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Resumo

A institucionalizacdo do Orcamento Participativo representou um importante avango para a cultura
politica no pais, possibilitando ao cidaddo o direito participar diretamente do processo decisorio
quanto a destinacdo e fiscalizacdo de recursos publicos. Apesar do destaque que esse instrumento de
participacdo social tenha ganhado no pais, ele ainda sofre criticas e fragilidades em diversos aspectos,
como por exemplo, o nivel de participacdo social, quantidade de recursos destinados as demandas da
populagdo e grau de transparéncia dado aos resultados. Esses fatores, se insuficientes ou ausentes
podem comprometer a esséncia democratica desse instrumento de democracia participativa. Nesse
contexto, esse estudo visa avaliar, considerando as variaveis acima e sob uma perspectiva local, se 0
Orcamento Democrético do Estado da Paraiba tem se desenvolvido de forma democrética e que
possibilite o controle social. Para isso, 0s métodos de estudos utilizados foram a pesquisa bibliogréafica
e documental. Os resultados mostraram que no Estado da Paraiba essas fragilidades sdo visiveis,
principalmente quanto ao baixo nivel de participacdo popular nas plenérias e a falta de transparéncia
dos resultados do ODE, fato que pode comprometer a esséncia do processo.

Palavras-chave: Participagdo Social. Orgamento Participativo. Or¢gamento Democréatico da Paraiba.
Abstract

The institutionalization of participatory budget represented a major breakthrough for the political
culture in Brazil, enabling citizens the right to participate directly in the decision-making process
regarding the allocation and monitoring of public resources. Despite the prominence that this
instrument of social participation has won in the country, it still suffers with criticisms and weaknesses
in various aspects, for example, the level of social participation, amount of resources to the demands
of the population and degree of transparency given to the results. These factors, if insufficient or
absent may compromise the democratic essence of the participatory democracy. In this context, this
study aims to evaluate, considering the variables above and under a local perspective, if the
Democratic Budget of the State of Paraiba has developed in a democratic way for enabling social
control. The results showed that in the State of Paraiba these weaknesses are visible, especially
regarding the low level of popular participation in the public audiences and the lack of transparency
of the results of the ODE, which may compromise the essence of the process..
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1 Introducéo

No Brasil, a garantia dos institutos de
democracia participativa é fruto de lutas
historicas de diversos segmentos da sociedade ao
longo dos anos. A conquista da redemocratizacdo
do pais ocorrida em 1985 foi um feito que
contribuiu para a ampliacdo dos espacos de
participacdo, na medida em que devolveu ao
cidadao o direito a votar e ser votado em elei¢des
democraticas. Um dos principais simbolos desse
processo, a Constituicdo Federal de 1988,
consolidou o Estado Democrético de Direito,

Participatory Budgeting. Democratic budget of Paraiba.

garantindo-se a democracia semidireta por meio
da participacdo social através de plebiscitos,
referendos e iniciativa popular.

O Orcamento Participativo (OP) segundo
Braga (2010) consiste em um  desses
instrumentos de democracia participativa que
possibilita ao cidaddo participar ativamente do
processo de formulacdo e controle de politicas
publicas.

No Estado da Paraiba a implementacdo do
Orcamento Democréatico Estadual (ODE), de
acordo com Silva Janior (2014) teve como
principal ~ objetivo o fortalecimento do
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empoderamento popular e da prética de controle
social. Para ele, a inclusdo desse instrumento na
esfera estadual foi um grande avanco para a
Paraiba quando se trata da construcdo de um
novo modelo de administracdo publica baseada
na gestdo compartilhada e no fortalecimento do
dialogo entre Estado e sociedade.

Nesse contexto é perceptivel a importancia
do OP quando se trata de democratizacdo e
controle social de politicas publicas seja na esfera
estadual ou municipal. Apesar da visibilidade que
esse instrumento tem ganhado no pais, a exemplo
da experiéncia de Porto Alegre - RS, ele ainda
sofre diversas criticas e fragilidades que podem
comprometer sua finalidade enquanto importante
instrumento de democracia participativa e de
controle social.

No quesito do envolvimento social no
processo de construcdo de  Orgamentos
Participativos, Sanchez (2002) apud Campanha
(2016) afirma que uma parcela significativa da
populacdo ainda ndo participa das plenarias. Em
se tratando de resultados praticos gerados, Carlos
(2015) alega que o orgamento participativo se
constitui em um processo cujos efeitos sdo pouco
expressivos, dado seus reduzidos recursos para
investimentos.  Ciconelo  (2007)  também
apresenta uma critica semelhante, segundo ele,
estudos apontam que embora 0s OPs tenham
trazido resultados positivos do ponto de vista
educativo, 0 montante de recursos postos em
discussdo ainda € relativamente pequeno,
raramente  atingindo 10% do orcamento
municipal. Por fim, Pires (2011) apud Souza e
Silva (2017) aponta que ha escassez de
informacbes e baixa confiabilidade nas
existentes, fato que tende a limitar ou impedir
gue o0 processo de participacdo social se torne de
fato um instrumento de transparéncia e
democratizacéo das politicas publicas.

Todos esses fatores podem comprometer a
esséncia do OP que é justamente a
democratizacdo do processo decisorio relativo a
destinacao de recursos publicos e controle social.
O orcamento participativo é pautado em
principios como co-gestdo e transparéncia. Sem
participacdo social ndo ha como se falar em co-
gestdo e tampouco em democracia e Sse 0S
resultados oriundos do OP n&o estdo sendo
expressivos € provavel que as agdes priorizadas
pela populacdo em assembleias ndo estdo sendo
levadas em consideracdo pelo poder publico. Ja
sem transparéncia ndo ha como se fazer um
controle social efetivo.

Tendo em vista essa probleméatica e
buscando estudar essas criticas sob uma
perspectiva local, esse estudo busca responder ao
seguinte  questionamento: o  Orcamento
Democratico do Estado da Paraiba tem se
desenvolvido desde sua criacdo (2011), até o ano
de 2018 como um instrumento de democratizacdo
das politicas publicas e de controle social?

