Eldorado 2 0,22 Parque Zuza Mota 4 0,45
Espera Feliz 2 0,22 Pecuaria 17 | 1,91
Espirito Santinho 0 - Penha 17 | 1,91
Esplanada 3 0,34 Santo Amaro 7 0,79
Farol de Sdo Tomé 24 | 2,69 Santo Antbnio 2 0,22
Fazenda Aleluia 0 - Séo Caetano 12 | 1,35
Goytacazes 4 0,45 Sao José 4 0,45
Horto (Parque Califérnia) 14 1,57 Saturnino Braga 1 0,11
Imbé 0 - Solar da Penha 3 0,34
Imperial 2 0,22 Tamandaré 13 | 1,46
IPS 21 | 2,36 Tapera 4 0,45
Jardim Carioca 6 0,67 Turf 19 | 2,13
Jardim Flamboyant (I e II) 33 3,70 Ururai 3 0,34
Jodo Maria 14 | 1,57 Venda Nova 50 | 5,61
Jockey Club (I e Il) 27 | 3,03 Vera Cruz 6 0,67
Julido Nogueira 4 0,45 Vicente Dias 5 0,56
Lagoa de Cima 0 - Vila Industrial 1 0,11

Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)

Os temas apontados como necessarios e prioritarios para o municipio

pela populacdo, no formulario eletrbnico e nas audiéncias publicas, sdo

apresentados na tabela 4.14.

As informacdes apresentadas até aqui foram os resultados das

participagcbes nas audiéncias publicas na primeira rodada do processo de

implementacdo do OP em 2017, sendo esses resultados utilizados para a
elaboracao do PPA 2018-2021.
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Tabela 4.14 - Temas necessarios e prioritarios para 0 municipio apontados pela populagdo em

2017.
Temas Estratégicos (Formulario % Temas Estratégicos %
Eletrdnico) (Audiéncias Publicas)
Saude 37,45 Saude 48,65
Educagéo 16,17 Educagéo 12,25
Infraestrutura 15,64 Infraestrutura 11,57
Seguranga 13,49 Seguranca 10,00
Desenvolvimento Econémico 11,48 Desenvolvimento Econdmico 8,54
Cultura, Esporte e Lazer 1,71 Cultura, Esporte e Lazer 2,13
Gestao Publica 1,87 Gestao Publica 2,13
Habitacdo 0,24 Protec&o Social 0,90
Protecéo Social 0,99 Meio-Ambiente 0,79
Meio-Ambiente 0,96 N&o Respondeu/Resposta 3,03
Inconclusiva
Total 100% Total 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2017)

4.2.2 Segunda rodada

Em 2018, o Poder Executivo Municipal, a partir do decreto n°® 065/2018,

publicado no Diario Oficial, regulamentou os artigos 119 e 120 da Lei do Plano

Diretor, instituindo o
diretrizes basicas par

De acordo co

Orgcamento Municipal Participativo e estabelecendo as

a sua execucao.

m Campos dos Goytacazes (2018), os objetivos dos artigos

119 e 120 da Lei do Plano Diretor, Decreto n® 065/2018, Art. 3°, sao:

| - incentivar as pessoas a tornarem-se cidad&os ativos pensantes e a
se envolverem nas politicas publicas municipais, para que haja o
efetivo exercicio da cidadania;

Il - estimular a participacdo social e buscar maior interesse da
sociedade em relagdo a gestao publica, promovendo o dialogo entre o
poder publico e a sociedade civil;

Il - permitir aos cidadaos indicarem as suas demandas mais imediatas,
estabelecendo uma escala de prioridades;

IV - promover centros de discusséo, palestras e similares, envolvendo
todos os participantes de forma a levantar demandas pontuais e a
prever melhores solucfes para os problemas locais;

V - instituir mecanismos de controle e acompanhamento dos gastos
publicos, com o intuito de aumentar a fiscalizacao e coibir a corrup¢ao;
VI - gerir, de forma compartilhada entre governo e populacdo, os
recursos publicos, buscando aprofundar a qualidade da democracia e
do gasto publico;

VII - viabilizar a participacdo popular de forma inclusiva, possibilitando
a Administracé@o Publica trabalhar de forma integrada para a satisfagao
das necessidades e expectativas das pessoas, com vistas a melhorar
a qualidade de vida.

Segundo Campos dos Goytacazes (2018) Decreto n° 065/2018, Art. 9°,



75

A metodologia e o procedimento a serem seguidos deverdo ser
elaborados com a participacao popular, recomendando-se o seguinte:
| — divisdo do Municipio em Setores Administrativos — base geograéfica,
devendo cada setor abranger as sedes distritais e nlcleos urbanos ja
determinados na divisdo politico administrativa do Municipio, levando
em conta os critérios de afinidade politica e cultural entre as
populacdes locais;

Il — definicdo dos eixos tematicos:

a) Saude;

b) Desenvolvimento econémico;

¢) Educacéo;

d) Cultura, esporte e lazer;

e) Infraestrutura;

f) Protecédo social;

g) Habitacéo;

h) Meio ambiente;

i) Seguranca;

[) Gestéo publica.

Il — Estabelecimento de prioridades tematicas por sedes distritais e
nudcleos urbanos;

IV — Cronograma das atividades;

V — Regimento Interno;

VI — Construgdo de um modelo a ser adotado.

Paragrafo Unico. As necessidades serdo diagnosticadas nas bases
geogréficas, cuja populacao selecionard suas prioridades teméticas,
hierarquizando as obras e servigos em cada tema.

Art. 10° A elaboracdo do Orgamento Participativo serd sempre
presencial, podendo-se gradativamente implantar também o
Orgamento Participativo Digital como forma de ampliar a participagéo
dos moradores e agregar os diferentes segmentos sociais.

Comparando-se a metodologia com as acbes da primeira rodada,
podem-se observar alteracdes, tanto nas audiéncias publicas como no formulario
eletrbnico. A gestdo municipal optou por utilizar, como base para o OP, o Plano
Plurianual (PPA), tendo em vista que o plano foi elaborado com a participacao
da sociedade e contém todas as politicas publicas.

De acordo com a administracao publica municipal, para a rodada do OP,
caberia ao cidadao votar, em uma escala de prioridade, qual dos programas e/ou
acOes deveriam ser alvo das intervencdes da gestdo publica e prevé-lo no
planejamento orcamentario para 2019.

O procedimento de votacao contemplou dois procedimentos:
a) Acéo 1 - Votacéo de duas acdes preferenciais contidas no PPA

b) Acgé&o 2 - Consulta, por escrito, individualizada, de uma acéo de
investimento, caso tivesse disponibilidade financeira, para 0 municipio
em 2019.

Partindo-se das informacdes e agles planejadas em 2017, durante a
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elaboracédo do PPA, a administracdo publica municipal realizou novas audiéncias
publicas, buscando-se, além de realizar novas consultas, participar a populagéo

sobre as a¢g0es governamentais durante o ano anterior.

Para a segunda rodada, o numero de audiéncias publicas foi reduzido
para 7, tendo estas ocorrido no periodo compreendido entre 17 de julho de 2018
e 31 de julho de 2018. As localidades que receberam as audiéncias publicas
foram: Farol de S&o Tomé, Centro |, Dores de Macabu, Goitacazes, Morro do
Coco, Guarus e Centro Il. A tabela 4.15 apresenta o numero de participantes nas

audiéncias publicas em cada uma das localidades.

Tabela 4.15 — Participacdo nas Audiéncias Publicas realizadas em 2018 para o OP.

Localidade Participantes (%)

Farol de Sdo Tomé 39 18,48%
Centro | (Secretaria de Governo) 0 0,00%
Dores de Macabu 38 18,01%
Goitacazes 34 16,11%

Morro do Coco 33 15,64%

Guarus 42 19,91%
Centro Il 25 11,85%

Total Geral 211 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)
Assim como realizado na primeira rodada, aplicou-se o formulario

eletrbnico. Os dados séo apresentados nas tabelas 4.16 a 4.19.

Tabela 4.16 - Resposta por faixa de idade — participagédo no formulario eletrdnico em 2018.

Faixa de Idade N° de respostas (%)
0alil8 47 10,61%
19a25 55 12,19%
26 a 35 136 30,70%
36 a50 114 25,73%
51 a 65 60 13,54%

Acima de 65 5 1,13%

N&o respondeu 27 6,09%

Total Geral 443 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)
Tabela 4.17 - Resposta por género — participacdo no formulario eletrénico em 2018.

Género N° de respostas (%)
Feminino 235 53,05%
Masculino 208 46,95%

Outros 0 0%

N&o respondeu 0 0%
Total Geral 443 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)
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Tabela 4.18 - Resposta por escolaridade — participacdo no formulario eletrénico em 2018.

Escolaridade N° de respostas (%)
Ensino Fundamental Completo 14 3,16%
Ensino Fundamental Incompleto 13 2,93%
Ensino Médio Completo 109 24,60%
Ensino Médio Incompleto 25 5,64%
Graduacdo Completa 117 26,41%
Graduacéao Incompleta 75 16,93%
P6s-Graduacao/Especializagdo Completa 68 15,53%
Mestrado Completo 16 3,61%
Doutorado Completo 6 1,35%
Total Geral 443 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)
Tabela 4.19 - Resposta por ocupacgdo — participacdo no formulario eletrénico em 2018.

Ocupacéo N° de resposta (%)
Do lar 30 15,49%
Empresario/Empreendedor 23 5,16%
Estudante/Académico 101 11,22%
Funcionario de Empresa Privada 42 13,69%
Funcionério de Empresa Publica 23 3,70%
Nenhuma 29 8,42%
Pesquisador 7 0,34%
Produtor Rural 3 1,12%
Professor 38 8,19%
Profissional Liberal/Autbnomo 47 17,85%
Servidor Publico Estadual 9 1,80%
Servidor Puablico Federal 8 2,02%
Servidor Publico Municipal 80 11,00%
Total Geral 443 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)
Nas audiéncias publicas, houve um total de 211 participa¢des, enquanto

no formulario eletrénico, contabilizaram-se 443 participacdes, perfazendo um
total de 654 participacdes. Comparando-se as participacdes nas audiéncias
publicas realizadas na primeira rodada as participacfes na segunda rodada
constata-se uma reducdo proporcional de aproximadamente 25% de
participacbes. Com relacao ao formulario eletrénico, percebe-se uma reducéo
ainda maior, na ordem de 75%, nas participagdes. A reducdo apontada pode ser
creditada ao menor tempo de disponibilizacdo do formulario para coleta de dados
no sitio da Prefeitura e a baixa divulgacéao das acoes.

Na segunda rodada, o perfil geral do participante no formulario eletrénico
se manteve quase 0 mesmo da primeira rodada: cidadao entre 26 a 35 anos -
30,70%, do género feminino — 53,05%, com graduacdo completa — 26,41% e

sendo profissional liberal/autbnomo - 17,85%. Destacam-se, ainda, o0s
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participantes entre 36 e 50 anos, que abrangeram 25,73% do total, e a ocupacao

“Do lar”, que compreendeu 15,49%.

A tabela 4.20 exibe os percentuais de participacdo dos cidadaos por

localidade. A partir dela, pode-se destacar a participacdo dos cidadaos nos

seguintes bairros: Centro, com 63 participacdes; Distrito de Morro do Coco, com

47 participacoes; Distrito de Goytacazes, com 36 participacoes; Distrito de

Ibitioca, com 30 participacdes; Farol de Sdo Tomé, com 27 participacoes; e

Jockey Club (I e II) com, 18 participacoes.

representadas, no formulario eletrénico, 69 localidades.

Ressalta-se que estavam

Tabela 4.20: Localidade do cidadao que participou do OP pelo formulario eletrdnico em 2018.

