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Resumo: O estudo analisa o Orcamento Participativo de Rio das Ostras entre 2019 e 2023, examinando sua
estrutura institucional, sua relacdo com o Poder Executivo e sua influéncia nas politicas ptblicas locais. A pesquisa
adota metodologia qualitativa, baseada em legislagdo municipal, relatdrios, atas, formularios ¢ documentos do
Conselho Municipal de Planejamento e Orgamento Participativo. Sustenta-se que meios digitais de consulta e
participagdo podem ampliar a cidadania digital, desde que acompanhados de inclusdo, acessibilidade,
transparéncia e monitoramento da execucdo das prioridades populares. O modelo hibrido, que combina
participacdo on-line e polos presenciais, possui potencial inclusivo, mas revela limites ligados a insuficiéncia de
ferramentas tecnoldgicas, a baixa adesdo e ao carater predominantemente consultivo do Conselho. Conclui-se que
a cidadania digital no orgamento participativo requer ndo apenas acesso tecnoldgico, mas participagdo efetiva,
sujeita a controle administrativo e jurisdicional quanto a transparéncia, inclusdo e participa¢do popular.
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Abstract: This study analyzes Participatory Budgeting in Rio das Ostras between 2019 and 2023, examining its
institutional structure, its relationship with the Executive Branch, and its influence on local public policies. The
research adopts a qualitative methodology based on municipal legislation, reports, minutes, forms, and documents
from the Municipal Council for Planning and Participatory Budgeting. It argues that digital channels for
consultation and participation can expand digital citizenship when accompanied by inclusion, accessibility,
transparency, and monitoring of the implementation of priorities defined by the population. The hybrid model,
combining online participation and in-person collection points, has inclusive potential but reveals limitations
related to insufficient technological tools, low public engagement, and the predominantly advisory nature of the
Council. The study concludes that digital citizenship in participatory budgeting requires not only technological
access, but also effective participation, subject to administrative and judicial oversight regarding transparency,
inclusion, and popular participation.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 fortaleceu a autonomia municipal e ampliou as
possibilidades de participagdo social na formulagdo, no acompanhamento e no controle das
politicas publicas. No ambito local, o orcamento participativo constitui instrumento de
aproximacao entre cidaddos e Administragdo Publica, permitindo que demandas coletivas
sejam apresentadas, priorizadas e encaminhadas para consideracdo nos instrumentos de
planejamento e or¢camento. Contudo, a simples existéncia de instancias participativas nao
assegura que as prioridades definidas pela populacdo sejam efetivamente incorporadas ao Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias ¢ a Lei Or¢amentaria Anual.

Esse desafio assume novas dimensdes com a incorporagdo de meios digitais aos
processos participativos. Plataformas eletronicas, consultas on-line e divulgagdo digital de
informagdes orcamentarias podem ampliar o acesso da populacdo ao processo decisorio e
fortalecer a cidadania digital. Entretanto, a utilizacdo de recursos tecnologicos também pode
reproduzir desigualdades relacionadas ao acesso a internet, a disponibilidade de equipamentos,
ao letramento digital, a acessibilidade e & compreensao dos instrumentos or¢amentarios. Por
essa razao, a participacao digital somente pode ser considerada inclusiva quando acompanhada
de alternativas presenciais, publicidade acessivel, transparéncia sobre as decisdes € mecanismos
que permitam acompanhar o tratamento conferido as demandas populares.

Nesse contexto, o presente artigo analisa o Or¢amento Participativo de Rio das Ostras,
no Estado do Rio de Janeiro, entre 2019 e 2023. Busca-se examinar em que medida a estrutura
institucional do Conselho Municipal de Planejamento ¢ Orcamento Participativo — CMPOP
—, 0s mecanismos presenciais e digitais de participag@o e sua relacdo com o Poder Executivo
contribuiram para a formula¢do, o acompanhamento e a efetividade das politicas publicas
locais. Parte-se da premissa de que o modelo hibrido adotado pelo Municipio possui potencial
para ampliar a participacdo e reduzir barreiras de acesso, mas enfrenta limites relacionados a
baixa adesdo, a insuficiéncia de suporte institucional, ao carater consultivo do Conselho e a
reduzida vinculacdo entre as prioridades apresentadas pela populagdo e sua incorporag¢do nas
pecas orcamentarias.