Desse modo, o objetivo geral dessa pesquisa
consiste em avaliar se 0 Orcamento Democréatico
do Estado da Paraiba tem se desenvolvido de
forma democrética e que possibilite o controle
social. Como objetivos especificos tém-se 0s
seguintes:  apresentar a metodologia do
Orcamento Democrético do Estado da Paraiba;
verificar a evolugdo da participacdo social na
construgdo do Orgamento Democratico do Estado
da Paraiba; comparar os valores destinados as
demandas do ODE-PB com o Orcamento geral
do Estado e averiguar a transparéncia dada ao
Orgamento Democréatico no Estado da Paraiba.

O presente trabalho se justifica tendo em
vista que apesar da temdtica Orcamento
Participativo ser objeto de discussdes ha décadas,
€ importante e necessario analisar sua
aplicabilidade em uma determinada localidade, a
exemplo do Estado da Paraiba. Avaliar a
qualidade do processo traduz a prética do
controle social e isso € um direito e dever de
qualquer cidaddo. Além disso, esse estudo pode
contribuir no sentido de apontar novas
perspectivas para o estudo do fenémeno.

Para atender aos objetivos propostos, inicia-
se esse estudo com o referencial teérico, no qual
é feito o embasamento do trabalho a partir de
teorias ja existentes e publicadas a respeito de
participacdo social, gestdo democrética e
orcamento participativo. Na sequéncia sera
exposta a metodologia da pesquisa, ou seja, 0S
meios utilizados para a consecugdo dos objetivos.
Na penultima parte serdo discutidos os resultados
obtidos e por fim, na ultima secdo, serdo
apresentadas as conclus@es da pesquisa.

2 Referencial Teorico

2.1 Gestdo Democratica e Participacao Social
no Brasil

Para falar em Gestdo Democrética e
Participagdo Social, cabe trazer inicialmente dois
conceitos importantes originados na Grécia
antiga: democracia e cidadania. No entendimento
de Thomé (2008) sdo termos quase que



indissociaveis, se complementam quanto aos seus
conceitos. Para 0 mesmo autor, em se tratando do
vocdbulo democracia, surgiu do termo
demokratia, que por sua vez, deriva de demos =
povo, e kracia = governo e é definido usualmente
como governo do povo, aquele que governa em
beneficio do povo. Ja Cidadania ¢
etimologicamente originada do latim civitas, que
significa cidade. Atualmente é conceituada como
0 exercicio dos direitos e deveres civis, politicos
e sociais.

Nesse sentido, a associacdo entre os termos
democracia e cidadania remete ao fato de que ndo
hd como exercer a cidadania em um estado
autocrata. Por ser a cidadania um fundamento do
Estado Democratico de Direito, conforme
afirmam Carvalhaes e Silva (2017), o prdprio
Estado Democréatico é condicdo necessaria para
gue haja a pratica da cidadania.

O fortalecimento da cultura democratica e
cidadd é um processo historico, resultante de
lutas sociais e de engajamentos de diversos atores
da sociedade nas decisdes governamentais. Essa
intervengdo da sociedade no Estado surgiu com a
finalidade de procurar garantir direitos sociais e
melhorar a qualidade dos servi¢cos publicos
prestados pelo Estado. Para melhor entender o
conceito de participacdo social, Lewansk (2007)
apud Diegues (2012, p.7) traz a seguinte
definicéo:

A participagdo pode ser entendida como
interacGes sociais (uma Unica partida ou
um caminho mais complexo): a) em que
0s cidaddos estdo envolvidos, ou
representantes de grupos / associacdes
de algum tipo e as autoridades
responsaveis pelo assunto discutido; b)
que sdo baseados no uso da palavra (e
ndo o confronto fisico), ¢) que sdo
abordados de alguma forma para
resolver uma situacdo percebida como
problemética ou tomada de uma decisdo
de interesse coletivo.

Dessa forma, além de se tratar de um
instrumento de exercicio da cidadania, no qual o
cidaddo tem o direito de votar e ser votado, ser
possuidor de direitos politicos, a participagdo
social é também, um dos pilares do processo de
construcdo da democracia, aponta Garbeline
(2017). Ciconello (2007) também defende uma
opinido semelhante, quando afirma que a
inclusdo de cidaddos em debates e deliberacGes a

respeito de questBes coletivas sempre foi um dos
elementos essenciais da democracia e da politica.

Conforme Almeida e Dantas (2009), a
participacdo social vem ganhando mais espaco no
Brasil desde 1970, época em que 0 pais
vivenciava a ditadura militar. Insatisfeita com um
regime de carater autoritario e opressor, no qual
as liberdades individuais e coletivas eram
limitadas, a sociedade brasileira comecava a se
mobilizar na tentativa recuperar as instituicdes
democraticas que foram abolidas pelo entdo
Regime Militar.

A forte crise de ordem econémico-
financeira pela qual o pais passou entre as
décadas de 1970 e 1980 segundo Braga e Braga
(2008), provocada por, dentre outros fatores,
aumento desordenado de cidades, altos indices de
inflagdo, aumento da divida externa, afetou
diretamente o desenvolvimento do pais. A
relacdo entre Estado e sociedade nessa época foi
abalada de tal forma que o proprio Estado ja ndo
era capaz de atender as necessidades da
sociedade, principalmente as das camadas mais
carentes.

Em decorréncia disso a sociedade civil
sentiu a necessidade de intervir no processo de
formulacdo e controle de politicas publicas,
travando uma luta contra o Estado na tentativa de
reestabelecer o crescimento do pais, garantir a
estabilidade econémica do estado e melhorar a
qualidade dos servicos publicos. A luta pela
redemocratizacdo do pais, iniciada em 1980, de
acordo com Ciconello (2007), contou com a
participacdo de uma pluralidade de sujeitos
politicos, dentre eles, sindicatos, religiosos,
organizagdes ndo governamentais, movimentos
sociais, associa¢fes comunitarias, etc.

A pressdo exercida pela sociedade sobre o
Estado culminou em uma abertura politica, que
segundo Amorim (2017), permitiu ao cidaddo o
direito de participar dos acontecimentos que
atingiam a sociedade. No entanto, o resultado
concreto das lutas sociais em busca da
redemocratiza¢do no Brasil ocorreu efetivamente
apenas em 1985, quando foi devolvido ao
cidadao o direito a votar e ser votado em eleigdes
democraticas, pondo fim ao regime militar.

