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1 Introducéo

As rapidas mudancas tecnolégicas e a maior
complexidade das relagdes sociais e econdmicas,
ocorridas nos ultimos vinte anos, provocaram
alteraces nas duas principais instituicdes politicas
gue atuamnas democracias modernas — Estado e
Sociedade Civil. Estas passaram a assumir novos
papéis e novas formas de se relacionarementre si.

Essas novas formas de interacédo entre o
Estado (funcionarios governamentais), a Sociedade
Civil e atores politicos diferentes, no contexto de
uma realidade econdmica e industrial, produziram
segundo, Bresser-Pereira (2009), uma nova
governanca democratica. Exemplo disso, no Brasil,
€ a participacao da sociedade civil na elaboragéo
de orgamentos publicos municipais, no final da
década de 1980, que passaram a ser reconhecidos
como Orgcamentos Participativos (OP).

Dentre as experiéncias pioneiras mais bem
sucedidas esta o caso da cidade de Porto Alegre
(RS), onde o orgcamento participativo foi
implementado pela primeira vez em 1989 na
administracao do Prefeito Olivio Dutra. A partir
desta experiéncia, a pratica participativa passou a
ser bastante difundida e o niUmero de cidades
brasileiras com praticas similares tem aumentado
nos ultimos anos.

No Estado do Piaui, 0 municipio pioneiro na
elaboracéo do orgcamento participativo foi a cidade
de Teresina, que a partir de 1998 iniciou essa
experiéncia denominando de Orgamento Popular de
Teresina— OPT.

Na cidade de Parnaiba - local da pesquisa -
mesmo ndo havendo nenhum registro em lei
criando oficialmente o orgamento participativo,
iniciou-se, em 2005, um processo de consulta
publica, através de férum popular, que comegou,
desde entéo, a abrir espaco para a participacdo da
sociedade nas discussfes do orcamento. Essa
pratica esta sendo denominada e difundida pelo

poder executivo municipal, com a nhomenclatura de
orcamento participativo.

Pergunta-se entdo: o orcamento publico de
Parnaiba configura-se como orcamento
participativo? Existe uma participagdo efetiva da
sociedade civil na elaboragéo do orgamento publico
deste municipio?

O objetivo deste trabalho é analisar a
participacao efetiva da sociedade civil na
elaboracao do orcamento publico de 2011 no
municipio de Parnaiba-PlI.

O ponto de partida é a pesquisa bibliografica
sobre experiéncias brasileiras emrelagdo a
participacdo da sociedade civil na elaboragéo de
orcamentos publicos, como o caso do OP de Porto
Alegre.

A pesquisa empirica € de natureza qualitativa e
utilizou técnicas de observagéao participante. Na
gual o pesquisador inicia o processo de observacgéo
através daidentificacéo dos representantes da
sociedade civil. Para isso, dialoga comestes sobre
0 processo de convocacdao e sobre a avaliacdo do
OP de anos anteriores. Posteriormente interagiu
com os representantes da sociedade civil e da
administracao municipal na sala tematica
Fortalecimento Econdmico, A¢Bes para o
Desenvolvimento Social, Geragdo de Emprego e
Renda. Finalizando com as observacdes na
plenaria final na qual foram definidos os projetos do
orcamento. Estas observagdes foram
sistematizadas e organizadas em umdiario de
campo e posteriormente analisadas pelo
pesquisador. O publico observado foide 22
pessoas participantes de uma sala tematica,
dentre as seis existentes, emum universo de 160
participantes.

Os resultados da pesquisa estéo relacionados
neste artigo e se organiza da seguinte forma:
primeira parte trata da participagdo da sociedade
civilno processo orgcamentario; emseguida, relata-




Ano 12, n. 26, novembro 2011

Informe econdmico

se 0 modelo parnaibano de orgamento participativo
e realiza-se a concluséo.