Trata-se de pesquisa qualitativa, de carater documental, desenvolvida por meio de
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estudo de caso do Or¢amento Participativo de Rio das Ostras. O recorte temporal compreende
os anos de 2019 a 2023, periodo em que foram examinados os mecanismos de participagao
presencial e digital, os niveis de engajamento dos municipes, as prioridades apresentadas ao
CMPOP e sua relagdo com os instrumentos de planejamento e or¢camento municipal.

O corpus documental ¢ composto pela Lei Organica Municipal; pelas Leis Municipais
n® 780/2003 e n° 2.159/2018; pelo Plano Diretor; por instrumentos de planejamento e
or¢amento, incluindo a Lei de Diretrizes Orgamentarias ¢ a Lei Orgamentaria Anual de 2023;
por relatdrios, atas, registros de reunides e conferéncias, formularios de demandas, dados de
participagdo ¢ documentos relativos ao Programa de Planejamento e Orcamento Participativo.
A pesquisa também mobiliza bibliografia sobre orcamento participativo, democracia
participativa, politicas publicas, transparéncia, inclusdo e cidadania digital.

A analise documental foi organizada em quatro eixos: a) estrutura institucional e
competéncias do CMPOP; b) mecanismos presenciais e digitais de participagdo, transparéncia
e acesso a informagao; ¢) participacado, representatividade e permanéncia dos conselheiros; e d)
correspondéncia entre as prioridades indicadas pela populagdo, sua incorporagdo nos
instrumentos or¢camentarios e as informacgdes disponiveis sobre sua execucdo. O estudo ndo
pretende estabelecer relagao causal definitiva entre cada demanda apresentada e as decisdes
orgamentarias do Municipio, nem realizar auditoria financeira completa da execugdo das
despesas. Seu objetivo ¢ examinar, a partir dos documentos disponiveis, em que medida o
desenho institucional e os mecanismos participativos do CMPOP favoreceram ou limitaram a
inclusdo, a cidadania digital, a transparéncia e a efetividade da participacdo popular.

O artigo esta dividido em trés partes. A primeira apresenta a relagdo entre orgamento
participativo, cidadania digital, inclusdo e planejamento municipal, além do contexto
socioinstitucional de Rio das Ostras. A segunda examina a estrutura, as competéncias, 0s
fundamentos normativos e 0os mecanismos presenciais e digitais de participagdo do CMPOP. A
terceira analisa os niveis de participacdo, as prioridades indicadas pela populacdo, os limites de
efetividade do or¢amento participativo e as relacdes entre o Conselho e o Poder Executivo. Ao
final, sustenta-se que a participag¢do popular exige ndo apenas canais formais de consulta, mas
condi¢des materiais de inclusdo, transparéncia, acompanhamento e influéncia efetiva sobre as

decisoes publicas.
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1 ORCAMENTO PARTICIPATIVO, CIDADANIA DIGITAL E INCLUSAO NO
PLANEJAMENTO MUNICIPAL

O orgamento participativo pode ser compreendido como instrumento de formulagao e
acompanhamento de politicas publicas, pois permite que cidaddos participem da identificagao
de prioridades e influenciem, ainda que em diferentes graus, as decisdes sobre a alocag¢ao de
recursos publicos. As politicas publicas correspondem ndo apenas as agdes estatais, mas
também as escolhas e omissoes que produzem efeitos concretos na vida coletiva. Nesse sentido,
0 orcamento participativo aproxima a sociedade das decisdes relativas ao planejamento
municipal e a defini¢cdo de investimentos publicos.

Entretanto, a existéncia formal de espagos participativos ndo assegura, por si so,
influéncia efetiva sobre as politicas publicas. Pode haver distanciamento entre as demandas
apresentadas pela populagdo, sua incorporagdo nos instrumentos or¢amentarios € sua posterior
execucdo. Por essa razdo, o or¢amento participativo exige transparéncia, acesso a informagao,
mecanismos de acompanhamento e prestagao de contas pelo Poder Publico.

A incorporacdo de meios digitais a esses processos amplia as possibilidades de
participagdo e acesso as informagdes orgamentarias, mas também impde desafios relacionados
a inclusdo, a acessibilidade e as desigualdades de acesso as tecnologias. A cidadania digital,
nesse contexto, pressupde ndo apenas a disponibilizagdo de canais eletronicos, mas condigdes
materiais para que os cidaddos possam compreender, formular, acompanhar e fiscalizar as
decisdes publicas. Assim, o Direito atua como pardmetro para assegurar publicidade,

participagdo, inclusdo e efetividade no processo de planejamento or¢amentario.