Os resultados dos movimentos sociais, a
exemplo da conquista da redemocratizacdo do
Estado e os direitos e garantias individuais foram
consolidados em 1988, quando foi promulgada
uma nova constituicdo, a Constituicdo Cidada.
Considerada 0 maior simbolo da
redemocratizacdo nacional, a CF de 1988



instituiu a democracia semidireta, que consiste na
unido da democracia direta ou participativa e da
democracia representativa *.

A Constituicdo Federal de 1988,
construida a partir da influéncia de uma
pluralidade de forcas e de sujeitos
politicos, estabeleceu o  Estado
Democrético de Direito no Brasil. Além
disso, promulgou uma série de
principios e de diretrizes sobre a
participagdo dos cidaddos no desenho,
na implementagdo e no controle social
das politicas publicas que,
posteriormente, foram regulamentados e
operacionalizados em diversos
mecanismos institucionais nas  trés
esferas da Federagdo (Unido, estados e
municipios). (CIONELLO, 2007, p. 4)

Pode-se afirmar que a institucionalizacéo de
instrumentos de democracia participativa na
Constituicdo Federal de 1988 foi um grande
avanco para o fortalecimento da cidadania e da
participacdo popular. Mecanismos como 0
plebiscito, referendo e a iniciativa popular,
inicialmente previstos no texto constitucional, e
demais instrumentos criados posteriormente
baseados nas diretrizes de democracia
participativa e que vem sendo desenvolvidos e
aperfeigoados, como os conselhos, conferéncias,
as audiéncias publicas, os foruns tematicos e o
orcamento participativo, objeto de estudo dessa
pesquisa, constituem praticas efetivas de
participacédo social nas decisdes governamentais.

2.2 Orcamento Participativo

De acordo com Santos (2010), o Orcamento
Participativo caracteriza-se como um instrumento
da democracia participativa em que cidaddos e
sociedade civil tém a oportunidade de intervir nas
decisbes referentes a gastos publicos e de
fiscalizar a gestdo desses gastos. Em outras
palavras, é o espaco publico de discursdo e
deliberacdo que envolve a participa¢do social,
governo e entidades da sociedade civil no
planejamento de agdes e recursos a Serem
incorporados as pecas orcamentarias.

A Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 e os
instrumentos de democracia participativa. Artigo escrito por
Eduardo Martins de Mirandae publicado em 03/2016 no sitio:
https://jus.com.br/artigos/47643/a-constituicao-da-republica-
federativa-do-brasil-de-1988-e-0s-instrumentos-de-democracia-
participativa.

Bergelt (2012, p.39) também traz um
conceito relevante do que vem a ser o Or¢camento
Participativo:

Um processo no qual governo e
sociedade  unem  esforgos  para
identificar quais investimentos deverdo
ser priorizados pelo Estado. E um
mecanismo que viabiliza a participacdo
popular na elaboracdo e definicdo da
proposta orcamentaria a ser
encaminhada pelo Poder Executivo ao
Poder Legislativo, onde sera analisada e
aprovada.

No Brasil, 0 Orgamento Participativo surgiu
como uma necessidade de descentralizar o
processo de planejamento e controle das acgdes
governamentais bem como de fortalecer o
exercicio da democracia. Paula (2005) apud
Ronconi et al (2011) comenta que dentre outros,
0 principal objetivo do OP seria romper com a
tradicdo patrimonialista de gestdo orcamentéria,
bem como com o monopodlio tecnocratico do
processo decisério que envolvia orgamento
publico.

Segundo Grego6rio (2014), esse instrumento
de democracia participativa passou a ser
disseminado no Brasil entre o periodo de 1989 e
1996, apontado por Mendes (2004) apud Costa
(2010) como a fase mais importante para o OP no
Brasil, pois foi quando iniciaram-se as
experiéncias mais conhecidas no pais, a exemplo
das que ocorreram em Porto Alegre/RS,
Santos/SP, Sao Paulo/SP, Santo André/SP.

Na visdo de Ciconello (2007) foi partir da
experiéncia do  orcamento  participativo
desenvolvida em 1989 em Porto Alegre - RS que
esse instrumento de participagdo social ganhou
forca e visibilidade, quando se trata de debate e
deliberagbes acerca do orgamento publico
municipal.

O seu sucesso e o reconhecimento a nivel
nacional foi destaque na época:

A experiéncia realizada pela cidade de
Porto Alegre com o Orgamento
Participativo é incomum. Nao se tratou
simplesmente  de incentivar  a
participacdo popular de uma forma
espontinea, “fazer  obras” ou
simplesmente “azeitar” os mecanismos
da democracia formal. Na verdade, foi
criado um novo centro decisério que,
juntamente com o poder Executivo e o
Legislativo, democratizaram
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efetivamente a acdo politica e
integraram os cidaddos comuns num
novo espaco publico. Um espaco
publico ndo tradicional dos direitos da
cidadania e instigou os cidaddos a serem
mais exigentes e mais criticos.
(GENRO, 1997, p.11)

Baseado em Adalgiso (1988), Silva (2015)
afirma que o Orgamento Participativo atende a
maltiplas finalidades, dentre elas: incentivar a
participacdo social, combater a corrupcao, criar
mecanismos de controle social e de escolha de
prioridades, limites de gastos, criar centros de
discussao, etc.

O controle social, uma dessas finalidades
precipuas do OP, consiste em um direito e
garantia individual segundo Siraque (2004). Esse
mecanismo permite que o0 cidaddo possa
fiscalizar as atividades e agdes do Estado, ou
seja, verificar se as decisbes tomadas estdo
efetivamente sendo executadas pelos governos.

Para que o OP atenda a essas finalidades,
sua implementagdo e funcionamento devem ser
pautados em alguns principios, a saber:

1. O Caréter Pedagdgico do Processo;

2. A Autonomia dos Movimentos;

3. Co-Gestéo;

4. Substituicdo das Reivindicacfes por
Prioridades;

5. Organizacdo e Mobilizacdo como
Forma de Disputa de Recursos;

6. Principio da Transparéncia e dos
Limites das Decisdes.

(PIRES, 1996, apud UNEB, 2017, p.2).