2 Participacéo da sociedade civilno processo
orcamentario

Para que a administracéo publica alcance o
objetivo de desenvolvimento social, politico e
econdmico, seja do pais, estado ou municipio, é
necessario que seus recursos sejam gerenciados
de forma responsavel e equilibrada. AConstituicao
de 1988 e a Lei de Responsabilidade Fiscal— LRF
tornouisto possivelatravés do aperfeicoamento na
forma de realizar o planejamento e o orgcamento,
permitindo, entdo, aos cidadaos o direito a
participacdo popular e 0 acesso as contas
publicas, com o poder de demonstrar sua opiniéo e
auxiliar no bom gerenciamento dos recursos
publicos.

Com a possibilidade da participacéo popular
proporcionada tanto pela constituicdo como pela
LRF, comeca-se a considerar no planejamento as
aspiracoes, as avaliac6es e as visbes da sociedade
civil. Esta, por sua vez, passa a assumir um papel
ativo no planejamento, tornando-se agente e ndo
apenas paciente. Para Bobbio (1987), esta é a
esfera das relacdes sociais ndo regulamentadas
pelo Estado.

Segundo Bresser-Pereira (1995), na sociedade
civil, 0 povo, constituido pelos cidadaos, organiza-
se, formal e informalmente das formas mais
variadas como: classes sociais, fracdes de clas-
-ses, grupos de interesse, associacdes. Considera-
se, deste modo, que aimplementacéo de
planejamento e orcamento participativo deve ser
feito, por meio da participacéo da sociedade civil no
processo de discussao e acompanhamento dos
planos e programas do governo, visto que a
sociedade civil ¢ a mais indicada, para informar
onde a agao governamental é necessaria. Possibi-
-litando, assim, a populagéo apontar as demandas
mais urgentes através da sua participacao direta na
elaboracgéo do orgamento publico municipal.

“O orgamento publico é uma das faces da
intervenc&o do governo na economia. E um
conjunto organizado de informagdes financeiras de
uma unidade de governo para um periodo futuro”
(PIRES, 2001, p.5). E, portanto, uma ferramenta de
planejamento e controle dos recursos financeiros
do governo, assegurando o seu melhor uso e trans-
-paréncia na sua aplicacgao, possibilitando, desta
forma, o aumento da eficiéncia e eficacia no uso
desses recursos.

Logo, o processo de participa¢cdo da sociedade
civil na elaboragéo do orgamento publico € um
instrumento de construgéo coletiva, uma forma
democrética de planejamento e implementagéo de
politicas publicas, que permite ao individuo resgatar
a ideia de que € sujeito, além de uma oportunidade
paratomada de consciéncia que abre caminhos
para a cidadania. Assim, o principio da participacdo
passou a consistir emum instrumento de garantia
da gestdo democrética da cidade, permitindo ao
cidadao ter o controle social das politicas publicas
e resgatar aideia de sujeito ativo. Porém, somente
através da participacao efetiva é possivelocorrer o
controle social das politicas publicas.

Destaforma, uma das vertentes de participacao
efetiva da sociedade, que se tem difundido,
principalmente, em ambito municipal, € a préatica
orcamentdria participativa, denominada de
orcamento participativo - OP. Ummecanismo de
gestdo democréatica e participativa da sociedade na
alocacgéao dos recursos orgamentarios.

“Aimplantacédo do OP tem sido fundamental
para dividir com a populagéo a responsabilidade de
decidir onde aplicar os poucos recursos, sempre
limitados emrelagdo as demandas e as
necessidades” (ANANIAS, 2005, p.33). Undos
elementos que reforca a proposta do OP reside na
politica de deliberagéo publica que ela suscita: a
deciséo participativa sobre a alocac¢&o dos recursos
orgcamentarios.