(continua)

Localidade Qtd (%) Localidade Qtd | (%)
Alphaville 4 0,90 Matadouro 0 0,00
Bar&o do Rio Branco 1 0,23 Mineiros 1 0,23
Bela Vista 2 0,45 Nova Brasilia 4 0,90
Caju 5 1,13 Nova Campos 1 0,23
Cambaiba 0 0,00 Nova Canad 0 0,00
Campo Novo 0 0,00 Novo Jockey 4 0,90
Capéao 0 0,00 Novo Mundo 0 0,00
Centro 63 14,22 Pargque Aeroporto 4 0,90
Cidade Luz 3 0,68 Parque Alberto Torres 1 0,23
Codin 1 0,23 Parque Aldeia 0 0,00
Conselheiro Tomaz Coelho 1 0,23 Parque Bandeirante 1 0,23
Coroa 0 0,00 Parque Aurora 9 2,03
Corrientes 3 0,68 Parque Califérnia 3 0,68
Custodopolis 2 0,45 Parque Dom Bosco 0 0,00
Distrito de Dores de Macabu 2 0,45 Parque Fazenda Grande 1 0,23
Distrito de Goytacazes 36 8,13 Parque Fazendinha 0 0,00
Distrito de Ibitioca 30 6,77 Parque Guarus 7 1,58
Distrito de Morangaba 0 0,00 Parque Imperial 3 0,68
Distrito de Morro do Coco 47 | 10,61 Parque José do Patrocinio 1 0,23
Distrito de Mussurepe 1 0,23 Parque Leopoldina 8 1,81
Distrito de Santa Maria 0 0,00 Parque Niterdi 0 0,00
Distrito de Santo Amaro 1 0,23 Parque Prazeres 2 0,45
Distrito de Santo Eduardo 0 0,00 Parque Rio Branco 2 0,45
Distrito de Sdo Sebastido 0 0,00 Parque Rodoviario 8 1,81
Distrito de Serrinha 0 0,00 Parque Rosério 9 2,03
Distrito de Tocos 4 0,90 Parque Salo Brand 0 0,00
Distrito de Travessédo 4 0,90 Parque Santa Helena 2 0,45
Distrito de Vila Nova 0 0,00 Parque Santa Rosa 3 0,68
Donana 6 1,35 Parque Santo Amaro 2 0,45
Eldorado 6 1,35 Parque Santo Anténio 1 0,23
Espera Feliz 0 0,00 Parque Santos Dumont 1 0,23
Espirito Santinho 0 0,00 Parque S&o José 1 0,23
Esplanada 4 0,90 Parque Tropical 4 0,90
Farol de Sédo Tomé 27 6,09 Solar da Penha 5 1,13
Fazenda Aleluia 0 0,00 Saturnino Braga 1 0,23
Goytacazes 0 0,00 Tapera 3 0,68
Horto (Parque California) 5 1,13 Parque Tamandaré 6 1,35
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Tabela 4.20: Localidade do cidadao que participou do OP pelo formulario eletrénico em 2018.

conclusao)

Localidade Qtd (%) Localidade Qtd | (%)
Imbé 0 0,00 Parque Sao Benedito 2 0,45
IPS 3 0,68 Parque Sao Caetano 7 1,58
Jardim Carioca 5 1,13 Pecuéria 14 | 3,16
Jardim das Palmeiras 1 0,23 Parque Zuza Mota 2 0,45
Jardim Flamboyant (I e 11) 7 1,58 Ururai 2 0,45
Jodo Maria 1 0,23 Turf 11 | 2,48
Jockey Club (I e ll) 18 4,06 Venda Nova 2 0,45
Julido Nogueira 0 0,00 Vera Cruz 3 0,68
Lagoa de Cima 0 0,00 Vicente Dias 2 0,45
Lapa 1 0,23 Vila Industrial 0 0,00
Martins Lage 0 0,00 Vivendas do Coqueiro 3 6 1,35
Mata da Cruz 0 0,00

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)

Os temas apontados como necessarios e prioritarios para o0 municipio
pela populacdo na segunda rodada do OP, levando-se em consideracdo o
formulério eletrdnico e as audiéncias publicas, sdo apresentados na tabela 4.21.
Comparando-se os resultados da primeira aos da segunda rodada, constata-se
que as prioridades permaneceram as mesmas, ou seja, saude, educacéo e

infraestrutura sé@o as principais demandas dos participantes.

Como mencionado anteriormente, é relevante destacar que, ao
participar da pesquisa, 0 municipe poderia escolher duas prioridades de acéo do
governo ligadas ao OP, usando uma ordem decrescente de importancia.
Atribuiram-se pesos para as prioridades a partir da ordenacao apresentada, ou
seja, para prioridade 1 (P1) foi atribuido peso 2 e para prioridade 2 (P2) foi
atribuido peso 1. A tabela 4.21 apresenta os resultados do produto entre voto e
peso.

Tabela 4.21 - Temas necessarios e prioritarios para 0 municipio apontados pela populacédo em
2018.

Temas Estratégicos Voto x Peso %
Saude 658 49,51
Educacao 237 17,83
Infraestrutura 179 13,47
Seguranca 82 6,17
Desenvolvimento Econémico 60 4,52
Cultura, Esporte e Lazer 27 2,03
Meio Ambiente, Limpeza 29 2,18
Assisténcia 17 1,28
Gestéo 15 1,13
Sem resposta 25 1,88
Total 1329 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)
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4.2.3 Terceirarodada

Em 2019, o Poder Executivo Municipal, por meio do decreto n® 159/2019,
publicado no Diéario Oficial em 10 de junho de 2019, criou a Comisséo Especial
do Orcamento Participativo - CEOP do Municipio de Campos dos Goytacazes.

De acordo com Campos dos Goytacazes (2019):

O PREFEITO MUNICIPAL DE CAMPOS DOS GOYTACAZES, no
exercicio das atribuicdes, que Ihe sédo conferidas pela Lei Organica do
Municipio, em seu artigo 78, inciso I1X, da Lei Organica do Municipio de
Campos dos Goytacazes; e CONSIDERANDO as diretrizes e
procedimentos adotados no processo do Orcamento Municipal
Participativo, ja estabelecidos e regulamentados através do Decreto n°
65 de 28 de fevereiro de 2018, em atendimento aos termos do
paragrafo Unico do artigo 119 da Lei Municipal n® 7.972 de 31 de mar¢o
de 2008, denominada “Plano Diretor do Municipio de Campos dos
Goytacazes/RJ”;

CONSIDERANDO a necessidade da gestdo orgamentaria participativa
do Municipio como condicdo obrigatéria para aprovacdo do Plano
Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢camentarias e da Lei do Orgamento
Anual pela Cadmara Municipal, instituida pelo artigo 44 da Lei Federal
n° 10.257 de 10 de julho de 2001;

CONSIDERANDO a necessidade de difundir e incentivar préticas
governamentais relacionadas a transparéncia do governo, ao acesso a
informacéao publica e ao controle social.

CONSIDERANDO que a participagdo popular no processo de
concepcgéo e elaboracdo do Orcamento Participativo, promovendo a
construgdo colaborativa entre os multiplos setores da sociedade,
garante maior legitimidade ao processo e engajamento dos segmentos
sociais ha promocado do controle social.

DECRETA:

Art. 1° Fica criada a Comissédo Especial do Orcamento Participativo no
ambito do Municipio, formada pela Secretaria Municipal da
Transparéncia e Controle, Secretaria Municipal de Governo, Gabinete
do Prefeito, CAmara Municipal, bem como as instituicdes convidadas,
Associacdo Raizes e Universidade Candido Mendes, por seus
destacados estudos e iniciativas na promoc¢éo e fortalecimento do
controle social no municipio.

Art. 2° A presidéncia da Comissdo serd exercida pela Secretaria
Municipal da Transparéncia e Controle.

Art. 3° A Comisséo Especial do Orgcamento Participativo a que se refere
o art. 1° deste Decreto tem as seguintes atribui¢cdes, conforme Art. 8 e
9 do Decreto n° 65 de 2018:

| - elaborar o Programa do Or¢camento Participativo (POP), onde serdo
indicados os procedimentos, programacdo, prazos e modelos de
implementacdo, acompanhamento e divulgacao de resultados;

Il - definir a metodologia e procedimentos para a divisdo do municipio
em setores geogréaficos e eixos tematicos de discussao por sedes
distritais e nucleos urbanos, cronograma de atividades e regimento
interno;
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Il - difundir e incentivar praticas governamentais relacionadas a

transparéncia, acesso a informacdo e participacdo popular,
contribuindo para a ampla divulgacdo das atividades e programas
desenvolvidos por esta Comisséo.

Art. 4° A Comissao Especial do Orcamento Participativo se reunira
sempre que convocada pelo presidente, que determinard a data e o
local da reunido.

Art. 5° Sempre que julgar necessério, a Comissdo podera solicitar o
comparecimento as suas reunides de representantes de outros 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica Municipal ou de especialistas
nas matérias de seu interesse.

Art. 6° As instituicdes convidadas poderédo ser substituidas a qualquer
momento por determinacao do presidente da Comisséo.

Art. 7° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacao,
revogando as disposicbes em contrario. (CAMPOS DOS
GOYTACAZES, 2019 p. 2)

Ap0s a constituicdo da CEOP, realizaram-se duas reunides, nos dias 13
e 27 de junho de 2019, para definicdo da metodologia a ser utilizada na terceira

rodada do orcamento participativo.

A CEOP decidiu, por votacao entre os participantes, manter as acoes
realizadas em 2018, que correspondem a segunda rodada, ou seja, optou-se em
utilizar como base o Plano Plurianual (PPA) incumbindo o cidadao participante
de votar, em uma escala de prioridade, quais dos programas e/ou acodes
deveriam ser alvo das intervencdes da gestdo e prevé-los no planejamento

orcamentario para 2020.
O procedimento de votacao contemplou dois procedimentos:
a) Acédo 1l - Votacédo de trés acOes preferenciais contidas no PPA;

b) Acéo 2 - Consulta de uma acédo de investimento, caso tivesse
disponibilidade financeira, para o municipio em 2020.

Novamente, assim como em 2017 e 2018, a administragdo publica
municipal realizou audiéncias publicas, buscando, além de realizar novas
consultas, informar a populagéo sobre as a¢gées governamentais durante o ano

anterior.

Para a terceira rodada, o numero inicial de audiéncias publicas definido
foi de 8 audiéncias que ocorreriam no periodo compreendido entre 09 de julho
de 2019 e 24 de julho de 2019. Contudo foi proposta a CEOP a realizacédo de
mais uma audiéncia publica no dia 25 de julho de 2019. As localidades que



82

receberam as audiéncias publicas, em ordem de realizacao, foram: Farol de Sao
Tomé, Travessao, Ururai, Parque Guarus, Goitacazes, Jardim Carioca, Parque
Aurora, Santa Maria e Esplanada. A tabela 4.22 apresenta o numero de

participantes de cada uma das localidades.

Tabela 4.22 - Participacdo nas Audiéncias Publicas realizadas em 2019 para o OP.

Participacdo ndo Audiéncias Publicas

Localidades Participantes (%)
Farol de Sdo Tomé 44 10,14
Travessédo 8 1,84
Ururai 19 4,38
Parque Guarus 37 8,53
Goitacazes 33 7,60
Jardim Carioca 37 8,53
Parque Aurora 63 14,52
Santa Maria 84 19,35
Esplanada 109 25,12
Total Geral 434 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2019)

Assim como realizado nas rodadas anteriores, aplicou-se o formulario

eletrbnico. Os dados séo apresentados nas tabelas 4.23 a 4.26.

Tabela 4.23 - Resposta por faixa de idade — participacdo no formulario eletrénico em 2019.

Resposta por Faixa de Idade

Faixa de Idade N° de respostas (%)
0al8 4 2,26
19a25 30 16,95
26 a 35 48 27,12
36 a50 53 29,94
51 a65 20 11,30

Acima de 65 0 0,00

N&o respondeu 22 12,43

Total Geral 177 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2019)

Tabela 4.24 - Resposta por género — participacéo no formulario eletrénico em 2019.