1.1 O contexto socioinstitucional de Rio das Ostras

Rio das Ostras, localizado na Regido das Baixadas Litoraneas do Estado do Rio de
Janeiro, possuia populacao estimada em 159.529 habitantes em 2021. O municipio apresenta
particularidades socioecondmicas relevantes para a analise do orcamento participativo,
especialmente em razdo da expressiva participagdo de receitas vinculadas a exploragdo de
petroleo e gas natural, incluindo royalties e participagdes especiais.

A disponibilidade desses recursos pode ampliar a capacidade municipal de financiar
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investimentos e incorporar demandas formuladas pela populagio no processo de planejamento
or¢amentario. Por essa razdo, a andlise do Orcamento Participativo em Rio das Ostras ndo se
limita a abertura de espacos de consulta ptblica, mas também envolve a verificagdo de sua
capacidade de influenciar a defini¢do e a execugao das prioridades municipais.

Ao mesmo tempo, dados sobre renda e ocupacdo indicam a existéncia de desigualdades
sociais que devem ser consideradas na organizacao dos mecanismos participativos. No contexto
da participacdo digital, tais desigualdades podem afetar o acesso a equipamentos, conexao a
internet, informacdo e letramento digital. A manuten¢do de canais presenciais, ao lado de
instrumentos eletronicos, torna-se, portanto, relevante para reduzir barreiras de participagdo e

promover uma cidadania digital mais inclusiva.

2 O CONSELHO MUNICIPAL DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO
PARTICIPATIVO: ESTRUTURA, COMPETENCIAS E MECANISMOS DE
PARTICIPACAO

O Org¢amento Participativo constitui instrumento de governanga democratica voltado a
participagdo cidada na defini¢cdo de prioridades de investimento publico. Por meio de debates,
consultas e deliberagdes, aproxima a populagao das decisdes orgamentarias e demanda do Poder
Publico transparéncia quanto aos critérios adotados, as prioridades escolhidas e a execugdo das
demandas apresentadas. Mais do que um procedimento de consulta, o Orcamento Participativo
pode fortalecer a participagdo social no planejamento municipal e ampliar as possibilidades de
acompanhamento das politicas publicas.’

Os processos participativos podem assumir formas distintas, incluindo a participagao
direta dos cidaddos, a representacdo comunitaria por organizacdes e entidades sociais ou
modelos mistos, que combinam essas modalidades.*

A participagao também possui dimensao educativa e associativa. Ao integrar espagos de

discussao e deliberagao sobre problemas coletivos, os cidadaos podem desenvolver capacidades

3 AMARAL, Claudia Tannus Gurgel. A democracia deliberativa habermasiana: o orcamento participativo como
instrumento viabilizador da transformacdo urbana. Tese (Doutorado em Direito da Cidade). Faculdade de
Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

4 DIAS, Nelson; ENRIQUEZ, Sahsil; JULIO, Simone (Org.). Atlas Mundial dos Or¢amentos Participativos.
Epopeia e Oficina, Portugal, 2020.
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de compreensdo dos assuntos publicos, formacdo civica e articulacio comunitaria. Para
Pateman®, a experiéncia participativa contribui para a formacgdo de atitudes e competéncias
politicas, nao se limitando a manifestagdo episddica de preferéncias individuais. No contexto
contemporaneo, essa dimensao deve incluir atencdo as condigdes de acesso, compreensao €
participagdo em meios digitais, para que a ampliacdo tecnoldgica ndo produza novas barreiras
de exclusao.

Em Rio das Ostras, o Conselho Municipal de Planejamento e Or¢camento Participativo
— CMPOP — constitui a principal instancia institucional do Programa de Planejamento e
Orcamento Participativo. Sua estrutura ¢ formada por conselheiros, Comissao Executiva e
Comissdes Tematicas, com representacao territorial organizada por setores do Municipio e
participacdo da sociedade civil e do Poder Publico. Nos termos do art. 2° da Lei Municipal n°
2.159/2018,° o Conselho pode contar com até cinquenta e dois conselheiros, sendo até quarenta
e cinco eleitos pela sociedade civil e sete indicados pelo Poder Publico. A composicao evidencia
a predominancia da representagdo social no plenario do CMPOP, enquanto a Comissao
Executiva adota composicdo paritdria entre representantes da sociedade civil e do Poder
Publico.