Dessa forma, a implementacdo desse
instrumento de participacdo social de forma
eficiente/efetiva requer obediéncia aos principios
estabelecidos. Para isso, é necessario, além de
outros fatores, de uma metodologia viavel e
adequada. O estudo da metodologia do OP sera
objeto de estudo do topico a seguir.

2.2.1 Metodologia do Orcamento Participativo

Conforme diversos autores anteriormente
citados, o Orcamento Participativo €& um
mecanismo de participagdo social que se
fundamenta por meio de debates, discussdes entre
representantes do Estado e cidad&os para eleger
prioridades de investimento em determinada
localidade. E importante destacar que ndo existe
uma metodologia Unica para a implementacdo do

OP. Cada Estado ou Municipio possui sua
prépria metodologia. Pires (2001) afirma que até
a prépria doutrina participativa ndo indica um
modelo ideal e universal para a sua elaboracéo.

Embora ndo exista essa receita universal
para a sua implementacdo, algumas fases
importantes devem ser observadas para que se
atinjam as finalidades desse instrumento. De
acordo com o Portal Politize (2016) existem
alguns estagios fundamentais que envolvem o
ciclo de discussdo, negociacdo e elaboracdo do
orcamento, sdo eles: assembleias locais e
setoriais, reunides locais e setoriais, camara
municipal, desenho da matriz orcamentaria e
avaliacdo do processo.

De forma mais detalhada, Campanha
(2016), seguindo orientacbes de Pires (2001),
também apresenta algumas fases que segundo ele
sdo essenciais e que devem ser observadas no
processo de implementacdo do OP. A primeira
etapa consiste no planejamento e estruturacdo
interna, chamado também de fase pré-
operacional, cujos objetivos sdo preparar equipes,
capacita-las e orienta-las nos trabalhos do ciclo,
coordenar  recursos  financeiros,  preparar
cronogramas de reuniBes, dentre outras
atividades. Posteriormente procede-se para a
etapa de incentivo e mobilizagdo no qual o
publico deve ser informado sobre o OP e
convidado a participar das plenérias. A terceira
fase corresponde a0 momento de discussdo e
reivindicacOes (plenarias regionais e tematicas),
momento em que a populacdo discute com o
poder publico as suas necessidades e priorizam
acOes para serem incorporadas a LOA. A quarta
fase envolve a adequacdo das agdes propostas em
plenérias e sua aprovacdo por parte do Poder
Executivo para assim serem encaminhadas ao
projeto da LOA. Por fim, procede-se ao
encaminhamento e aprovacdo final da peca
orcamentaria ao Poder Legislativo.

O OP desenvolvido em Porto Alegre —RS,
tido como referéncia nacional, funciona, de
acordo com Novaes e Santos (2014) de forma
regionalizada e baseado em plenarias regionais e
teméticas, foruns de delegados e Conselho do
OP.

A figura a seguir ilustra as fases do OP de
forma geral:



Figura 1: Ciclo do Orgamento Participativo
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Fonte: Portal Politize (2016)

Portanto, apesar de a metodologia de um OP
ndo seguir um modelo predeterminado na
legislagdo ou na doutrina, ela deve se adequar a
realidade local, ou seja, deve ser planejada de
forma que contemple as necessidades de
determinada regido, as suas circunstancias
demograficas, econdmicas, sociais e politicas.
Entretanto, segundo Costa (2010), o simples
cumprimento das etapas referentes ao ciclo do
orcamento  participativo ndo garante a
continuidade, legitimidade e efetividade do
processo. Para ele, diversas variaveis ou
pardmetros sdo essenciais e devem ser
observados também para que se avalie a
qualidade de todo o processo.

2.2.2 Parametros de Qualidade do Or¢camento
Participativo

A qualidade do OP, conforme j& comentado,
ndo depende unicamente da realizagdo de suas
etapas. “Para que esse processo seja concretizado
€ necessario um conjunto de varidveis tidas como
essenciais.” (COSTA, 2010, p.11). O referido
autor agrupa essas variaveis em cinco dimensoes:
participativa, administrativa, institucionalizagdo
ou formalizagdo do OP, financeira e
comprometimento do governo na execucdo das
obras demandadas pelo OP.

Segundo Costa (2010), a dimenséo
participativa estuda os aspectos da vontade
politica, participacdo popular e comunitaria,
mecanismos de controle e instancias de controle e
de coordenacdo do OP. A dimensdo
administrativa engloba o estudo dos canais e
métodos para a divulgacéo
dos resultados e os critérios de divisdo regional.
A terceira dimensdo, por sua vez, relaciona-se
aos aspectos normativos-legais do OP. A
dimensdo financeira agrupa variaveis como:
definicdo dos recursos orcamentarios demandado

ao OP, valor dos recursos que serdo postos em
discussdo a sociedade e relacdo entre Orcamento
Participativo e recomendacgéo fiscal. Por fim, a
ultima dimensdo o proprio nome ja sugere e é
avaliada pelo autor como a mais importante
talvez, ja que finaliza o ciclo orgamentario.

3 Método da Pesquisa

De acordo com Silveira e Cérdova (2009, p.
31), “a pesquisa ¢ uma atividade nuclear da
Ciéncia. Ela possibilita uma aproximacao e um
entendimento da realidade a investigar”. Com o
intuido de atingir as suas finalidades, a presente
pesquisa se caracteriza, quanto ao objetivo, como
descritiva, definida por Prodanov e Freitas (2013)
como aguela que pretende observar, registrar,
ordenar e analisar os dados sem uma
manipulagdo por parte do pesquisador. Dessa
forma, essa pesquisa delimita-se a caracterizar o
Orcamento Democratico Estadual da Paraiba,
descrever fatos, fendmenos a seu respeito e
analisar algumas variaveis de qualidade do OP
como participacao social, recursos orgamentarios
destinados ao ODE e transparéncia, referentes ao
periodo de 2011 a 2018, a partir de dados e
documentos analisados.