Resposta por Género

N° de respostas (%)
Feminino 97 54,80%
Masculino 80 45,20%
Outros 0 0%
N&o respondeu 0 0%
Total Geral 177 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2019)
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Tabela 4.25 - Resposta por escolaridade — participacdo no formulario eletrénico em 2019.

Resposta por Escolaridade

N° de respostas (%)

Ensino Fundamental Completo 3 1,69
Ensino Fundamental Incompleto 1 0,56
Ensino Médio Completo 60 33,90
Ensino Médio Incompleto 7 3,95
Graduacédo Completa 36 20,34
Graduacgédo Incompleta 43 24,29
P6s-Graduacao/Especializacdo Completa 21 11,86
Mestrado Completo 6 3,39
Doutorado Completo 0 0,00
Total Geral 177 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2019)

Tabela 4.26 - Resposta por ocupagéo — participacdo no formulario eletrénico em 2019.

Resposta por Ocupacéo

N° de resposta (%)

Do lar 6 3,39
Empresario/Empreendedor 14 7,91
Estudante/Académico 20 11,30
Funcionario de Empresa Privada 27 15,25
Funcionéario de Empresa Publica 10 5,65
Nenhuma 46 25,99
Pesquisador 0 0,00

Produtor Rural 0 0,00
Professor 4 2,26
Profissional Liberal/Autbnomo 10 5,65
Servidor Publico Estadual 4 2,26
Servidor Publico Federal 6 3,39
Servidor Publico Municipal 30 16,95
Total Geral 177 100%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2019)

O total de participacdes foi igual a 611, sendo 434 participacbes nas
audiéncias publicas e 177 participacbes no formulério eletrénico. Verificando-se
as informacdes das participacbes nas audiéncias publicas realizadas na
segunda rodada, constata-se um aumento de 105,68% no numero de
participantes.

Ja em relacdo ao numero de participantes no formulario eletrénico,
percebe-se uma reducdo na ordem de 60% nas participacbes. A reducao
apontada pode ser creditada ao tempo de disponibilidade do formulério para
coleta de dados no sitio da Prefeitura e a baixa divulgacdo das ac¢des, assim
como ocorreu na segunda rodada.

Na terceira rodada, o perfil geral do participante no formulario eletrénico

foi: cidadao entre 36 e 50 anos — 29,94%, do género feminino — 54,80%, com
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ensino médio completo — 33,90% e nao tendo ocupacao — 33,90%. Vale destacar
0s participantes com idade entre 26 a 35 anos, que abrangem 27,12% do total;
com graduacdo incompleta, que correspondem a 24,29% e com ocupacéo
Servidor Publico Municipal, que compreendem 15,49% da totalidade.

Na tabela 4.27, exibem-se os percentuais de participacdo dos cidadaos
por localidade. Pode-se destacar a participacdo dos cidaddos nos seguintes
bairros: Centro, com 18 participacdes; Distrito de Sdo Sebastido, com 15
participacbes, e Tocos, com 16 participacdes. Ressalta-se que estavam

representadas 61 localidades no formulario eletronico.

Tabela 4.27 - Localidade do cidad&o que participou do OP pelo formulario eletrénico

(continua)

Localidade Qtd (%) Localidade Qtd | (%)
Alphaville 1 0,56 Mineiros 1 0,56
Baixa Grande 1 0,56 Nova Brasilia 1 0,56
Bardo do Rio Branco 1 0,56 Nova Campos 0 0,00
Bela Vista 3 1,69 Nova Canaa 0 0,00
Caju 1 0,56 Nova Goitacazes 2 1,13
Cambaiba 0 0,00 Novo Jockey 3 1,69
Campo Novo 0 0,00 Novo Mundo 0 0,00
Capéo 0 0,00 Parque Aeroporto 0 0,00
Centro 18 10,17 Parque Alberto Torres 0 0,00
Cidade Luz 0 0,00 Parque Aldeia 3 1,69
Codim 1 0,56 Parque Bandeirante 1 0,56
Conselheiro Tomaz Coelho 1 0,56 Parque Aurora 8 4,52
Coroa 0 0,00 Parque Alvorada 1 0,56
Corrientes 1 0,56 Parque Califérnia 2 1,13
Custodopolis 0 0,00 Parque Dom Bosco 0 0,00
Distrito de Dores de Macabu 0 0,00 Parque Fazenda Grande 0 0,00
Distrito de Goytacazes 6 3,39 Parque Fazendinha 0 0,00
Distrito de Ibitioca 7 3,95 Parque Guarus 4 2,26
Distrito de Morangaba 0 0,00 Parque Imperial 1 0,56
Distrito de Morro do Coco 0 0,00 Parque José do Patrocinio 0 0,00
Distrito de Mussurepe 1 0,56 Parque Leopoldina 2 1,13
Distrito de Santa Maria 1 0,56 Parque Niterdi 0 0,00
Distrito de Santo Amaro 0 0,00 Parque Maciel 1 0,56
Distrito de Santo Eduardo 1 0,56 Parque Prazeres 0 0,00
Distrito de S&o Sebastido 15 8,47 Parque Rio Branco 0 0,00
Distrito de Serrinha 1 0,56 Parque Rodoviario 1 0,56
Distrito de Tocos 16 9,04 Parque Rosério 3 1,69
Distrito de Travessédo 3 1,69 Parque Salo Brand 0 0,00
Distrito de Vila Nova 0 0,00 Parque Santa Helena 1 0,56
Donana 4 2,26 Parque Santa Rosa 3 1,69
Eldorado 0 0,00 Parque Santo Amaro 4 2,26
Espera Feliz 0 0,00 Parque Santo Antdnio 3 1,69
Espirito Santinho 0 0,00 Parque Santos Dumont 0 0,00
Esplanada 0 0,00 Parque Sao José 2 1,13
Farol de Sdo Tomé 4 2,26 Parque Saraiva 1 0,56
Fundao 1 0,56 Parque Tropical 0 0,00
Fazenda Aleluia 0 0,00 Solar da Penha 2 1,13
Goytacazes 0 0,00 Saturnino Braga 0 0,00
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Tabela 4.27 - Localidade do cidadao que participou do OP pelo formulario eletrénico

conclusao)

Localidade Qtd (%) Localidade Qtd | (W)
Horto (Parque Califérnia) 0 0,00 Tapera 1 0,56
llha da Conceicéo 1 0,56 Parque Tamandaré 3 1,69
Imbé 0 0,00 Parque Sao Benedito 0 0,00
IPS 0 0,00 Parque Sdo Caetano 2 1,13
Jardim Carioca 4 2,26 Pecuéria 0 0,00
Jardim das Palmeiras 0 0,00 Parque Zuza Mota 0 0,00
Jardim Flamboyant (I e 11) 3 1,69 Terra Prometida 1 0,56
Jardim Maria Queiroz 1 0,56 Ururai 4 2,26
Jodo Maria 1 0,56 Turf Club 5 2,82
Jockey Club (I e ) 4 2,26 Venda Nova 1 0,56
Julido Nogueira 0 0,00 Vera Cruz 2 1,13
Lagoa de Cima 0 0,00 Vicente Goncalves Dias 2 1,13
Lapa 0 0,00 Vila Industrial 1 0,56
Martins Lage 0 0,00 Vila Verde 2 1,13
Mata da Cruz 0 0,00 Visconde de Ururai 1 0,56
Matadouro 0 0,00 Vivendas do Coqueiro 3 0 0,00

Fonte: Campos dos Goytacazes (2018)
Os temas apontados como necessarios e prioritarios para o municipio

pela populagédo na terceira rodada do OP, levando-se em consideragdo o
formulario eletrénico, sdo apresentados nas tabelas 4.28 a 4.30. Comparando-
se os resultados da primeira, segunda e terceira rodadas, constata-se que as
prioridades praticamente permaneceram as mesmas, ou seja, saude, educacao
e infraestrutura.

Ao participar o municipe poderia escolher trés prioridades de acéo do
governo ligadas OP, usando como critério a ordem decrescente de importancia.
Atribuiram-se pesos as prioridades, a partir ordenacao apresentada, ou seja,
para prioridade 1 (P1) foi atribuido um peso 3; para prioridade 2 (P2) foi atribuido
um peso 2; e para prioridade 3 (P3) foi atribuido um peso 1. A tabela 4.31

apresenta os resultados do produto entre voto e peso.

Tabela 4.28 - Temas necessarios e prioritarios para 0 municipio apontados pela populacédo em
2019 no formulario eletrdnico como Prioridade 1.

Temas Estratégicos - Prioridade 1 Votos %

Saude 82 46,33%
Educacéo 24 13,56%
Infraestrutura e Mobilidade Urbana 32 18,08%
Seguranga 8 4,52%
Desenvolvimento Econémico 11 6,21%
Cultura, Esporte e Lazer 3 1,69%
Meio Ambiente 7 3,95%
Protecéo Social 6 3,39%
Gestdo Publica 4 2,26%

Total 177 100,00%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2019)
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Tabela 4.29 - Temas necessarios e prioritarios para 0 municipio apontados pela populacdo em
2019 no formulario eletrdnico como Prioridade 2

Temas Estratégicos Votos %

Saude 42 23,73%
Educacéo 38 21,47%
Infraestrutura e Mobilidade Urbana 38 21,47%
Seguranga 13 7,34%
Desenvolvimento Econémico 10 5,65%
Cultura, Esporte e Lazer 13 7,34%
Meio Ambiente 9 5,08%
Protecéo Social 8 4,52%
Gestéo Publica 6 3,39%

Total 177 100,00%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2019)

Tabela 4.30 - Temas necessarios e prioritarios para o municipio apontados pela popula¢éo em
2019 no formulario eletrdnico como Prioridade 3

Temas Estratégicos Votos %
Saude 24 13,56%
Educacéo 20 11,30%
Infraestrutura e Mobilidade Urbana 43 24,29%
Seguranca 23 12,99%
Desenvolvimento Econémico 23 12,99%
Cultura, Esporte e Lazer 12 6,78%
Meio Ambiente 14 7,91%
Protecdo Social 11 6,21%
Gestéo Publica 7 3,95%
Total 177 100,00%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2019)

Tabela 4.31 - Temas necessarios e prioritarios para 0 municipio apontados pela populacéo em
2019 no formulario eletrdnico como Prioridades 1, 2 e 3.

Temas Estratégicos Votos x Peso %

Saude 354 33,33%
Educacéo 168 15,82%
Infraestrutura e Mobilidade Urbana 215 20,24%
Seguranga 73 6,87%
Desenvolvimento Econémico 76 7,16%
Cultura, Esporte e Lazer 47 4,43%
Meio Ambiente 53 4,99%
Protecdo Social 45 4,24%
Gestao Publica 31 2,92%

Total 1062 100,00%

Fonte: Campos dos Goytacazes (2019)
E importante destacar que, ao fazer a escolha da prioridade, o

respondente do formulario eletrbnico poderia apontar o programa do PPA que

deveria receber as prioridades 1, 2 ou 3. As tabelas 4.32, 4.33 e 4.34
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apresentam, resumidamente, 0s principais programas escolhidos como

prioridades 1, 2 e 3 das trés areas mais importantes apontadas na tabela 4.31.

Tabela 4.32 - Programas apontados como prioritarios, no Eixo Saude, pelos respondentes do
formulario eletrénico em 2019.

1. EIXO SAUDE P1 % P2 % P3 %

1.1 Atendimento a exames, consultas e

internacdes 31 37,80 8 19,05 4 16,67

1.2 Remédio na farmacia basica 13 15,85 2 4,76 5 20,83

Fonte: Elaborada pelo préprio autor, baseado em Campos dos Goytacazes, 2019

Tabela 4.33 - Programas apontados como prioritarios, no Eixo Infraestrutura e Mobilidade
Urbana, pelos respondentes do formulario eletrénico em 2019.