Essa configuragdo institucional permite examinar em que medida a organizacio
territorial, a representacdo social e os mecanismos de participagdo disponiveis contribuem para

a influéncia efetiva da populagdo na definicao das prioridades or¢amentarias municipais.

Figura 1- Mapa Rio das Ostras — Informacdes por Setores

> PATEMAN, Carole. Participacio e teoria democritica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992,
® RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei n°® 2.159, de 23 de novembro de 2018. Dispoe sobre o Or¢amento
Participativo da Administra¢do Publica Municipal, a estrutura organizacional do Conselho Municipal de

Planejamento e Or¢amento Participativo e da outras providéncias. Jornal Oficial do Municipio de Rio das Ostras,
Rio das Ostras, ed. 997, 23 nov. 2018.
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Fonte: CMPOP (2018)

As competéncias do CMPOP incluem a emissdo de proposi¢des sobre a politica
municipal de investimentos, a aprovagdo de documentos consolidados para subsidiar a
elaboracdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢amentarias e da Lei Orcamentaria
Anual, bem como a participacdo na defini¢do das prioridades do Poder Executivo e o
acompanhamento das demandas incluidas no Programa de Planejamento e Orgamento
Participativo. Tais atribui¢des situam o Conselho como instancia de interlocucdo entre a
populacdo e a Administragdo Publica no ciclo de formulagdo e acompanhamento das politicas
publicas municipais.’

Aos conselheiros sdo assegurados direitos de participacdo nas deliberacdes, acesso a
projetos, documentos e informagdes publicas, além da possibilidade de requerer dados aos
Poderes Executivo e Legislativo. Em contrapartida, devem representar os setores de origem,
participar das reunides e encaminhar as demandas coletivas aos 6rgaos competentes.

A escolha dos representantes da sociedade civil ocorre em Conferéncia Municipal

bienal, organizada por setores territoriais. A estrutura busca articular representagao territorial,

7 CONSELHO MUNICIPAL DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE RIO DAS
OSTRAS. Regimento Interno. Rio das Ostras, 11 jan. 2021.
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participag@o popular e interlocucdo institucional com o Poder Publico. A Comissdo Executiva,
por sua vez, possui composi¢do paritaria entre representantes da sociedade civil e do Poder
Publico.

A Comissdo Executiva coordena os trabalhos do CMPOP, organiza métodos de
trabalho, propoe o calendario de atividades e atua na interlocu¢do com o Poder Publico para
encaminhar as delibera¢des e demandas definidas pelos setores. Os representantes do Poder
Publico prestam apoio técnico e facilitam o acesso as informagdes necessarias ao
funcionamento do Conselho.

O CMPOP pode instituir Comissdes Tematicas temporarias para examinar questdes
especificas e subsidiar suas deliberagdes com dados e informagdes pertinentes. Essa estrutura
permite que determinadas demandas recebam andlise mais aprofundada antes de seu
encaminhamento aos 6rgaos municipais competentes.

O Conselho realiza Assembleias Gerais Ordinarias mensais, em locais de facil acesso €
mediante convocagdo publica. As reunides sdao abertas a participacdo dos cidadaos,
assegurando-lhes manifestagdo durante os debates. Também devem ser promovidas, a0 menos
uma vez por ano ¢ em cada setor territorial, audiéncias publicas destinadas a escuta de
demandas, ao esclarecimento de dividas e a aproximacao entre populagdo, CMPOP e Poder
Publico.

A divulgag¢do das atividades e audiéncias ¢ atribuida ao Poder Publico, mediante uso de
canais digitais e presenciais, como o site institucional, midias sociais e instrumentos de
comunicagdo territorial. A combinacao desses meios € relevante para reduzir barreiras de acesso
e ampliar as possibilidades de participagdo dos diferentes grupos sociais.

A Conferéncia Municipal de Planejamento e Org¢amento Participativo é realizada
bienalmente em parceria com o Poder Executivo. Além de renovar a composi¢cdo do CMPOP,
constitui espago de continuidade do programa e de participagao cidada, assegurando voz e voto
aos municipes credenciados, inclusive aos adolescentes entre dezesseis e dezoito anos, embora

estes nao possam se candidatar ao Conselho.