Quanto aos procedimentos, adotou-se a
pesquisa bibliografica, documental e estudo de
caso. Caracteriza-se como bibliogréfica por terem
sido utilizadas para embasamento tedrico
diversas obras ja publicadas em meios escritos e
eletronicos, como livros, artigos, dissertacGes,
revistas, monografias, paginas da web, etc. E
documental por terem sido empregadas outras
formas dispersas, como publicidades
institucionais, site do Orgamento Democrético da
Paraiba, Portal da Transparéncia do Estado da
Paraiba, etc. Por fim, trata-se de um estudo de
caso, pois se procurou estudar um objeto bem
definido, como é o caso do Orgcamento
Democratico Estadual da Paraiba, cujo estudo é
desenvolvido mediante um olhar analitico do
pesquisador combinado com a analise
documental por meio de exames de documentos
proprios do ODE, além de dados do Portal da
Transparéncia do Estado.

No que se refere a abordagem, caracterizou-
se como quantitativa e qualitativa. Para Prodanov
e Freitas (2013), a abordagem qualitativa busca
interpretar fenbmenos e atribuir significados aos
mesmos. Ja a quantitativa, segundo ele, é
bastante utilizada em pesquisas descritivas e
procura traduzir em ndmeros opiniGes e



informagBes para classifica-las e analisa-las.
Logo, esse estudo utilizou-se dessas duas
abordagens no intuito de realizar uma
investigacdo acerca desse instrumento de
participacdo social no Estado da Paraiba a partir
de dados numéricos coletados em documentos,
livros e portal da internet.

4 Resultados da Pesquisa

Essa secdo busca discutir os resultados da
pesquisa visando responder aos objetivos
propostos. Para isso, primeiramente serdo
apresentadas as principais caracteristicas do
ODE-PB quanto a sua institucionalizacdo e a
metodologia. Posteriormente serdo analisadas as
variaveis: participacdo popular (Dimensao
Participativa), recursos orcamentarios destinados
ao ODE e sua comparagdo com 0 orgamento
geral do Estado da Paraiba (Dimensdo
Financeira) e a varidvel canais e métodos para a
divulgacdo dos resultados, que consiste na

transparéncia dada ao OP  (Dimensdo
Administrativa).
4.1 Caracterizagéo do Orcamento

Democratico do Estado da Paraiba

Conforme o proprio Portal do Orgamento
Democratico da Paraiba?, o ODE é um
instrumento de democracia participativa criado
com o principal objetivo de aproximar o cidaddo
do processo de planejamento de acbes voltadas
para obras e servicos. Por meio dele a populagdo
é convidada a participar de discursdes sobre a
melhor forma de aplicagdo dos recursos publicos.

Regulamentado em 2011 por meio da
Medida Proviséria n°® 160/2011, no inicio do
primeiro mandato do Governador Ricardo
Coutinho, o ODE passou a ser implementado na
esfera estadual a partiu da experiéncia vivenciada
no municipio de Joao Pessoa durante o periodo
de 2005 a 2011. O primeiro ciclo de audiéncias
do ODE ocorreu em 26 de abril de 2011.

Em 2016, conforme o Portal da Assembleia
Legislativa do Estado da Paraiba (2017) o ODE
passou a ser objeto de proposta de
institucionalizacdo por parte da Assembleia
Legislativa do Estado, onde o principal objetivo
seria acrescentar o inciso 6° ao artigo 166 da
Constituicdo do Estado da Paraiba fazendo do
ODE um instrumento de promocdo permanente

2 http://www.paraiba.pb.gov.br/odestadual/

da democracia participativa no estado. Essa
proposta (EC n° 16/2016), segundo informacdes
do portal anteriormente mencionado, foi
aprovada pela CCJ (Comissdo de Constituicéo,
Justica e Redagdo) em 24 de maio de 2017 e
segue para votacdo na Assembleia Legislativa do
Estado.

No Estado da Paraiba ele é coordenado pela
Secretaria de Estado do Planejamento,
Orcamento, Gestdo e Financgas, que conta com
diversos  profissionais como  Secretério
Executivo, Gerentes Executivos de
Acompanhamento e Formacdo “GRAF”,
Gerentes Regionais “Articuladores”, dentre
outros.

De acordo com o regulamento do ODE, em
seu Capitulo II, art. 2° esse mecanismo
vislumbra a democratizacdo da relacdo entre
Estado e sociedade e é pautado em principios
como, democratizacéo, participacéo,
regionalizacéo, intersetorialiade, economicidade,
descentralizacdo e desenvolvimento integrado
sustentavel. Esse mesmo regulamento traz ainda
as finalidades para as quais o ODE foi instituido:

Art. 3° - Séo finalidades do Orcamento
Democrético Estadual:

1. Instituir a Democracia Participativa
na definicdo das Politicas Publicas do
Estado da Paraiba;

2. Contribuir para a democratizacio da
gestdo orcamentéria estadual, com
intervengdo dasociedade no processo de
formulacdo do Plano Plurianual (PPA),
da Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDO) e da Lei Orgamentaria Anual
(LOA);

3. Propiciar o controle social da gestédo
publica, através do acompanhamento e
fiscalizacdo, nas regifes, das obras e
servicos do Governo do Estado da
Paraiba;

4. Contribuir para a formula¢do e o
acompanhamento  do  Plano  de
Investimento Setorial.

Logo, a implementacdo do OP de forma
eficiente e efetiva, depende, dentre outros fatores,
de uma metodologia adequada e viavel. Na
Paraiba 0 ODE possui sua propria metodologia,
que seré objeto de estudo do préximo topico.



4.1.1 Ciclo de Atividades do Orgcamento
Democratico da Paraiba

De acordo com o Portal do ODE PB, o
Estado da Paraiba se subdivide atualmente em 14
regibes geoadministrativas. Silva (2015) afirma
gue essas subdivisdes foram implantadas a partir
da experiéncia do ODE em 2013, no qual foi

observado o critério do grau de atividades
desenvolvidas por elas. As cidades polo e seus
respectivos  municipios  circunvizinhos  se
agrupam para realizar as plenarias e demais
reunies com representantes do ODE e discutir
conjuntamente prioridades para a respectiva
regiao.