2. EIXO INFRAESTRUTURA E MOBILIDADE o o o
URBANA P1 Yo P2 % P3 %

2.1 Obras 15 46,88 16 42,11 20 46,51

2.1.1 Pavimentacao, restruturacéo de vias em

paralelepipedo 4 2667 4 2500 1 500

2.1.2 Construcdo, ampliacdo, manutencdo e
urbanizacdo de estradas, vias de acesso, O 0,00 3 18,75 4 20,00
rotatérias, viadutos

2.2 lluminagéo publica 1 3,13 1 2,63 2 4,65
2.2.1 Manutenc¢éo da iluminacéo publica 1 10000 1 100,00 2 100,00
2.3 Saneamento 3 9,38 5 13,16 4 9,30

2_.3.1 Construgdo e limpeza de fossas e 0 0.00 5 40,00 > 50,00
cisternas
2.3.2 Saneamento para comunidades rurais e

. ; 2 66,67 3 60,00 2 50,00
urbanas de interesse social

2.4 Transito e transporte 13 40,63 16 42,11 17 39,53

2.4.1 Manutencdo do sistema de transporte
coletivo, alternativo e individual (taxi) 9 69,23 10 62,50 7 41,18
(transporte publico (coletivo e individual))

Fonte: Elaborada pelo préprio autor, baseado em Campos dos Goytacazes, 2019
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Tabela 4.34 - Programas apontados como prioritarios, no Eixo Educacéo, pelos respondentes do

formulario eletrébnico em 2019.

3. EIXO EDUCACAO P1 %

% P3 %

3.1 Manutencéo de creches municipais 7 29,17

3.2 Avaliacao do processo de aprendizado dos

N 6 25,00
alunos de primeiro e segundo segmento

3.3 Manutencédo de escolas municipais 5 20,83

18,42 2 10,00

21,05 2 10,00

18,42 9 45,00

Fonte: Elaborada pelo préprio autor, baseado em Campos dos Goytacazes, 2019

Com a realizacdo das audiéncias publicas identificou-se, em cada uma

das localidades, o que os cidadaos presentes julgavam como prioridades de

acOes do governo. O quadro 4.9 apresenta, por localidade, as trés prioridades

escolhidas em ordem de importancia. Pode-se observar que saude e

infraestrutura estiveram presentes nas demandas de todas as localidades.

Quadro 4.9 — Prioridades por localidade apontadas pela populagédo, em 2019, nas audiéncias

publicas, como Prioridades 1, 2 e 3.

(continua)
Localidade Prioridade 1 Prioridade 2 Prioridade 3
Desenvolvimento
© Infraestrutura - Saude — Falta de Economico n 'I_'rabalho €
5 ; renda/Estagios para
L Saneamento Medicamentos - ;
jovens (no Ensino
Médio)
S
[ ,
@ Saude — Falta de Infraestrutura - Lazer — Cidade Viva
> medicamentos Saneamento
=
'S Saqu — Saude da Infraestrutura - Obras de
= familia, reforma e Infraestrutura - ~
S L . reforma e manutencao
= ampliacdo das unidades Saneamento
D ; de pracas.
de saude
o o Desenvolvimento
> % Saude — Falta de Educacio - EJA Econ6mico Trabalho e
T > medicamentos & Renda — Qualificagédo
ao profissional.
3
N —
s Infraestrutura — Obras Salde — Marcacéo de Educacao — Falta de
< Saneamento e :
S Consultas Uniformes
S Calcamento
o
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Quadro 4.9 — Prioridades por localidade apontadas pela populacdo, em 2019, nas audiéncias
publicas, como Prioridades 1, 2 e 3.

(conluséo)
Localidade Prioridade 1 Prioridade 2 Prioridade 3
£ Saude - Falta de Cultura — Igualdade Infraestrutura —
= medicamentos e Racial — Criacao de Continuidade de obras
T c Infraestrutura das Cursos Preparatorios e | paradas (Vila Olimpica e
0O unidades de saude reforco escolar Praca Lagoa do Vigario)
0 « | Infraestrutura — Obras
S5 2 . A nfraestrutura —
= O Saude — Ambulancia e T . de prolongamento da
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Fonte: Elaborada pelo autor, 2020.

4.3 CONSIDERACOES SOBRE O ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE

CAMPOS DOS GOYTACAZES

De acordo com Jesus (2004), a proposta principal do OP é atuar como
uma politica publica buscando a melhoria do desempenho institucional, por meio
de demandas e do uso racional dos recursos municipais. Ainda segundo o autor,
os resultados do OP dependem de uma combinag&o de dois fatores principais:
a participacao, sendo esta associativista, e as caracteristicas institucionais do
funcionamento do OP.

Segundo Santos (2002), o OP é um processo de participacdo baseado
em 3 principios basicos: i) todos os cidaddos tém o direito de participar; ii) a
participagéo pode ser direta ou representativa, e iii) 0s recursos de investimentos
devem ser distribuidos segundo um critério objetivo previamente definido.

Para Avritzer e Navarro (2003), a participagao popular € uma “ferramenta
capaz de desvendar os mistérios do orcamento publico, constituindo-se como
importante gerador de cidadania”. O OP se configura como uma maneira de
completar as limitagdes da democracia representativa por meio da introducao de

elementos deliberativos na participacédo da populacao.
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De acordo com Pires (2001), o OP € uma oportunidade para o exercicio
da cidadania, pois permite “ao individuo resgatar a ideia de que é sujeito, de que
é suficientemente digno para ser respeitado pelo poder publico”.

Pereira (2008) afirma que o OP tem se constituido como uma “escola de
cidadania”, pois, ao participarem, os individuos deixam de ser somente
individuos e passam a atuar de maneira mais consciente e organizada.

Partindo das consideracdes apresentadas, constata-se ser de grande
importancia analisar a participacdo dos cidaddos no OP de Campos dos
Goytacazes.

Das informacgBes apresentadas na se¢do 4.2, € notdrio o nimero de
participacdo das mulheres, principalmente nos formulérios eletrénicos de 2017,
2018 e 2019, e nas audiéncias publicas de 2017, o que leva a crer na mudanca
do papel da mulher na familia, ou seja, esta tem passado a atuar como chefe na
nova estrutura social familiar.

Durante a realizacdo da pesquisa in loco, foi possivel conversar com
algumas das mulheres que participavam das audiéncias publicas, e, de acordo
com os relatos delas, ficaram mais evidentes as transformacdes que estéo
ocorrendo na estrutura familiar em consequéncia do papel da mulher como chefe
da familia. Como exemplo, cita-se o depoimento de uma senhora, muito
atenciosa, que informou, como atividade profissional, ser marisqueira e sustentar
sua familia, composta por uma filha e dois netos.

Como outro depoimento, destaca-se uma jovem senhora costureira que
reside em uma comunidade do municipio com sua familia composta por sua méae
e seu pai, este aposentado, e dois filhos, sendo sua a principal renda familiar.

Tais depoimentos vao ao encontro do que observaram Carvalho e Alves
(2012), ao constatarem que transformacgdes estruturais estédo se desenrolando
na composicdo e no tamanho das familias, as quais estdo apresentando
estruturas menores e mais heterogéneas, configurando uma nova estrutura
social.

Para Costa e Marra (2013), as alteracdes na estrutura das familias
brasileiras assinalam para uma “diversidade de formas e organizagao”, dentre
elas destacam-se as familias monoparentais, principalmente pelo aumento do

namero de maes solteiras e de separacdes e divorcios.
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A familia monoparental feminina é aquela em que vivem juntos
mae e filho, ou filhos, nas qual a mulher é méae solteira,
divorciada ou separada que ndo mais quis ou teve a
oportunidade de uma unido estavel. Como apresentado
anteriormente, pelo Censo 2010 (IBGE, 2012), nas familias
monoparentais predominam mulheres sem cOnjuges e com
filhos. Elas se responsabilizam pelo domicilio, pela manutengéo,
pela protecdo e pela sobrevivéncia da casa e da familia, pela
educacdo dos filhos e pelo provimento das condigbes
emocionais ligadas ao crescimento e ao desenvolvimento da
familia (COSTA; MARRA, 2013 p. 145).

Para Pereira e Schimanski (2013), os novos arranjos geram formas
diferentes de percepcédo das relacbes sociais, bem como novos modos de
convivio, principalmente dentro da familia. Esses arranjos sdo resultado da
democratizacdo nas relacfes afetivas, das transformacfes sociais e materiais
na familia, assim como das relacGes de género.

Como consequéncia dessas alteracdes estruturais e o consequente
novo arranjo familiar, observa-se que a responsabilidade em chefiar a familia
tem ficado com as mulheres. Galeazzi (2001) afirma que o percentual de
mulheres chefes de familia tem aumentado e que essa configuracao de estrutura
pode desencadear problemas financeiros e exclusao social, tendo em vista que
elas sao as Unicas provedoras do nucleo familiar.

De acordo como o IPEA (2020), as familias chefiadas por mulheres tém
aumentado ano a ano. O gréfico 4.7 mostra que essa propor¢ao era de 22,9%
em 1995 e de 40,5%, em 2015. Um acréscimo de 76,85% em 20 anos ou
aproximadamente 3,84% ao ano.

Gréfico 4.7 - Proporcéo de familias chefiadas por mulheres 1995 a 2015
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O grafico 4.8 apresenta as proporcdes presentes na estrutura familiar
brasileira, sendo possivel verificar que 62% das familias sdo compostas por
Casal com ou sem filhos.

E importante destacar que, em 1995, a proporcdo de mulheres que
chefiavam familias com a estrutura composta por casal com ou sem filhos era de
2,8%. Considerando-se o periodo de 1995 a 2015 o percentual saiu de 2,8%
para 34% um crescimento de 1.114,28% em 20 anos.

Gréfico 4.8 - Estrutura familiar brasileira em 2015.
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Fonte: Adaptado pelo autor baseado no IPEA (2020)
Mesmo com o crescimento apresentado, é notorio que a desigualdade

de género esta presente no pais. Vale destacar que estas desigualdades ndo se

referem somente ao trabalho e a renda, conforme explicita Santos (2008).

As relacdes de género geram uma opressdo da mulher na medida em
gue ela, enquanto categoria, sofre diferentes tipos de prejuizo em
virtude dos padrdes sociais prevalecentes nas relacdes entre homens
e mulheres. Género ndo representa um fendmeno apenas
interpessoal, pois arranjos macrossociais, tais como as leis do Estado,
a estrutura do mercado de trabalho e a divisdo do trabalho, afetam as
praticas de género e sdo moldados por essas mesmas relagdes de
género. (SANTOS, 2008, p.360)

Estas alteragbes de estruturas familiares citadas também se fazem
presentes no municipio de Campos dos Goytacazes, assim como no restante do
pais. Por assumir o papel de chefe da familia, a mulher passa a participar de
discussbes que podem impactar em sua vida, em sua familia e em sua
localidade.

Para analisar e entender melhor a participacdo nas audiéncias publicas
realizadas para o OP de Campos dos Goytacazes, optou-se pela realizacéo de
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uma pesquisa de campo, por meio da aplicacdo de um questionario com
perguntas fechadas (Anexo A), respondido espontaneamente pelos
interessados, aplicado por um entrevistador durante a realizacao das audiéncias
publicas na terceira rodada, compreendendo o periodo de 09/07/2019 a
25/07/2019. Foram aplicados 117 questionarios de uma populacdo de 432
participantes, perfazendo uma amostra de 27,08%.

A equipe aplicadora foi composta por um coordenador/pesquisador e
dois pesquisadores. O coordenador € doutorando em Planejamento Regional e
Gestao da Cidade e os pesquisadores séo estudantes de graduacdo. Ressalta-
se que os estudantes foram treinados para garantir uma aplicagdo imparcial e
adequada dos questionarios.

Com a realizacdo da pesquisa de campo, pretendeu-se ir além das
informacdes quantitativas coletadas e apresentadas na secao 4.2. A seguir sao
apresentados os resultados da coletada de dados.