2.1 Fundamentos normativos, transparéncia e participacao hibrida

O CMPOP adota um modelo hibrido de participagdao, combinando a manifestagao direta
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dos municipes em reunides, audiéncias e conferéncias com a atuagdo de conselheiros eleitos
por setores territoriais e representantes indicados pelo Poder Publico. Essa estrutura busca
articular participacdo popular, representacao territorial e interlocug¢do institucional com a
Administragdo Municipal.

A participag@o no planejamento municipal possui fundamento na Lei Organica de Rio
das Ostras. Os arts. 167 a 169 estabelecem o compromisso do Municipio com a cooperagdo das
associacgoes representativas, a apreciacao prévia de instrumentos de planejamento e or¢gamento
e a convocagao dos atores sociais por diferentes meios. Tais disposi¢des reforgam a participagao
social como elemento integrante do processo de defini¢do das prioridades publicas.®

O Plano Diretor municipal também prevé que o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual observem as diretrizes e prioridades da politica
urbana e sejam elaborados mediante processo participativo. Essa previsdo se articula com a
diretriz de gestdo democratica da cidade e de gestdo orgamentdria participativa prevista no
Estatuto da Cidade.

Em Rio das Ostras, o Orcamento Participativo foi instituido pela Lei Municipal n°
780/2003° e posteriormente reorganizado pela Lei Municipal n® 2.159/2018'°. O CMPOP ¢
orgdo consultivo vinculado a Secretaria Municipal de Gestdo Publica, com atribuicdes
relacionadas a realizagdo de audiéncias publicas, a sugestdo de prioridades setoriais para os
instrumentos orgamentarios € ao acompanhamento das demandas incorporadas ao Programa de
Planejamento e Orgamento Participativo.

A atuacdo do Conselho relaciona-se diretamente ao ciclo de planejamento municipal,
especialmente a formula¢do do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei
Orcamentaria Anual. A gestdo administrativa, financeira e operacional do programa ¢ atribuida

a SEGEP, que atua em articulagdo com o CMPOP na organizagdo das atividades participativas

8 RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei Organica do Municipio de Rio das Ostras. Promulgada em 9 jun. 1994.
Texto consolidado com emendas até a Emenda n° 035/2011. Rio das Ostras, RJ: Camara Municipal, 2011.

® RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei n° 780, de 4 de julho de 2003. Institui o Orcamento Participativo na
Administragdo Publica Municipal nos termos dos arts. 167 a 169 da Lei Organica Municipal, cria as instancias de
representagdo e da outras providéncias. Rio das Ostras, RJ, 2003.

10 RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei n® 2.159, de 23 de novembro de 2018. Dispde sobre o Orgamento
Participativo da Administragdo Publica Municipal, a estrutura organizacional do Conselho Municipal de

Planejamento e Or¢amento Participativo e da outras providéncias. Jornal Oficial do Municipio de Rio das Ostras,
Rio das Ostras, ed. 997, 23 nov. 2018.
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e na interlocu¢@o entre a populacdo e o Poder Executivo.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias do Municipio reforca essa atuagdo ao prever o
controle social e a transparéncia na elaboragdo ¢ na execugdo orcamentaria. A transparéncia,
nesse contexto, ndo se limita a publicidade formal dos atos administrativos, mas exige
condi¢des de acesso dos municipes as informacdes necessdrias ao acompanhamento das
decisdes publicas e das prioridades definidas no processo participativo.

A Lei Municipal n® 2.159/2018 também prevé a disponibilizacdo de mecanismos
eletrOnicos para consulta aos instrumentos orcamentdrios. Embora a consulta digital ndo
substitua, por si s6, a participagdo efetiva, ela pode ampliar o acesso a informacao e fortalecer
0 acompanhamento social das decisdes orgamentarias.

Historicamente, o orcamento participativo de Rio das Ostras foi estruturado por meio
de reunides setoriais, formularios fisicos e relatorios de prioridades encaminhados ao Poder
Publico. Atualmente, os moradores também podem indicar prioridades de investimento por
meios on-line, sem elimina¢do dos polos de coleta nos bairros. A coexisténcia entre canais
digitais e presenciais caracteriza um modelo hibrido de participagdo, potencialmente relevante

para reduzir barreiras de acesso e ampliar a participacdo de diferentes grupos sociais.

3 PARTICIPACAO POPULAR, PRIORIDADES E LIMITES DE EFETIVIDADE DO
ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM RIO DAS OSTRAS

Em 2023, o CMPOP realizou assembleias ordinérias ao longo do ano, preservando
formalmente um calendario regular de reunides. Entretanto, os dados sobre participagao
revelam oscilagdes relevantes entre 2019 e 2023, com aumento do engajamento em 2021 e
redugdo do numero total de votantes em 2023. A variacao entre os setores territoriais também

indica que a participag@o nao ocorreu de forma homogénea no Municipio.