Comisso, percebe-se que esta praticanao é
simplesmente para chamar a populacéo a aplaudir
e conferir legitimidade aos programas e projetos
idealizados pelo Governo, mas trata-se de
participacédo diferenciada, intrinsecamente
relacionada ao protagonismo, no sentido de que o
individuo ndo é espectador, mas sim, ator que
desempenha ou ocupa o primeiro lugar no rumo
dos acontecimentos. Porém, para que a
participacdo do cidadédo na gestéo publica seja
realizada de forma efetiva, torna-se necessario que
o0 gestor escolha uma metodologia de orcamento
participativo de acordo coma realidade do local
onde este sera implementado.

3 Modelos de orgcamento participativo

Quando os governos decidemadotar o
or¢camento participativo deparam-se com uma
guestéo: a participacéo popular deve ocorrer depois
gue o governo fez suas propostas ou essas
propostas devem ser feitas somente depois de
consultadas as demandas da sociedade civil? Para
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determinar a forma de participagdo existemtrés
métodos: o indutivo, o dedutivo e o dialético
(PIRES, 2001).

No método indutivo, a prefeitura consolida os
projetos a partir das audiéncias publicas. A primeira
etapa consiste em ouvir a opinido popular nas
audiéncias publicas, os resultados destas
audiéncias séo consolidados e, eventualmente,
concluidos no orcamento. Este é revisto e, em
seguida, é convocada uma audiéncia publica final,
na qual séo eventualmente, aceitas novas
sugestdes. A proposta orcamentéaria é fechada e
entregue a Camara Municipal (RIBEIRO; SIMON,
1993).

No método dedutivo, a prefeitura elabora os
projetos e leva as audiéncias publicas. A primeira
etapa é a preparacédo de uma proposta
orcamentaria inicial, onde as secretarias do
municipio apresentam os pré-projetos, que serao
consolidados normalmente pelas secretarias de
financas e de planejamento. Apds consolidada, é
levada a audiéncias publicas, onde é discutida. As
sugestbes da populacdo sdo anotadas e,
eventualmente, incluidas na proposta orgcamentaria.
Posteriormente é apresentada em audiéncia
publica uma nova proposta para a sociedade, ja
com as sugestdes populares. Nesta etapa,
sugestdes e criticas sdo ouvidas, mas a finalidade
principal € justificar a incluséo ou ndo das
sugestdes populares. Assim, a proposta
orcamentaria é fechada e entregue a Camara
Municipal (RIBEIRO; SIMON, 1993).

No método dialético, a prefeitura e a sociedade
civilinteragemde diversas formas, com flexibilidade
para escolhas a cada momento, visando chegar a
um projeto, ndo necessariamente consensual, mas
negociados até chegar ao limite em que seja viavel
e possaser monitorado por ambas (PIRES, 2001).

3.1 Modelo parnaibano de orgamento
participativo

Observa-se que o método utilizado para
participacéo popular no processo or¢gamentério do
municipio de Parnaiba-PI é o método dedutivo, pois
primeiramente ocorre a definicdo por cada
secretaria dos projetos que irdo ser apresentados
na audiéncia publica; em seguida, estes sao
enviados a Secretaria de Planejamento, Orgcamento
e Avaliacdo — SEPLAN, que consolida os projetos
por areas tematicas. Aproxima etapa é a
convocacao dos delegados paraa audiéncia
publica, nela sdo escolhidos os projetos prioritarios

além de eventual inclusao de novos projetos. Em
seguida, o orcamento € levado ao Poder Legislativo
para votacao e aprovagao.

Aaudiéncia publica, campo de observacao do
pesquisador, inicia-se com o credenciamento, na
gual os participantes registram emdocumento o
nome completo, instituicdo que representa, bairro,
telefone e escolhe atematica que teminteresse
em participar. As tematicas, definidas
antecipadamente pelo poder municipal, foram as
seguintes:

| - saude;

Il - educacéo;

[l - infraestrutura, planejamento urbano,
segurancgae transporte;

IV - desenvolvimento sustentavel e estratégias
para o desenvolvimento do setor primario;

V - fortalecimento econémico, a¢gdes para 0
desenvolvimento social, geracdo de emprego e
renda;

VI - cultura; esporte e lazer.