Como perfil de participantes da pesquisa realizada, obteve-se o seguinte
resultado, ilustrado nos gréficos 4.9, 4.10, 4.11 e 4.12: homem (60,7%), casado
(50,4%), catdlico (45,3%), branco (39,3%) ou pardo (39,3%). Possuindo entre 40
a 49 anos (28,2%), com nivel de escolaridade Ensino Médio Completo (29,1%),
empregado do setor publico (47,9%), com rendimento entre R$ 1.000,00 e R$
2.000,00 (36,8%). Destacam-se, ainda, as seguintes informacdes: participantes
com idade entre 30 e 39 anos (27,4%) e participantes com rendimento entre R$
2.000,00 e R$ 4.000,00 (34,2%).

De acordo com o gréfico 4.13, é possivel verificar que apenas 40,1% das
pessoas guestionadas frequentam muitas vezes ou sempre as audiéncias
publicas, ou seja, 59,9% frequentam-nas raramente, poucas vezes ou as vezes.

Outra informacado interessante observada na pesquisa refere-se a
preparacao para participacdo nas audiéncias por parte dos cidadéaos. Verificou-
se que 34,2% dos participantes ndo se preparam para as audiéncias publicas e,
dos 65,8% que se preparam, 55,8% buscam informagdes em fontes como
jornais, revistas e radio e 46,8%, no sitio da prefeitura.

Dos entrevistados, 29,1% realizaram trabalho voluntario para
associacoes, 29,1% informaram participar de reunides de grupos locais, 21,4%
assinaram listas ou abaixo-assinados, 20,5% participaram de protestos e

manifestacbes e 7,7% participaram de greves, contudo um nidmero muito



expressivo de entrevistados, cerca de 45%, ndo realizou ou participou de

nenhuma destas ac¢des anteriores, vide grafico 4.14.

Grafico 4.9 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Sexo, Estado Civil, Religido,

Cor Raca/Etnia.
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.
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Gréfico 4.10 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Faixa etéria.
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

Gréfico 4.11 Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Escolaridade.
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.
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Graéfico 4.12 Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Ocupacao e Rendimentos.
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.
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Graéfico 4.13 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Participacdo em audiéncia

publicas e informacéo.
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Grafico 4.14 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Atividades que participou
no ultimo ano.
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Segundo Putnam (1996), a construcao de capital social, a consolidagéo
da democracia e o desempenho das instituicbes estdo intimamente ligados as
praticas do associativismo. O autor enfatiza o vinculo existente entre as
associacfes que estabelecem confianca e sintonia com a virtude civica dos
individuos, reforcando ainda mais os valores democraticos.

Para Baierle (2002), os movimentos sociais comunitarios nos anos 80
foram importantes para o surgimento do OP. Avritzer (2003) complementa
informando que s&o duas as condi¢cdes importantes para o desenvolvimento do
OP: a preexisténcia de praticas associativista e a inclusdo dessas praticas no
OP.

De acordo com Jesus (2004), a implementacdo do OP precisa da
contribuicdo efetiva do associativismo urbano. Ainda segundo o autor, o
processo de construcdo do OP proporciona uma nova dinamica no
associativismo, estabelecendo uma maneira diferente de participagao,
apresentando um carater mais deliberativo, o que revitaliza e consolida o
processo de democratizacao local.

Lichmann (2002) ressalta, também, que existe um impacto positivo
sobre o OP e sua manutencdo no que concerne a existéncia de espacos
participativos. Segundo a autora, a acdo de movimentos sociais associacgoes,
junto as esferas publicas e as instituicbes politicas, ajudam a consolidar a
democracia.

Entendendo a importéncia do associativismo para os resultados e a
longevidade do OP, como enfatizado pelos autores Putnam (1996), Baierle
(2002), Avritzer (2003), Jesus (2004), e Luchmann (2002), procurou-se, a partir
de algumas perguntas do questionario, entender o perfil do participante no que
concerne ao seu grau de associativismo, seja em entidades de classe,
associacdes de bairro ou partidos politicos.

O grafico 4.15 apresenta os resultados do perfil dos participantes no que
que diz respeito a presenca do associativismo nas audiéncias publicas da
terceira rodada. Dos participantes entrevistados, 95,70% nao participam de
Conselho Municipal e 84,60% n&o sao sindicalizados ou associados a 0rgaos e
classe. Dos respondentes ao questionario, 76,9% nao frequentam reunides de

sindicatos ou 6rgao de classe.
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Gréfico 4.15 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Participa¢cdo em Conselho
Municipal; sindicatos associagao e 6rgdo de classe.
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Como resultado da pesquisa, € possivel constatar, a partir do gréafico
4.16, que 76,1% dos participantes respondentes n&o sao filiados ou associados
a 6rgdo comunitarios, apenas 23,9% sao filiados ou associados. Daqueles que
sao filiados ou associados, a maioria esta ligada a associacbes de
moradores/comunitaria, correspondendo a um percentual de 15,4%. Dos
entrevistados, 56,4% nao frequentam as reunides, mesmo estando associados.

Uma observagdo interessante € que o numero de participantes
entrevistados que ja foram candidatos a cargo eletivo ndo politico € de 14
participantes, o que corresponde a 12% dos entrevistados. Os cargos citados
foram: Presidente do Conselho Fiscal, Secretario de Extensdo, Presidente da
Associagdo de Moradores, Gestdo da Unidade Escolar e Vice-presidente de
Associacao de Moradores.

Durante as audiéncias publicas, observou-se um comportamento hostil
por parte da comunidade quando algum dos possiveis candidatos a cargos
eletivos ndo politicos se pronunciavam. Havia comentarios como: “Esse ai
guando foi presidente da associacdo dos moradores nunca fez nada, agora que
qguer se candidatar novamente fica criticando e falando m...”. “Fulano (nome)
sempre se candidata a presidente, mas nunca ganha, todos sabemos que esse
ai ta fechado com os vereadores fulano (nome) e beltrano (nome)”.

No que diz respeito ao associativismo envolvendo partidos politicos,
conforme gréfico 4.17, constata-se que apenas 18,8% dos respondentes estéo
filiados a partidos politicos e apenas 14,5% nao filiados simpatizam com algum
partido. Os partidos mais citados foram PMN, PTC, PSD, PSDB, PRP, Patriota,
DEM, PRB, PHS, PSL, Novo, PTB, PSB, PT, PSC, PCO, PSOL, PDT e PPS.

O tempo de filiacdo da maioria dos participantes filiados a partidos
politicos é de trés anos, perfazendo um total de 31,8% dos entrevistados.
Destaca-se, também, a filiagdo de 1 ano, correspondendo a 22,7%, e de 10 a 15
anos, correspondendo a 13,6% dos participantes. As atividades relativas ao
engajamento politico de que o0s entrevistados participam sao: reunides
periddicas, com 25,6%; convencdes partidarias, com 14,5%; e manifestactes
politicas, com 12,8% dos entrevistados.

De acordo com o grafico 4.17, 20,5% dos respondentes possuiram
fillacOes anteriores. Os partidos mais citados foram: PR, PMN, PMDB, PSP, PR,
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PTC, PCdoB, PPL, PDT, PRP, PTN, PR, PMS, PSL, PTdoB, PHS, PT, PSTU,
PSB, PPL e PSO.

Gréfico 4.16 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Filiagdo ou associagdo a
orgdo comunitario; frequéncia de participacéo e Candidatura a cargo eletivo néo politico.
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Graéfico 4.17 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Filiacdo a partido politico
e atividades de que participa.
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Quando perguntados sobre a defesa de seus interesses, 45,3% dos
entrevistados, responderam que acreditam que seus interesses sao defendidos
pelo prefeito da cidade, j& 44,4% consideraram que seus interesses Sao
defendidos pelo vereador. 17,9%, pelo presidente da republica e 18,8%
consideraram que nenhuma das opclOes apresentadas 0S representam,
conforme demonstra o grafico 4.18. Observando-se grafico 4.22, é possivel
constatar que 41,9% dos entrevistados consideram que, com o voto, a populagéo
passa todas as decisdes politicas para o candidato eleito.

A respeito das eleicdes (Grafico 4.19), 53,8% dos respondentes
informaram que utilizam como fonte de informagao a televiséo, 46,2% disseram
utilizar jornais ou revistas e 43,6%, conversa com amigos e parentes.

Todos os respondentes foram questionados se ja foram candidatos a
algum cargo eletivo politico. 93,2% responderam que ndo foram candidatos e
apenas 6,8% foram candidatos. Dos que se candidataram, 87,5% foram
candidatos ao cargo de vereadores e 12,5% ao cargo de prefeito. (Vide grafico
4.20)

Foi possivel observar duas situacfes interessantes nas audiéncias: a
primeira situagéo foi a presenca de candidatos a vereador que nao foram eleitos
nas elei¢cdes de 2016 e que procuravam utilizar o direito a fala para realizar pré-
campanha de forma velada, o que era percebido pelos presentes. A segunda
situacdo foi a presenca de alguns vereadores eleitos, tanto da situacdo como da
oposicao, em todas as audiéncias publicas, nas quais faziam valer o direito da
fala, utilizando a audiéncia como palanque, fato este que notoriamente destoava
do contexto principal do evento.

Neste momento, é importante realizar duas consideracfes: a primeira
seria entender o que é a audiéncia publica e a segunda identificar o verdadeiro
papel do vereador.

Segundo César (2011) a audiéncia publica é

um instrumento colocado a disposicdo dos 6rgdos publicos para,
dentro de sua area de atuagdo, promover um dialogo com os atores
sociais, com 0 escopo de buscar alternativas para a solugdo de
problemas que contenham interesse publico relevante. Também pode
servir como instrumento para colheita de mais informacdes ou provas
(depoimentos, opinides de especialistas, documentos, etc) sobre
determinados fatos. Nesse evento, também podem ser apresentadas
propostas e criticas. (CESAR, 2011 p. 359)
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Pode-se observar que o espaco criado na audiéncia publica deve
permitir o didlogo democrético, ou seja, acolher o debate entre os atores sociais
envolvidos. A participacdo de todos os interessados € importante para promover
a construcdo de alternativas, e, com isso, a possibilidade de se alcancar uma
solucéo mais adequada.

De acordo com a Controladoria Geral da Uniédo (2009):

o vereador € o membro do Poder Legislativo do municipio. Nessa
condicao, ele desempenha, como fungdes tipicas, as tarefas de legislar
e de exercer o controle externo do Poder Executivo, isto é, da
Prefeitura. A funcdo legislativa consiste em elaborar, apreciar, alterar
ou revogar as leis de interesse para a vida do municipio. Essas leis
podem ter origem na prépria Camara ou resultar de projetos de
iniciativa do Prefeito, ou da prépria sociedade, através da iniciativa
popular. A funcdo fiscalizadora esta relacionada com o controle
parlamentar, isto é, a atividade que o Poder Legislativo exerce para
fiscalizar o Executivo e a burocracia. O controle parlamentar diz
respeito ao acompanhamento, por parte do Legislativo, da
implementacdo das decisdes tomadas no ambito do governo e da
administragdo. (CGU, 2009 p.16-17)

Com relacéo ao vereador, pode-se resumir seu papel em representar os
cidaddos dos municipios, cabendo a ele legislar e fiscalizar, por meio de um
poder dado a ele, na investidura do cargo, ao tomar posse apos a eleicéo.

A participagdo de vereadores néo eleitos pode ser considerada como
normal, pois estdo ali como um cidaddo comum, que tem direito a expressao. A
participacéo de vereadores eleitos, entretanto, ndo seria cabida naquele espaco,
tendo em vista que ser ele possuidor de um poder constituido, com capacidade
e autoridade para cobrar do poder executivo a realizacdo de acdes para a
solucéo de problemas.

Observou-se, em algumas audiéncias publicas, a pratica clara do
clientelismo na politica local, o que pode ser confirmado pelos comentarios
ocorridos nas audiéncias, como, por exemplo: “o vereador (nome) pediu que eu
fosse limpar a fossa do fulano (nome), mas ta complicado a demanda é muita,
daqueles que o senhor vereador pediu consegui atender a maioria, mas ta
complicado atender todos. E preciso cobrar da empresa de agua e esgoto”.
“Semana passada precisei de um atendimento médico e se nao fosse o vereador
(nome) estava sem atendimento até hoje”.