Figura 2 - Comparacio de votantes de 2019 a 2023
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COMPARAGAO DE VOTOS POR ANO
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- 'Fonte: CMPOP — Relatorio 2023 — Elaboragdo Propria (2026)

A redugdo da participagdo merece atengao, pois a efetividade do orgamento participativo
depende ndo apenas da existéncia de canais formais de consulta, mas da percep¢do de que as
demandas apresentadas podem influenciar as decisdes publicas.

Registros do CMPOP apontam dificuldades de mobilizagdo, problemas de divulgagado e
desigualdades de participacdo entre os setores territoriais. A relagdo entre essas dificuldades e
a incorporagao das prioridades pelo Poder Publico sera examinada no subtopico seguinte.

Quanto as prioridades indicadas pela populagdo, o saneamento foi a demanda mais
votada em 2023, com 13,2% dos votos, seguido por urbanismo, satde, seguranga publica e
educacao. A recorréncia desses temas entre 2019 e 2023 evidencia a centralidade de demandas

relacionadas a infraestrutura urbana e a prestacao de servicos publicos essenciais.

Figura 3— Ranking de Demandas mais votadas nos ultimos cinco anos
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DEMANDAS MAIS VOTADAS
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Fonte: CMPOP — Relatorio 2023 — Elaboragdo Propria (2026)

3.1 Relagoes entre 0 CMPOP e o Poder Executivo

O CMPOP também enfrentou dificuldades estruturais relevantes em sua relagdo com o
Poder Publico municipal. A insuficiéncia de infraestrutura, a auséncia de transporte para
conselheiros de determinadas regides, falhas na execucdo do aplicativo do POP on-line e
limitagdes de transparéncia quanto aos investimentos orcamentarios comprometeram o
funcionamento do processo participativo. Tais obstaculos sdo especialmente relevantes porque
demonstram que a ampliagao formal da participacdo, inclusive por meios digitais, ndo garante,
por si so, inclusdo, acessibilidade e efetividade.

Os documentos analisados indicam ainda que muitas das demandas levantadas pelo
Conselho ndo encontraram espaco nas leis orgamentarias, contribuindo para o enfraquecimento
da adesdo social ao processo participativo. A baixa participacdo e os desligamentos de
conselheiros reforcam esse quadro e evidenciam a necessidade de maior compromisso
institucional com o funcionamento do orcamento participativo.

Houve, contudo, avangos parciais, como a divulgacdo dos anteprojetos das leis
or¢amentdrias e a realizacdo de reunides publicas. Embora relevantes do ponto de vista da

transparéncia e do acesso a informacgdo, essas medidas ndo se mostraram suficientes para
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assegurar maior efetividade na incorporagdo das demandas apresentadas pela populagdo.

A Lei Orgamentaria Anual de 2023 estimou receita total de R$ 1.077.129.500,00 para o
Municipio de Rio das Ostras. Apesar disso, a peca orcamentaria contemplou de forma bastante
limitada as demandas oriundas do CMPOP, prevendo expressamente recursos sobretudo para o
funcionamento do proprio Conselho. Esse dado sugere baixa incorporacdo das prioridades
participativas no or¢amento municipal, refor¢ando a percepcdo de distanciamento entre

participagdo, planejamento e execu¢do das politicas publicas.

Figura 4 — Trecho LOA 2023

PROGRAMA: 0020 - PARTICIPAGAO E CIDADANIA

Orgamento Participativo

Codificacio: 14.121.0020.2.214 Unidade Executora: SEGEP
Produto: Reunido Setorial Realizada Unidade de Medida: Unidade
Mata: 15

Viabilizar a realizagao de despesas com: materiais de consumo; materiais, bens ou servigos para distribuiglo gratuita; viagens e
locomogdo, contratagio de servigos de terceiros, manutengiio do Conselho Municipal de Planejamento e Orgamento Participativo -
POP & OP Jovem, aquisicio de equipamentos @ materiais pefmanentes para prover reunides & eventos, visando 4 promogao do
Finalidade: Orgamento Participativo @ garantir a continuidade do orgaments Participative Jovem, fdrum que criangas & adolescentes utilizam
para reivindicar, defender prioridades, apresentar propostas e demandas estimalando o exsrcicio de cidadania e a integragao do
Poder Publico com a populagio na tomada de decisdo @ nas agbes que ofentam o investimento & as pollticas poblicas no