Os trabalhos iniciam-se com uma breve abertura
e discurso de representantes da administracéo
municipal; emseguida, a populacéo se divide em
salas de acordo coma temética escolhida. As
salas tematicas sdo espagos nos quais 0s
representantes da sociedade civil (delegados) e os
representantes do executivo municipal se reinem
para propor, discutir e escolher os projetos que
serdo encaminhados para a plenaria final.

A tematica escolhida para observacéo foi
fortalecimento econdmico, a¢des para o
desenvolvimento social, geracdo de emprego e
renda, que teve a presenca de 21 pessoas das
quais, treze eram da prépria prefeitura e apenas
oito eramrepresentantes da sociedade civil.

A operacionaliza¢éo nas salas tem duracgéo
aproximada de duas horas e meia, e se inicia com
um técnico da SEPLAN, esclarecendo a
metodologia de escolhas dos projetos, passando,
em seguida, a palavra para trés secretarios com
projetos vinculados a esta temética, defenderem
suas propostas de trabalho. Em seguida, em uma
hora, os secretarios defendemos projetos
competentes a sua secretaria.

Apbs esta explanagéo, abre-se espaco de uma
hora e meia para discussdes dos projetos, em que
os técnicos da SEPLAN entregam aos
participantes, fichas formularios paraa indicacao
de 10 projetos com suas respectivas prioridades,
determinados previamente pela administragcéao
municipal e a possivel apresentacéo e inclusdo de
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propostas da populacdo. Porém, ao final de uma
hora e meia foram escolhidos 14 projetos.

Apbs a explanacao e defesa dos projetos sao
escolhidos em cada tematica, umrelator para
compor a mesa na plendria final e apresenta-los.

Apresentados os projetos na plenéria final,
estes sdo aceitos sem nenhumespaco para
contestacOes e discussdes, encerrando, assim, a
sessao do orcamento participativo de 2011.
Cabendo ao executivo o envio deste ao Poder
Legislativo para votagéo.

Em entrevista com os representantes da
sociedade civil, observa-se que a obrigatoriedade
do representante escolher no credenciamento
apenas uma tematica é um obstaculo, pois os
bairros tém diversas caréncias, emareas distintas.
Segundo o delegado do Bairro Planalto e
presidente da Associacdo de moradores,

Toda comunidade tem prioridades em todas as
areas, entao por que delimitar a escolha de uma
area tematica para o representante participar?
Além de que todos os anos eu participo e ainda
ndo houve a melhora que a comunidade
necessita, pois 0s projetos ocorrem como, onde e
quando a prefeitura quer (ENTREVISTADO 1,

2010).

Nas salas tematicas € possivel perceber que a
pecaorcamentaria ja estava pré-definida sem a
consulta das demandas da populacéo. O que a
populacéo iria fazer naquele momento era apenas
escolher os projetos apresentados em cada
tematica.

Otempo de explanacgéo dos projetos pelos
secretarios se ampliou de tal forma que a
populacdo ouviu os projetos da administragao,
porémela foi pouco ouvida, pois 0s projetos eram
em sua maioria, de continuacao dos ja existentes,
ocorrendo também uma propaganda daqueles que
ja foram desenvolvidos. Apossibilidade da
populac&o exprimir suas demandas e a incluséo de
novos projetos, foi limitada devido ao pouco tempo
destinado as discussdes nas salas tematicas e ao
fato de que para aincluséo destes era preciso
preencher uma proposta com o tema, objetivo,
justificativa, local e valor aproximado para execucao
do projeto. Também um dos motivos pelo qual, na
plenaria final, houve umareducgéo de
aproximadamente 1/3 da participacdo popular.