Constata-se, pelas respostas apresentadas (grafico 4.21), que 52,1%
dos participantes entrevistados possuem contato direto com vereadores para

realizacdo de demandas/pedidos.



Grafico 4.18 - Perfil do participante de
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audiéncias publicas em 2019 — Quem defende seus
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Graéfico 4.19 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Fontes e informacfes para

as eleicbes e acontecimentos politicos em geral.
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Grafico 4.20. Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — J& foi candidato a cardo

eletivo politico?
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Gréfico 4.21 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Contato direto com

vereador para solicitar demandas/pedidos.
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

O clientelismo pode ser entendido como uma estrutura de distribuigéo
de favores em troca, por exemplo, de apoio. Segundo Nunes (2003), as
instituicbes formais do estado estdo carregadas pelas trocas de favores, a tal
maneira que poucos “procedimentos burocraticos” ocorrem sem sua agao.

A histéria brasileira € marcada por uma cultura politica formada por
elementos como autoritarismo, patrimonialismo, clientelismo, populismo,
paternalismo e o assistencialismo compensatério. O OP pode ser uma
ferramenta capaz de construir uma nova cultura politica, baseada na
participacao, solidariedade e entendimento do que é a coisa publica (PEREIRA,
2008).

Talvez a participacdo de vereadores nas audiéncias publicas seja para
buscar demandas individuais e coletivas que possam ser utilizadas para a pratica
do clientelismo ou, realmente, uma simples participacdo na audiéncia que ocorre
no bairro que o elegeu. E dificil conjecturar ou teorizar os motivos da participacao
ativa nas audiéncias, acredita-se que um estudo aprofundado voltado para esta
finalidade se faz necessério.

O que se pode afirmar € que o OP funciona como um instrumento de
participacdo popular capaz de fazer com que a pessoa comum passe a se
preocupar e se inteirar sobre o funcionamento da prefeitura, principalmente

sobre o orgcamento municipal (JESUS, 2004).
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Fica evidenciado também, na pesquisa realizada, um desconhecimento
dos participantes entrevistado sobre o papel do vereador, fruto do clientelismo ja
enraizado na cultura politica brasileira, fato este evidenciado por autores como
Nunes (2003) e Bahia (2003)

Observando-se o grafico 4.22, percebe-se que 47,9% dos entrevistados
consideram que o papel do vereador € prestar assisténcia social (educacional,
médica e outra) a populacdo carente. Enquanto 59,0% dos questionados
acreditam que a funcao do vereador € intermediar, junto ao prefeito, acesso de
sua base eleitoral aos servicos e politicas publicas, o que confirma, ainda mais,
o clientelismo como pratica comum na politica local.

Todos os participantes respondentes foram questionados sobre a
democracia, em uma tentativa de se avaliar seu grau de entendimento sobre o
tema. Outras informacdes levantadas na pesquisa referem-se a percepcao dos
entrevistados com relacdo ao Orcamento Participativo e a democracia.
Conforme Gréfico 4.23, dos participantes entrevistados, 75,2% consideram a
democracia um regime bom, 9,4% consideram ser indiferente que o regime seja
democratico ou nao, 3,4 consideram a democracia um regime ruim e 12% nao
souberam responder.

Ainda nesse seguimento e de acordo com o grafico 4.24, 45,3% dos
entrevistados disseram participar da reunido do OP para ajudar a comunidade
ou a cidade; 45,3% também consideram participar para exercer seus direitos de
cidaddo; 23,9% participam para conhecer o funcionamento do OP; 22,2%
participam porque o OP é um processo democratico; 19,7% participam para
demandar obras e servicos e 12,8% participam por serem lideranca na regiao,
bairro ou comunidade. Merecem destaque 0s percentuais de pessoas que foram
convidadas, convocadas e trazidas, totalizando 48,7% dos respondentes. Tal
percentual confirma o problema relacionado ao capital social presente na
gramatica local.

Tais resultados estdo de acordo com o que ora enunciou Coleman
(1988), ao dizer que todas as relagdes e estruturas sociais facilitam, de alguma
forma, a existéncia do capital social, os atores envolvidos estabelecem relacdes
propositadamente e as mantém quando estas continuam a fornecer beneficios.

Fica evidente a importancia da implementacdo do OP no municipio, com

ele, tem-se a instituicdo de mais uma estrutura social que podera permitir a troca
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entre os individuos envolvidos. Contudo é relevante ressaltar a necessidade de
desejo inicial de participacdo, isto €, uma predisposicdo dos atores em se
envolverem no processo.

No que se refere ao OP, o grafico 4.25 torna evidente 69,2% dos
participantes entrevistados consideram o cidadéo capaz de decidir de maneira
coletiva sobre obras e servicos no OP e 82,9% acreditam ser possivel a
construcdo de uma gestdo municipal participativa, na qual o cidadao e o gestor
publico possam decidir em conjunto. Para 82,1% dos questionados, o
Orcamento Municipal deveria ser elaborado e aprovado com a participacao
direta da populacédo (Gréfico 4.22).

Ao serem questionados sobre a possibilidade de compreenséo da OP a
partir do que € veiculado nos meios de comunicacéo (Gréafico 4.26), 38,5% dos
participantes disseram ser possivel entender parcialmente a funcdo do OP. Para
35,9%, é possivel compreender completamente e para 25,6%, ndo € possivel o

entendimento.

Gréfico 4.22. Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Participacéo direta da
populagdo no orcamento; reducdo poder o legislativo; transferéncia de poder e fun¢des do
vereador.
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.
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Gréafico 4.23 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Percepcdo sobre
democracia.
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

Gréfico 4.24 - Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Motivos para participar da
audiéncia publica sobre OP.
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Graéfico 4.25. Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Deciséo Coletiva sobre o
OP e gestdo municipal participativa
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Grafico 4.26. Perfil do participante de audiéncias publicas em 2019 — Com as informacdes
apresentadas nos veiculos de comunicagao é possivel entender a funcéo do OP
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

4.4 ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES SOB A
PERPECTIVA DA GESTAO PUBLICA MUNICIPAL

Para entender a idealizacao e realizacdo do OP no municipio de Campos
dos Goytacazes, realizou-se uma entrevista direcionada, com perguntas abertas,
ao representante da Secretaria Municipal de Transparéncia e Controle?,
secretaria responsavel pela implantacdo e implementagcdo do OP relativo a
Gestéo Publica Municipal de 2017-2020. A seguir apresentam-se as informacdes
obtidas a partir da entrevista.

Sobre a idealizagdo e o0s primeiros passos para implantagdo e
implementagdo do OP no municipio, o secretario informou que a gestéo publica
municipal optou por fazer um Orcamento Participativo do Municipio de Campos
dos Goytacazes iniciando com o PPA.

2 FRANCA, J. F. Q. José Felipe Quintanilha Franca: entrevista [set 2017]. Entrevistador:
Waidson Bitdo Suett. Campos dos Goytacazes, 2017.
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Segundo o0 secretario, duas “bases” foram consideradas para a
elaboracdo do PPA: o programa de governo, registrado na Justica Eleitoral, e o
Plano de Metas feito no inicio do ano.

De acordo com o secretario estas duas “bases” foram juntadas a terceira
“‘base”, o parametro relacionado a populacdo, ou seja, o que a populacdo
considera como necessidade e prioridade para o municipio e sua localidade.
Todas essas informacgfes foram encaminhadas aos secretarios de governo para
que elaborassem o planejamento de sua secretaria.

A respeito da crise que assola a maioria dos municipios brasileiros e
sobre as condicbes or¢camentarias do municipio em questdo, 0 secretario
confirmou que a situagdo financeira e orgcamentaria municipal estava
complicada, pois a cidade vinha com uma abundéancia de recursos ao longo dos
altimos anos, e a cada ano 0s recursos estdo cada mais vez escassos.

Ainda de acordo com o representante do governo, nao havia espaco
para experiéncia, sendo necessario que as politicas publicas estejam voltadas
para aquilo que a populacéo julgue como importante.

Quando questionado sobre 0 momento, ou seja, se o contexto atual seria
o0 momento adequado para a implementacdo do OP no municipio, o secretario
informou ser importante neste momento a antecipacdo ao problema, entender o
diagnéstico da populacéo e elaborar a peca orcamentaria de maneira que reflita
aquilo que a populacdo considera necessario e prioritario para 0 municipio e
também para a sua localidade, sendo o OP uma ferramenta util para esta
finalidade.

Nessa mesma linha de pensamento, o secretario afirmou que o governo
atual tinha vérias justificativas para nédo realizar o OP, dentre as quais citou:

a) afalta de recursos para investimento;

b) areducao da arrecadacéo;

c) 0 municipio ndo ter historico de elaboracdo deste tipo de orcamento;

d) a atual gestdo encontrar-se no primeiro ano de governo, com dificuldades
para obter dados e informag6es completas para um correto diagnostico do
municipio; e

e) apossibilidade legal de enviar a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) antes

do Plano Plurianual (PPA), sem incluséo das prioridades das acoes.
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O representante do governo municipal foi categorico ao afirmar que,
mesmo com as justificativas para a nao realizacdo do OP, a atual gestdo
municipal entendia ser de grande relevancia a aproximacéo e o didlogo com a

populacao, sendo o OP muito relevante neste momento.

Quando questionado sobre as medidas adotadas pela atual gestao para
superar as crises, tanto a “Crise dos Royalties” quanto a crise do “Estado”, o
secretario informou que medidas foram tomadas na tentativa de aumentar a
receita municipal em concomitancia com acdes voltadas para a reducdo dos

valores gastos em custeio.

4.5 ANALISE DA METODOLOGIA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE
CAMPOS DOS GOYTACAZES

A presente secdo apresentard uma breve andlise da implementacéo do
OP de Campos dos Goytacazes. Para iniciar a analise € importante destacar os
principios norteadores das metodologias para o processo do OP.

De acordo com Avritzer (2003), ndo ha um modelo ou uma metodologia
padrao para a implementacdo do OP. Segundo o autor, 0s processos inerentes
ao OP devem levar em consideracao a realidade local, ou seja, deve considerar
as particularidades sociais, econdmicas, culturais e politicas da localidade onde
sera realizado.

Segundo Pires (2001), a metodologia desenvolvida para implementacao
do OP deve respeitar alguns principios basicos, os quais permitirdo alcancar a
ampliacdo da qualidade da democracia participativa praticadas pelos governos
municipais.

Ainda de acordo com o autor, os “principios norteadores da metodologia”
a serem considerados para elaboracdo do OP sao: Principio do carater
pedagogico do processo; Principio da autonomia dos movimentos; Principio da
cogestéao; Principio da substituicdo das reinvindicac¢des por prioridades; Principio
da organizacao e mobilizagdo como forma de disputa de recursos; e Principio da

transparéncia e dos limites das decisdes.
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Silva (2003) afirma que os fatores condicionantes da implementacédo do
OP sao: o associativismo; o desenho institucional; o compromisso
governamental; e a capacidade de investimento. O autor esclarece que
considerar poucas variaveis em uma situacdo complexa é arriscado, porém ¢
uma tentativa de delimitacéo para o estudo.

Observa-se que os fatores condicionantes preconizados por Silva (2003)
encontram-se inseridos nos principios propostos por Pires (2001). Isto posto,
optou-se por analisar o OP de Campos dos Goytacazes a luz desses principios,
levando-se em consideracdo que eles se enquadram melhor na avaliacdo da
metodologia, ou seja, quando se trata de um OP ainda em constru¢do, nao
consolidado.

4.5.1 Principio do carater pedagdgico do processo

Observando-se o OP de Campos dos Goytacazes, € possivel constatar
gue o modelo proposto atende parcialmente ao principio do carater pedagogico
do processo.