Tabela 1: Divisdo Geoadministrativa do Estado da Paraiba

Regides Geoadministrativas Municipio Sede Namero de Municipios Popul;%e;(?;gtal da
12 Regido Jodo Pessoa 14 1.272.522
2% Regido Guarabira 24 297.749
3% Regido Campina Grande 39 875.781
42 Regido Cuité 12 111.452
5% Regido Monteiro 18 114.455
62 Regido Patos 22 223.336
7% Regido Itaporanga 18 148.739
8% Regido Catolé do Rocha 10 116.418
92 Regido Cajazeiras 15 174.671

102 Regido Sousa 08 107.919
112 Regido Princesa Isabel 07 83.905
122 Regido Itabaiana 15 181.398
132 Regido Pombal 09 78.738
142 Regido Mamanguape 12 156.802

Fonte: Elaboracéo prdpria a partir do Portal virtual do Orgamento Democratico da Paraiba e IBGE (2014)

Conforme Silva Junior (2014), as atividades
do Orcamento Democréatico do Estado obedecem
a uma série de etapas que vao desde as audiéncias
regionais realizadas junto a populacdo das
regibes geoadministrativas a fase de avaliagéo e
planejamento do ciclo. Trata-se de um processo
dindmico composto por sete etapas principais que

se reinicia ano a ano. Anjos et al (2016)
ressaltam que a cada ano toda a equipe do ODE,
juntamente com os conselheiros regionais e
estatuais se renem para planejar e organizar o
calendario de atividades que fazem parte do Ciclo
Orcamentario do Governo, ou seja, o ciclo de
producdo das Leis Orgcamentarias.

Quadro 1: Ciclo de Atividades do Orcamento Democratico Estadual da Paraiba

Etapa 1: Audiéncias
Regionais

S&o considerados espacos de participagdo popular propicios ao dialogo entre governo
do Estado, seus auxiliares, agentes politicos locais e a populacdo da regido
geoadministrativa. Nesta fase a populagdo é convidada a interagir e discutir
coletivamente acBes e investimentos necessarios para inclusdo na LOA do ano
subsequente. Na ocasido sdo escolhidas trés areas de prioridade para investimentos,
além da indicacdo de obra ou servigo que se julgasse necessario para aquela regido.

Etapa 2: Assembleias
Microrregionais de
eleicdo de
conselheiros

Trata-se de um evento no qual a populagdo é convidada a eleger um grupo de
conselheiros regionais do ODE nas respectivas microrregides com a finalidade de
representa-la nas aces da Secretaria Executiva e do governo. Esse tipo de assembleia
ocorre a cada dois anos e o ndmero de conselheiros eleitos é proporcional a
participacdo na Assembleia Microrregional.

Podem participar desse processo qualquer cidaddo, com excecdo dos ocupantes de
cargos eletivos de primeiro escaldo no municipio da regido que representa ou se
possuir algum vinculo funcional junto ao governo.

Etapa 3: Assembleias
Ordin&rias com 0s
Conselhos Regionais

Etapa na qual os conselheiros regionais elegem os conselheiros estaduais do ODE.
Cada uma das regides elegem dois titulares e dois suplentes. Nesse processo, apenas
os conselheiros regionais titulares podem se candidatar e votar na eleicdo para
conselheiro estadual.

Etapa 4:
Planejamento

Etapa no qual o Conselho Estadual do Orgcamento Democratico se reline com as os/as
secretérios/as de Estado e os dirigentes dos 6rgdos da administracdo indireta, cujas




Democrético

pastas tenham sido mais demandadas em audiéncias regionais para analisar as
demandas de cada regido que sera incluidas na LDO e na LOA. Além disso, discute-
se 0 Relatério das Secretarias de Estado a partir do Quadro de Prioridades e
Demandas das Regides, para identificar o que podera, ou nao, ser contemplado no
PPA, na LDO e na LOA do ano subsequente.

Etapa 5: Formacéo
dos Conselheiros

Fase que contempla atividades de capacitacGes relacionadas ao tema Gestdo Publica
enfatizando o papel dos conselheiros enquanto representantes da sociedade.

Etapa 6: Seminario
Paraibano de
Democracia
Participativa

Consiste em uma atividade de significativa importancia dentro do ciclo do ODE. Ele
é realizado em parceria com demais organismos governamentais de carater de
formacéo e discussdo de temas correspondentes a politica de participacdo e controle
das contas publicas.

Etapa 7: Avaliacdo e
Planejamento

Ultima fase do ciclo de atividades, refere-se a0 momento em que sdo discutidas as
atividades do ciclo, bem como planejadas as atividades dos proximos eventos.
Envolve a participagdo dos/as conselheiros/as regionais e estaduais e toda a equipe do

ODE.

Fonte: Adaptado de Governo da Paraiba (2018)

Além dessas etapas principais, existem as
atividades complementares que norteiam a
execucdo do ODE. Conforme o Governo da
Paraiba (2018), essas atividades dizem respeito a:
reunides preparatorias, reunides ordinarias dos
Conselhos  Regionais, Reunifes  Mensais
Ordinarias do Conselho Estadual, Prémio Ceci
Melo de Participagdo Social, Plano Plurianual
Democratico, Caravana de visita as obras e
Forum Permanente de Participacdo Popular
Microrregional.

Percebe-se que, de forma, geral, a
metodologia de OP utilizada no Estado da
Paraiba se assemelha as trazidas por Pires (2001)
apud Campanha (2016), bem como ao modelo
utilizado em Porto Alegre — RS, principalmente
no que se refere a distribuicdo das audiéncias de
forma regionalizada, facilitando assim a
priorizacdo de agdes em cada regido de acordo

com as necessidades locais.

Livro  "Orgamento  Democratico  Estadual 8  Anos”

4.2 Participagdo Popular no Orgamento
Democratico Estadual da Paraiba

Conforme o Governo do Paraiba (2018),
durante os oito anos de atividades o0 ODE contou
com a participacdo de mais de 275 mil pessoas
nas audiéncias regionais e microrregionais.

Considerando a participacdo apenas nas
audiéncias regionais, momento em que a
populacdo debate conjuntamente com o poder
publico estadual prioridades para investimentos
na regido, em um total de 129 audiéncias
realizadas ao longo dos oito anos de suas
atividades contou-se com a participagdo de
238.424 pessoas dentre homens, mulheres,
estudantes, agricultores, profissionais liberais,
servidores publicos, representantes de classes,
etc. A figura 2 ilustra a evolucdo da participagédo
social nas audiéncias regionais.