O mesmo delegado quando questionado de
como avaliava o OP de 2011 de Parnaiba,
respondeu: “Péssimo, porque ele sé funciona no
papel, na pratica para comas comunidades
carentes, esses Orcamentos Participativos, ndo

tem resultado. Desde 0s anos anteriores ndo vejo
resultado” (ENTREVISTADO 1, 2010).
Observa-se, assim, que a sociedade néao
acredita na possibilidade de participar,
efetivamente, do processo de planejamento,
elaboracéo, execucdo e acompanhamento do
orcamento publico participativo. Outro
determinante para esta falta de credibilidade é o
fato do OP ter suas regras estabelecidas somente
por umregimento interno, ndo havendo lei que
regulamente este processo, bemcomo o fato de
Parnaiba ainda nédo destinar percentuais do
Orcamento do Municipio para o OP, assim ndo se
torna obrigatdrio a realizacdo dessas propostas.

4 Conclusao

Este artigo analisou a participagao da
sociedade civil na elaboragéo do orgamento publico
de 2011 da cidade de Parnaiba-Pl, através da
metodologia de participacdo adotada pela prefeitura
municipal.

Apesar da participacdo da sociedade civil no
processo or¢camentario ser uminstrumento de
construgdo coletiva, uma forma democratica de
planejamento e implementacéo de politicas
publicas, ela ndo esta recebendo o devido
reconhecimento, pela Prefeitura Municipal de
Parnaiba, uma vez que a participagdo da populacdo
estd limitada em apenas um dia, ndo ocorrendo
discussfes sobre as demandas das comunidades
durante o ano, e nenhuma preparac¢ao anterior a
este momento de discusséo.

A pesquisa evidenciou, portanto, que a principal
insatisfacdo dos Delegados Territoriais com o OP &
a ndo realizacdo das propostas sugeridas. E, por
iss0, 0s mesmos ja estdo desacreditados engquanto
sua participagéo no relato de suas demandas, uma
vezque a administragcdo publica ndo divide coma
populacédo as decisdes de alocacao dos recursos,
e, também, ndo fomenta a participacao popular.
Portanto, a metodologia utilizada pelos gestores
nao permite ao cidadao o controle social do
orcamento publico.

O que h& é um discurso do Estado sobre
projetos que, em sua maioria, ja existeme a
proposta é de manutengéo destes. Ao invés de ser
um processo participativo, o que ocorre € um
processo de convencimento dos projetos de cada
secretaria. Esse processo nao esta discutindo
prioridades da populacéo, pois ndo houve um
conjunto de reivindica¢cdes para destacarem as
mais importantes, bem como, ndo houve um
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momento para serem formuladas as reivindicagcfes
de forma participativa. ldentifica-se, assim, o
individualismo, que é contrario ao que 0s
formuladores do OP pregam: a construcdo do
orcamento publico de forma coletiva. Nado havendo,
portanto, a politica de deliberacédo publica, que é
umdos elementos que refor¢a a proposta do OP.

Em resumo, o orcamento participativo em
Parnaiba-PI é uma consulta publica, porémnéo é
participativa, pois a administragéo municipal ja pré-
estabeleceu os projetos, e a populacao esta ali
apenas para referendar, permanecendo, portanto,
passivaemrelagcdo as vontades do governo.

Conclui-se, assim, que 0 or¢amento publico de
Parnaiba néo se configura como orgamento
participativo, uma vezque nao ha participacao
efetiva da sociedade civil na sua elaboracéo; pois o
cidadao ndo conseguiu resgatar a ideia de sujeito
ativo, permanecendo, ainda, como coadjuvante da
gestao publica, na qual o papel mais significativo
da populacgéo foi legitimar os projetos idealizados
pela administracdo municipal. O Estado limitou a
oportunidade da sociedade ser ouvida, ndo
havendo, portanto, participacéo social no
planejamento econémico dos gastos e das receitas
do municipio e a alocacao dos recursos nao
ocorreu de acordo com as demandas da
sociedade ®
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