O OP consegue proporcionar a oportunidade de contribuicdo para um
aumento da cultura de participacdo municipal, utilizando tanto as audiéncias
publicas como os formularios eletrénicos. O orcamento possui uma linguagem
gue informa a populacao sobre a importancia do OP para o acompanhamento e
o controle dos gastos publicos, fatos este observados nas falas dos
representantes do poder executivo nas audiéncias.

Como ponto de melhoria do modelo, ressalta-se a necessidade de
contemplar o aprendizado continuo da populagcdo, a partir, por exemplo, de
acOes a serem executadas fora do periodo de realizacdo das audiéncias
publicas, como palestra e cursos.

Nesse contexto, deve-se observar, com apreco, a possibilidade da
elaboracdo de um OP voltado para criangas, seja no ambito escolar ou do proprio
municipio. Segundo Matos (2007), com um OP para criancas, € possivel
proporcionar a cidadania ativa e ampliada, para além dos direitos civis, politicos
e sociais. Ainda segundo a autora, um OP voltado para criancas articula o mundo
adulto com o infanto-juvenil, permitindo uma prévia capacitacdo daqueles que

participardo do OP municipal no futuro.
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4.5.2 Principio da autonomia dos movimentos

A partir da andlise do OP de Campos dos Goytacazes, constata-se que
a metodologia atende, parcialmente, ao principio, pois, apesar de ter sido
constituida uma Comissdo Especial do Orcamento Participativo — CEOP,
composta por representantes do governo e instituicdes convidadas, as agoes do
OP foram conduzidas, exclusivamente, por representantes do governo
municipal.

De acordo com Pires (2001), o principio de autonomia dos movimentos
deve levar em consideracdo a conducao do processo pelas liderancas locais,
cabendo ao governo auxiliar a mobilizagcdo e a realizagdo operacional das
audiéncias e dos formularios eletrénicos, bem como sua divulgacéao.

Com relacdo a esse principio, € importante evidenciar duas
observacbes: a primeira observacdo diz respeito a baixa capacidade de
associativismo constatada nas entrevistas realizadas durante as audiéncias
publicas. Conforme exposto no item 4.3, muitos dos participantes ndo estavam
engajados no processo e pouco sabiam sobre o que é OP. A segunda
observacao refere-se ao fato de o OP ter sido introduzido em 2017, de modo que
a metodologia est4 sendo utilizada h& apenas trés anos, o que faz com que
poucos municipes e instituicbes conhecam seu funcionamento e sua
implementacéo.

Tais observacdes mostram que a conducdo do processo pelo governo
neste momento de consolidacdo da metodologia é adequada. Para que o OP de
Campos dos Goytacazes dure, o envolvimento do governo local se faz
necessario. Contudo, € importante que o governo local deixe de ser o

protagonista do processo, conforme o movimento amadureca.

4.5.3 Principio da cogestao

O modelo de OP de Campos dos Goytacazes atende ao principio de
cogestdo. Segundo Pires (2001), este principio refere-se aos limites da
participacdo dos municipes no processo decisorio, levando em consideracéo a
criacao de “falsas expectativas”. O autor destaca, ainda, que as assembleias nédo

devem ser de carater deliberativo, mas sim consultivo.
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Constata-se que, no modelo do OP do municipio de Campos dos
Goytacazes, cabe a populacdo apenas definir as prioridades de cada localidade,
ou seja, o modelo apresenta uma caracteristica consultiva. Notou-se, durante as
audiéncias publicas, uma fala constante dos condutores do processo, alertando
sobre as dificuldades orcamentarias do municipio e sobre o tramite legal do
orcamento, ou seja, 0 orgcamento ainda passaria pelo crivo da Camara Municipal,
podendo as decisdes ali tomadas serem alteradas.

4.5.4 Principio da substituic&o das reinvindicacdes por prioridades

O modelo de OP de Campos dos Goytacazes atende ao principio da
substituicdo das reivindicacfes por prioridades. Durante as audiéncias publicas,
foram expostas, desde a primeira rodada, em 2017, as condicfes orcamentarias
do municipio e as dificuldades para a realizacdo de todas as reivindicacdes da
populacdo. As reivindicagbes propostas foram votadas nas audiéncias e dali
sairam as prioridades a serem consideradas pelo governo.

4.5.5 Principio da organizacdo e mobilizacdo como forma de disputa de

recursos

O modelo de OP do municipio atende, parcialmente, ao principio da
organizacao e mobilizacdo como forma de disputa de recursos. Ha, por parte da
gestdo municipal, o entendimento da importancia da participacéo das liderancas
locais e da sociedade civil organizada no processo do OP.

Contudo a mobilizacdo para essa participacdo néo esta sendo eficiente,
cabendo a gestdo municipal, neste momento, identificar formas de estimular a
participacdo. Percebeu-se, nas audiéncias publicas, a presenga do “encarregado
de bairro” ou “coordenador de bairro”, os quais ndo se configuram como
representantes dos moradores locais, mas sim como representante da gestao
municipal na localidade.

Foi comumente observado um tratamento hostil por parte dos moradores
locais a estes representantes, questionando suas acfes e posicionamentos

perante as reivindicacdes da comunidade local nas audiéncias. Um comentario
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comum em varias audiéncias foi: “Esse ali, oh! Fica s6 arrumando desculpa para

os problemas e defendendo o governo, mas é claro ta recebendo por isso”.

4.5.6 Principio da transparéncia e dos limites das decisdes

Analisando-se o modelo de OP do municipio, constata-se que ele atende
ao principio da transparéncia e dos limites das decisfes, ja que se observou a
realizacdo de esclarecimentos e informacdes durante as audiéncias publicas
frente as indagacdes da comunidade participante.

Pontua-se a presenca de representantes das secretarias (saude,
educacdo, cultura e esporte, desenvolvimento ambiental, infraestrutura e
mobilidade urbana) em algumas audiéncias para elucidar duvidas levantadas
pela populacéo durante o processo de escolha das prioridades.

E importante destacar que a gestdo municipal eleita em 2016, como
mandato de 2017 a 2020, tem sido marcada pela transparéncia, sendo ela
reconhecida nacionalmente. Em 2018, a gestdo municipal obteve a 32 maior nota
do pais em acesso a informac&o pela CGU (ARAUJO, 2018). Além disso, venceu
duas das 9 indicac6es do Prémio Melhores Praticas da Escola de Contas e
Gestéo TCE/RJ (PAIXAO, 2018) e, em 2019, alcancou o terceiro lugar no Estado
em ranking do MPRJ sobre transparéncia (MONTEIRO, 2020).

A partir do exposto constata-se que o modelo proposto para o OP de
Campos dos Goytacazes atende a maioria dos principios apresentados. Contudo
alguns ajustes precisam ser feitos para garantir bons resultados a longo prazo e
a perpetuacdo da cultura da participacdo, além, é claro, do estimulo ao

associativismo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A democracia é caracterizada pelo grau de liberdade dado ao cidadéo,
garantindo-lhe direitos politicos, civis e sociais. Talvez o direito mais
representativo do estado democratico seja a possibilidade de participacdo nas

eleicdes, isto é, permitir ao cidadao votar e ser votado.

Cabe ressaltar que as eleicdes sdo de grande importancia para o
sistema democratico, contudo sao necessarias agdes e canais complementares
gue possam fortalecer o sistema e o0 exercicio da cidadania, afinal a autoridade

do sistema democratico emana do povo em beneficio da coletividade.

Dificilmente, um sistema é plenamente democratico, pois as decisdes do
governo ndo conseguem, completamente, ponderar as prioridades de toda a
populacao. Vale destacar que os cidadaos nao possuem a mesma oportunidade
de manifestar suas preferéncias e necessidades, assim como de té-las atendidas

de forma coletiva e/ou individual.

O Brasil € uma republica democratica classificada como representativa.
Nela a populacao elege seus representantes os quais tomam as decisdes. Todas
as dificuldades comuns de representatividade inerentes aos sistemas
democraticos estdo presentes no caso brasileiro, podendo-se adicionar, ainda,
as dificuldades relacionadas a cultura politica brasileira, formada por elementos
como autoritarismo, patrimonialismo, populismo, paternalismo, assistencialismo

compensatorio e clientelismo.

A prética de distribuicdo de favores em troca de apoio, vantagens ou
garantia de votos € comum no cenario politico brasileiro, principalmente na
esfera municipal. Inimeros sé@o os casos divulgados na imprensa que tratam da
utilizacdo da maquina publica para distribuicdo de cargos e de servigos, como

moeda de troca na qual politicos buscam beneficiarem-se pessoalmente.

Parte dos problemas citados estédo ligados a falta de transparéncia no
trato da coisa publica e da fragilidade das instituicbes democraticas
estabelecidas. Isto posto, consolida-se a necessidade da introducédo de agdes e
canais de participacdo que possam diminuir as praticas do clientelismo, além de

outras presentes nas politicas locais.
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E de grande importancia que ocorram mudancas que estimulem a
participacdo ativa da populacdo nas questbes politicas de forma a alterar a
situacéo atual. Nesse contexto, o OP mostra-se como uma ferramenta capaz de

auxiliar na construcado de uma nova cultura politica.

Véarios autores citados neste trabalho destacam a possibilidade da
reducdo das préaticas comuns na politica brasileira por meio do OP. Com ele, é
possivel que o cidaddo comum se inteire sobre o funcionamento da prefeitura e
do orcamento publico, além de estimular a participacédo, a solidariedade e o

entendimento sobre o que é o bem comum.

Com a implementacdo do OP tem-se a possibilidade de uma maior
transparéncia na elaboracdo e na execuc¢do do orcamento, um maior controle
social das financas publicas, a criacdo de um novo modelo para distribuicdo dos
recursos, enfrentamento da corrupcdo e do clientelismo, aumento da
legitimidade da gestdo municipal, além da estimulacdo de uma educacgéo para a
cidadania.

O OP deve ser entendido como mais um canal de democratizacao,
sendo fundamental para que a populacéo se torne corresponsavel pela gestédo
do municipio. Pensar em participacdo na gestdo € pensar em empoderamento

da populacéo, em gestéo participativa e em construcéo coletiva.

A iniciativa do governo responsavel pela gestdo municipal da cidade de
Campos dos Goytacazes pelo periodo de 2017-2020, em adotar a metodologia
do Orcamento Participativo, mesmo em um cenario totalmente adverso,
envolvendo uma crise orcamentaria sem precedentes, e uma falta de cultura

politica no municipio, merece ser comemorada.

Constata-se que o modelo do OP implementado no municipio de
Campos dos Goytacazes, quando comparado a outros casos brasileiros, ndo se
diferencia em muito na metodologia. A principal diferenca esta na destinacéo de
valores do orgamento municipal para o OP, pois a gestdo municipal preferiu ndo

alocar recurso dedicado exclusivamente a ele.

Sobre essa observacéo, durante a realizagdo do trabalho, foi feito o
guestionamento quanto ao percentual do orcamento que seria destinado ao OP,

ao representante da gestdo municipal. O gestor informou que n&o seriam
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definidos valores, pois todos os recursos orcamentarios da prefeitura seriam
colocados a disposicao para a realizacdo das demandas prioritarias solicitadas

pela populagdo nas audiéncias publicas.

Neste momento, faz-se necessaria uma analise sob dois aspectos: o
primeiro seria qual o valor do orcamento da cidade estaria comprometido com
as despesas obrigatorias, qual o valor disponivel para as despesas

discricionérias, e quanto poderiam ser utilizados em investimentos.

Como foi apresentado no decorrer do trabalho, o municipio de Campos
dos Goytacazes teve uma queda no PIB, no periodo entre 2012 e 2017, de
64,84%. No periodo entre 2013 e 2019, observa-se uma queda dos valores

recebidos na ordem de 49% e a previsdo € que os valores continuem a cair.

No que concerne as receitas observa-se que a maior parte advém das
transferéncias correntes, ou seja, em 2019, de um total de R$ 2.021.745.963,14
de receitas orcamentarias, 73,61%, cerca de R$ 1.488.120.990,54, sdo de
Transferéncias Correntes (Fundo de Participacdo dos Municipios e Royalties e
Participacfes Especiais), ficando evidente a dificuldade de se pensar em

investimento tendo sua receita atrelada a transferéncias.