Figura 2: Participacdo Social nas Audiéncias Regionais
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do Governo da Paraiba (2018)

Percebe-se, de acordo com a figura 1, um
crescimento acentuado do nimero de participan-

tes ao longo dos anos, com excecao para o ano de
2016 no qual houve uma queda de



3% em relacdo ao ano anterior. Em 2012, por
exemplo, houve um crescimento de 37% em
relacio a 2011, em 2014 o percentual de
crescimento atingiu 42% do ano anterior.
Fazendo um comparativo em um lapso temporal
maior, entre 2011 e 2018, atingiu-se um
crescimento de 229% do publico participante.
Isso pode indicar um possivel fortalecimento
gradativo da cultura participativa no Estado, o
gue corrobora com o pensamento de Paula (2005)
apud Ronconi et al (2011) quando afirma que o
principal objetivo do OP seria romper com a
tradicdo patrimonialista de gestdo or¢amentaria.
De certa forma h4 uma quebra desse monopdlio
tecnocrata na medida em que a populacdo vem
participando do processo decisorio quando se
trata de orgamento publico.

Por outro lado, quando comparado a
populacdo geral do Estado, estimada pelo IBGE
em 3.943.885 no ano de 2014, o percentual de
participacdo ainda é relativamente pequeno. Em
2011, por exemplo, apenas 0,34% da populagéo
participou das plenarias e somente no oitavo ano
de atividades, em 2018, que esse percentual
conseguiu ultrapassar um pouco mais de 1% da
populacdo. Para Avritzer e Navarro (2003) apud
Souza e Silva (2017) o percentual de participacéo
de 2% da populacdo em plenérias é considerado
um ndmero quantitativamente baixo e no Estado
da Paraiba, como se pode observar, ainda ndo foi
possivel atingir esse percentual em oito anos de
atividades do ODE.

Isso portando, vai ao encontro da critica
trazida por Sanchez (2002) apud Campanha
(2016) quando afirma que uma parcela
significativa da populacdo ainda néo participa do
OP. Essa reduzida participacdo pode ser
ocasionada por diversos fatores, dentre eles: falta
de sensibilizacdo e mobilizacdo por parte do
poder publico em orientar a populacdo para
participar do ODE, reduzida consciéncia politica
da populacdo, falta de confianga nos governantes
guando se trata de atender as demandas sociais,
levando a um desinteresse coletivo em participar
do processo de formulacdo das politicas pablicas,
e até mesmo a hipoGtese de a participacdo esta
restrita a uma reduzida parcela da populagéo e
determinadas minorias partidarias, o que pode
descaracterizar a finalidade do processo e
beneficiar interesses de apenas uma parte da
sociedade em detrimento da sociedade como um
todo.

Conforme ja estudado, é também nas
audiéncias regionais que a populacio €
estimulada a eleger trés prioridades em areas
teméaticas de investimentos. Abaixo segue o
ranking dessas prioridades eleitas ao longo dos
oito anos nos ciclos de ODE.

Figura 3: Ranking das prioridades eleitas de 2011 a
2018
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Governo da Paraiba
(2018)

E possivel observar que mais de 60% das
demandas levantadas pela populacdo em todas as
regibes geoadministrativas do Estado durante o
periodo de 2011 a 2018 se concentraram nas
areas tematicas de salde e educagdo. Outras
18,7% das demandas se resumem as areas de
abastecimento d’agua e de estradas e rodagens.

4.3 Recursos destinados ao ODE-PB versus
orcamento geral do Estado da Paraiba

A partir da implantacdo do ODE na PB, a
LOA estadual passou a receber anualmente a¢des
destinadas ao atendimento das demandas
populares oriundas das audiéncias regionais. Em
termos orcamentarios, de 2012 a 2017 foram
destinados um total de R$ 9.536.461.628,00 ao
orcamento geral da Paraiba para atendimento de
tais demandas.

Tabela 2: A¢Bes demarcadas na LOA (2012 a 2017)

Ano Ac0es Recurso destinado (R$)
2012 210 R$ 1.169.162.534,00
2013 233 R$ 1.844.000.000,00
2014 270 R$ 1.866.718.918,00
2015 258 R$ 1.759.847.984,00
2016 217 R$ 1.263.680.883,00
2017 243 R$ 1.633.051.309,00

Fonte: Governo da Paraiba (2018)



Com relagdo a receita orgamentaria,
segundo informacdes disponiveis no Portal de
Transparéncia do Estado da Paraiba, entre os
anos de 2012 a 2017 foi estimada em um total de
R$ 62.585.734.200,00. Cabe ressaltar que néo foi
possivel ter acesso aos numeros do ano de 2018
com relagdo a quantidade de agdes oriundas do
ODE-PB e seus respectivos valores, razdo pela
qual ndo sera possivel fazer o comparativo com a
receita orcamentaria geral do respectivo ano.
Partindo disso, tem-se o0 seguinte:

Figura 4: Recursos destinados ao ODE versus
Orcamento Geral da Paraiba (2012 a 2017)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Governo da Paraiba
(2018)

Verifica-se a partir do grafico que houve
uma previsdo de arrecadacao crescente no Estado
da Paraiba, com excecéo para o ano de 2017, que
teve uma pequena queda de 0,5% em relagdo ao
ano anterior. Com relacdo aos percentuais do
orcamento geral destinados ao atendimento das
demandas oriundas do ODE, constata-se uma
variagdo ao longo dos anos de 11,1% a 18,6%.
Até o0 ano de 2014 percebe-se um crescimento
proporcional do montante destinado as ag¢fes do
ODE em relaco as receitas previstas. Porém, de
2015 a 2017, embora as previsbes de receitas
tenham sido significativamente maiores quando
relacionadas ao ano de 2014, os valores destinado
as acOes demandadas pela populagdo foram
relativamente inferiores ao respectivo ano.