O segundo aspecto que precisa ser analisado é a dificuldade da
populacdo em separar quais acdes governamentais estdo associadas ao OP e
quais acles pertencem a outros programas e projetos. Observa-se que Vvarios
programas e projetos, que utilizam recursos federais e estaduais, se sobrepbem
em sua finalidade, dificultando, assim, a identificacdo, o entendimento e o
acompanhamento da populacéo sobre a execuc¢ao das deliberagdes realizadas

nas audiéncias publicas.

A néo identificagdo de verbas e a dificuldade orgamentaria municipal
empece, ainda mais, a gestdo participativa, o que pode levar a populacdo a
questionar a efetividade da ferramenta, diminuir a participacdo e,
consequentemente, diminuir a confiabilidade no governo. Vincular Orgamento
Participativo somente a investimento e a alocacao de recursos € uma visdo muito

restrita de suas possibilidades, contudo n&do se deve ignorar tal finalidade.

Em um cenario de crise, como se encontra 0 Municipio de Campos dos

Goytacazes, deve-se entender o OP de uma maneira mais ampla, levando-se
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em consideracéo o exercicio da cidadania e o resgate da credibilidade da gestao

publica.

Observando o mais famoso OP do Brasil e do mundo, o Or¢camento de
Porto Alegre, e tomando por base os relatos de autores, percebe-se que seus
resultados ndo foram bons durante os 4 primeiros anos, sendo ameacado de ndo
se concretizar por falta de fundos, vindo a se consolidar somente nos anos

posteriores.

O OP de Campos dos Goytacazes iniciou-se com uma boa participacao,
contudo enfrentard, assim como os outros OP’s, dificuldades com relacdo a
continuidade. Com as elei¢cdes de 2020, existe a possibilidade de mudancga, e,
como ocorreu em diversos outros municipios, com a troca do governo, a chance

de se manterem as ac¢des do OP diminui consideravelmente.

E importante destacar que a continuidade, principalmente por dois
mandatos, auxilia as a¢cdes do OP no que concerne a qualidade do capital social,
ou seja, o OP pode, a longo prazo, melhorar a cultura politica local por intermédio
de uma melhoria do capital social envolvido no processo. Vale destacar que um
fator critico identificado no municipio, no decorrer da pesquisa, refere-se a

necessidade de um capital social com um grau de associativismo elevado.

Para melhorar as a¢bes do OP, alguns pontos precisam ser observados
pela gestdo municipal no que tange a sua operacionalizacdo. Tais medidas
procuram garantir bons resultados a longo prazo e a perpetuacado da cultura da

participacdo, além, é claro, de estimular o associativismo.

Como sugestdo de melhoria, citam-se a¢gbes como: criagcdo de uma
pagina dentro do sitio da prefeitura que facilite a divulgacdo de informacdes
relacionadas ao OP e as execuc¢des orcamentarias relativas a ele; maior e
melhor divulgacdo das acdes, criagdo de material didatico para divulgacao;
oferta de cursos para capacitacado da populacéo interessada na participacao do
OP em parceria com outras esferas do governo, como, por exemplo, Ministério
do Desenvolvimento Social, Senado Federal, Tribunal de Contas da Uni&ao entre
outros; realizagcdo de eventos municipais para estimulo da discussdo de

assuntos relativos a democracia e a participacao; e criagdo de uma versao do
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Orcamento Participativo para escolas, numa tentativa de envolvimento das

criancas e suas familias.

A partir das analises e da revisdo de literatura ora expostas, conclui-se
gue a adocdo do OP como ferramenta de democratizacdo da gestao publica ndo
€ simples e exige um esfor¢co extra da gestdo municipal, ainda mais em um
cenario de crise. Pensar em democracia é pensar na construcdo de uma nova
forma de gestéo participativa que quebre paradigmas e costumes ja arraigados
na cultura politica brasileira. Este processo de ruptura € longo, cansativo e
demorado, mas, se construido da maneira adequada, o torna duradouro e

sustentavel.
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7 ANEXO A

Questionario para definicdo do perfil dos participantes das audiéncias publicas

\ Nome:

| 1. Sexo:

o Masculino
o Feminino

\ 2. ldade:

(em anos completos)

| 3. Escolaridade

o Sem Instrugao
o Ensino fundamental (1° Grau) incompleto
o Ensino fundamental (1° Grau) completo
o Ensino médio (2° Grau) incompleto

o Ensino médio (2° Grau) completo

o Superior incompleto

o superior Completo

o Pés graduagdo — curso:

4. Ocupacgéo

o Empregado do setor privado com carteira assinada
o Empregado do setor privado sem carteira assinada
o Empregado do setor publico

o Trabalhador autbnomo

o Trabalhador auténomo ocupado no setor informal
o Empregador

o Desempregado

o Estudante

o Do lar

o Aposentado/Pensionista

o Outro

5. Dentre as opcdes abaixo, assinale qual a faixa que melhor corresponde aos
rendimentos de todas as suas ocupagdes (em R$)

o Até R$ 1.000,00

o mais R$ 1.000,00 até R$ 2.000,00
o mais R$ 2.000,00 até R$ 4.000,00
o Acima de R$ 4.000,00

6. Estado Civil

o solteiro

o casado

O uniao estavel
o separado

o divorciado

o vilvo

O outros
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7. Religido

o Catdlica Romana

o Evangélica Tradicional
o Evangélica Pentecostal
o Espirita Kardecista

o Afro-Brasileira

o Oriental

o Judaica ou Israelita

o Sem religiao

o Outra

8. Cor. Raca/Etnia

o Branca
o Preta

o Parda

o Amarela
o Indigena
o Outra

9. Com qual frequéncia vocé costuma participar de Audiéncias Publicas ou

Assembleias de interesse publico?

o Sempre

o Muitas Vezes
o As Vezes

o Poucas Vezes
o Raramente

10. O (A) Sr. (a) busca informagdo antes de participar das Audiéncias ou

Assembleias? (Caso néo ir para n® 12)

o Sim
o Nao

11. Quais sao as fontes de informac6es buscadas? (Multipla Marcagéao)

o Prefeitura (web)
o Secretario(a) municipal

o Jornais, revistas, radio e internet

o Vereadores

o Administradores de bairro

o Associacao de bairro
o Amigos e parentes

o Igrejas ou cultos

o Partido politico

o Outras:

12. O/A Sr. (a) participade Algum Conselho Municipal? (Saude, Educacéo, Cultura,

etc.)

o Sim Qual?

o Nao

13. O/A Sr.(a) é sindicalizado ou associado a algum 6rgao de classe (OAB, CRA,

CREA, etc.)?

o Sim Qual?

o Nao
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14. Se sim, com que frequéncia participou de reunides de assembleias do
sindicato ou associagdo nos ultimos 12 meses?

o nao frequentou

O uma vez

o duas ou trés vezes

o quatro vezes ou mais

15. O/A Sr.(a) é filiado ou associado a algum 6rgdo comunitario? (Caso nao, ir
para a pergunta n° 17)

o Sim
o Nao

16. Se for filiado ao 6rgdo comunitario, especificar: (Multipla Marcagao)

o associacdes de moradores/comunitarias
o esportivas e culturais

o religiosa

o filantrépica

o nenhum

17. Com que frequéncia participa de reunides ou atividades do 6rgao
comunitario?

o n&o participa

0O uma vez no ano

o duas a trés vezes ao ano

O quatro vezes ou mais no ano

18. O/A Sr. (a) ja foi candidato a algum cargo eletivo (ndo politico) na sua
comunidade?

o Sim. Qual?
o Nao

| 19. E filiado a algum partido politico?

o Sim. Qual?
o Nao

| 20. H& quanto tempo é filiado?

| 21. Jateve filiacOes partidarias anteriores?

o Sim.
o Nao Quais?

\ 22. Se nao é filiado, sente simpatia por algum partido politico?

o Nao
o Sim: Qual:

23. De que atividade participa ou participou no partido politico? (Mdltipla
Marcacéo)

o Reunibes periddicas
o Convencgoes
o Manifestagdes politicas
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o Nenhuma atividade

24. Ja foi candidato a algum cargo eletivo Politico? (Se nao, ir para a pergunta n°
26)

o Sim
o Nao

\ 25. Se ja foi candidato, para qual cargo?

o Vereador

o Prefeito

o Deputado Estadual
o Deputado Federal
o Outro :

26. Nas elei¢des, quais fontes de informagéo vocé utiliza para decidir o seu voto?
(Multipla Marcacgéo)

o Amigos ou parentes

o Chefe ou patrao

o Igrejas ou cultos

o Sindicatos ou associacoes
o Jornais ou revistas

o Televisao

o Radio

o Nenhuma delas

o Outra

27. Quais as principais maneiras que vocé utiliza para se informar sobre os
acontecimentos politicos em geral? (Marcagédo Multipla)

o Conversa com amigos ou parentes
o Televisao

o Radio

o Jornais

o Revistas

o Internet

o Nenhuma/nao sabe

o Outra

28. No ultimo ano, em quais das atividades participou? (Multipla Marcacao)

o Listas ou abaixo-assinados

o Manifestacbes de protesto

o Trabalho voluntario para associagdes
o Reunibdes de grupos locais

o Greves

o Nenhuma delas

o Outras

29. Na sua opinido, os seus interesses sao defendidos por quem? (Mdltipla
Marcacéao)

o Vereador

o Prefeito

o Governador

o Deputado Estadual
o Deputado Federal
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o Presidente da Republica
o Juizes

o Sindicatos

o Associacao Profissional
o Associagéo de Bairro

o Igreja ou cultos religiosos
o Nenhum deles

o Outras

30. O/A Sr (a) tem algum contato direto com vereadores para realizar
demandas/pedidos?

o Sim
o Nao

31. Em relagdo a democracia o Senhor (a) considera que:

o a democracia € um regime bom

o € indiferente que o regime seja democratico ou ndo
o a democracia € um regime ruim

o N&o sabe responder

32. Quais os principais motivos de sua participa¢cdo nas reunides do Orgamento
Participativo? (Multipla Marcacgéo)

o Demandar obras e servigos

o Porque sou lideranca na minha regido, bairro ou comunidade
o Para ajudar a comunidade ou a cidade

o Fui convocado

o Fui convidado

o Fui trazido

o Para conhecer o funcionamento do OP

o Porque o OP é um processo democratico

o Para exercer meus direitos de cidadao

33. Em sua opinido, o cidadao é capaz decidir de maneira coletiva sobre obras e
servi¢cos no Orcamento Participativo?

o Concordo

o Concordo parcialmente
o Discordo

o N&o sei

34. Em sua opinido é possivel a constru¢cdo de uma gestdo municipal participativa,
na qual o cidad&o e o gestor publico possam decidir em conjunto?

o Concordo

o Concordo parcialmente
o Discordo

o N&o sei

35. Com as informacfes apresentadas nos veiculos de comunicacao é possivel
entender a funcéo do OP.

o Completamente
o Parcialmente
o Nao é possivel entendimento.

\ 36. Qual a sua opinido sobre as seguintes frases?
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- A principal funcéo do vereador é intermediar, junto ao prefeito, o acesso de sua
base eleitoral aos servigos e politicas publicas.

o Concordo

o Concordo parcialmente

o Discordo

o N&o sei

- Com o voto, a populagdo passa todas as decisdes politicas para o candidato
eleito.

o Concordo

o Concordo parcialmente

o Discordo

o N&o sei

- Uma das principais funcdes do vereador é prestar assisténcia social
(educacional, médica, e outras) a populagéo carente.

o Concordo

o Concordo parcialmente

o Discordo

o N&o sei

- A participagado da populagéo reduz o poder do legislativo.
o Concordo

o Concordo parcialmente

o Discordo

o N&o sei

- O orgcamento municipal deveria ser elaborado e aprovado com a participacéo
direta da populagéo.

o Concordo

o Concordo parcialmente

o Discordo