Apesar dessas variacdes, 0s numeros ainda
se mostram um pouco expressivos, pois foi
garantido ao longo dos anos mais de 11% do
orcamento geral do Estado para atender as
demandas eleitas pela populagdo. Em média,
15% da receita prevista ao longo desses anos
foram destinados ao atendimento das 1431 acGes
propostas pelo publico participante  das
audiéncias regionais. Isso vai de encontro as
criticas de Carlos (2015) e Ciconelo (2007)

qguando afirmam, rspectivamente, que 0
orcamento participativo € um mecanismo cujos
resultados sdo pouco expressivos e raramente
atingem 10% do orcamento. No entanto, sabe-se
que a aprovacdo da LOA é um processo, e a
execucdo é outro. Esses percentuais e valores,
portanto, referem-se a numeros aprovados na
LOA, e ndo efetivamente executados pelo
Estado. Diante da ndo obtencdo dos numeros
referentes a execucdo orcamentaria do ODE,
embora solicitado diversas vezes a Secretaria
Executiva do Orcamento Democratico, ndo foi
possivel avaliar se esses recursos aprovados
foram efetivamente executados e se as demandas
sociais foram atendidas.

4.4 Transparéncia do Or¢camento Democratico
da Paraiba

Conforme ja apresentado, a transparéncia é
um dos principios que norteiam o Orgamento
Participativo, cujo objetivo é possibilitar a pratica
do controle social. Quando se trata do Estado da
Paraiba, a aplicacdo desse principio deixa a
desejar, pois ndo ha um sistema de informacéo
efetivo que disponibilize aos cidaddos
informacdes concretas e acessiveis sobre o0s
resultados do ODE-PB.

De acordo com a Lei de responsabilidade
Fiscal, existem varios instrumentos de
transparéncia da gestdo fiscal que trazem
informacdes sobre a execucdo orcamentaria e
financeira, a saber, as prestacdes de contas, o0
Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentéria,
0 Relatério de Gestdo Fiscal, dentre outros.
Esses instrumentos, conforme a referida lei,
devem ser objetos de ampla divulgacdo, inclusive
em meios eletrénicos de acesso publico.

Em analise ao portal eletrbnico de
transparéncia do Estado da Paraiba constatou-se
que ele traz todos esses demonstrativos fiscais,
porém de forma geral, ndo apresentando
informacdes segregadas do ODE-PB. J4 o site do
ODE-PB né&o disponibiliza nenhuma informagao
a respeito da sua execucdo orcamentaria e
financeira, do atendimento das a¢6es demandadas
pela populacdo nas audiéncias regionais, mas
apenas algumas informac6es de forma superficial
e desatualizadas que nao permite um controle
social efetivo por parte da populagéo.

O regulamento do ODE-PB traz um artigo
que prevé a prestacdo de contas das agdes
desenvolvidas pelo Governo do Estado nas
audiéncias regionais, mas isso nao é suficiente. A



populacdo como um todo, e ndo apenas a
presente nas audiéncias, precisa saber se suas
demandas estdo realmente sendo executadas pelo
governo e de que forma estdo sendo executadas e
isso requer uma plataforma de dados acessivel a
todos, indistintamente.

Esses fatos corroboram com a problemaética
levantada por Pires (2011) apud Souza e Silva
(2017) quando diz que ha escassez de
informacGes quando se trata de orcamento
participativo, o que distorce a propria finalidade
desse instrumento de participacdo social que €
democratizar as relagbes entre Estado e
sociedade, incluindo, portanto, a pratica da
transparéncia. Se a populagdo ndo tem acesso as
informacdes, e em tempo real, ndo ha como fazer
0 controle social, algo que compromete a
caracteristica democrética do processo.

5 Conclusao

Partindo de algumas criticas e fragilidades
apontadas pela literatura que pdem em risco a
esséncia do OP, essa pesquisa teve o intuito de
analisar, a partir de algumas varidveis de
qualidade do OP, se no Estado da Paraiba o ODE
tem se desenvolvido desde sua criagdo até o ano
de 2018, como um verdadeiro instrumento de
democratizacdo das politicas publicas e de
controle social.

Apb6s a andlise de algumas variaveis foi
possivel constatar que os resultados corroboram
em parte com as criticas e fragilidades ao OP
trazidas pela literatura.

No que tange a participacdo social,
constatou-se um numero bastante reduzido de
pessoas presentes nas plenarias, fato que tende a
comprometer de forma negativa o processo de
democratizacdo das politicas publicas, podendo
fazer com que interesses de uma reduzida parcela
da populacdo se sobreponha ao interesse da
sociedade como um todo.

Quanto aos recursos destinados ao
atendimento das demandas populares verificou-se
um percentual consideravel quando comparado
ao orgamento geral do Estado. Porém, ndo ha
dados concretos disponiveis sobre a execucdo
orcamentaria, 0 que ndo garante que as demandas
da sociedade postas em plenérias e aprovadas na
LOA foram efetivamente implantadas pelo
governo.

Em se tratando da transparéncia dado ao
ODE-PB, observou-se uma grande lacuna, tendo
em vista que ndo sdo disponibilizadas aos

cidadaos informacdes concretas e sistematizadas
sobre 0 ODE-PB e seus resultados gerados, o que
impossibilita a pratica do controle social.

Com isso, ndo h& como se garantir
efetivamente o carater democrético do ODE-PB,
ja que apenas uma minoria da sociedade participa
das discussdoes. Além disso, a falta de
transparéncia inviabiliza a fiscalizacdo por parte
da populacéo.

Portando, embora 0 Orgamento
Participativo seja um importante instrumento de
democracia participativa, conforme comentado
na literatura, as criticas pelas quais tem sofrido
sdo legitimas e no Estado da Paraiba ndo tem sido
diferente.

E preciso que o Governo do Estado da
Paraiba viabilize meios que estimulem a
populacdo a participar mais das plenarias do
ODE no intuito de fortalecer a democracia
participativa.  Recomenda-se ~ também  a
disponibilizacdo a sociedade de informagdes
concretas e em tempo habil sobre os resultados
do ODE. J& existe um portal eletrénico proprio, é
necessario que a equipe competente o atualize
constantemente, de forma que permita aos
cidaddos acompanhar e fiscalizar a atuacédo
governamental frente ao atendimento das acles
demarcadas no orgamento.
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