Municipic.
Manutencio do CMPOP
Codificacio: 14.121.0020.2 212 Unidade Executora: SEGEP
Produto: Conselho Mantido Unidade de Medida: Unidade
Mata: 1

Garantir o funcionamento do Conselho Municipal de Planejamento e Orgamento Participative - CMPOP, viabilzando suas
despesas com material de consumo, viagens & locomogao, capacitagao, participacao em aventos e encontros, contratagao de
sanvigos de terceiros, aquisicao e aluguel de equipameantos & materiais permanentes & agdes que POSSaM PrOMOVer sUa integracan
com outros Conselhos Municipais, Estaduais e Federal.

Fonte: LOA — Rio das Ostras (2023)

Finalidade:

A analise da Lei Orgamentaria Anual de 2023!! indica limitada vinculag¢io explicita
entre as prioridades apresentadas pelo CMPOP e as previsdes orcamentarias do Municipio.
Embora a peca contemple metas relacionadas ao urbanismo, as dotacdes expressamente
associadas ao Conselho concentram-se, sobretudo, em seu funcionamento. Quando ha previsao
de acgdes relacionadas a demandas debatidas no processo participativo, elas aparecem de forma
pontual e sem identificacdo clara de sua origem nas consultas promovidas pelo CMPOP.

Esse cendrio evidencia que a participacdo popular ndo depende apenas da abertura de
canais de consulta, mas também da possibilidade de compreender os instrumentos
or¢amentarios, acompanhar a incorporagdao das demandas e identificar os resultados

produzidos. A complexidade do orcamento municipal e a insuficiéncia de informagdes

1 RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei n® 2.714, de 24 de junho de 2022. Dispde sobre as diretrizes para a
elaboragdo da Lei Or¢amentaria Anual de 2023 e da outras providéncias. Rio das Ostras, RJ, 2023.
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acessiveis podem constituir barreiras ao engajamento. Hartog e Bakker!'? destacam que a falta
de informagdo adequada tende a dificultar a cooperagdo entre cidaddos e governos locais,
problema particularmente relevante em processos de orcamento participativo.

As entrevistas examinadas por Marins!® indicam a percepc¢io de concentracio da
participagdo em pessoas ja atuantes em outros conselhos municipais, o que pode limitar a
pluralidade de vozes no processo. Essa percepcdo refor¢ca a importincia de examinar a
representatividade efetiva do CMPOP e as condi¢gdes de permanéncia de seus integrantes.

Os dados de composi¢gao do CMPOP evidenciam dificuldades de representatividade e
continuidade institucional. Na Conferéncia de 2018, foram eleitos 29 dos 45 conselheiros
previstos para a sociedade civil. Posteriormente, renuncias e desligamentos reduziram esse
nimero para 13 integrantes, com registro de presenga de apenas oito conselheiros nas Ultimas
reunides de 2021. No processo eleitoral de 2021, destinado ao biénio 2022-2023, foram eleitos
23 conselheiros, mantendo-se déficit significativo de representacao social.

A participagao irregular também alcangou os representantes do Poder Publico. Registros
do Conselho apontam frequéncia insuficiente de integrantes indicados pelas Secretarias
Municipais, o que dificultava a interlocugao institucional e o encaminhamento das demandas
apresentadas pelos setores.

A baixa participagdo popular nas reunides setoriais e nas votagdes foi discutida em
diferentes momentos pelo CMPOP. Entre os fatores apontados pelos participantes estavam a
divulgacdo insuficiente das atividades, a exigéncia de CPF para votagdo e a descrenga quanto a
consideracdo, pelo Poder Publico, das prioridades apresentadas em ciclos anteriores. Esses
elementos demonstram que a participacao depende ndo apenas da existéncia formal de canais
presenciais ou digitais, mas também de divulgacdo adequada, acessibilidade, confianca e

percepgao de efetividade.

CONSIDERACOES FINAIS

12 HARTOG, Martijn; BAKKER, Kevin. Participatory budgeting in public administrations: barriers and
opportunities for a transparent government. In: RAMOS, A. C.; BOUZAS LORENZO, R. (Org.). Proceedings
of the European Conference on eGovernment — ECEG 2018, Haia. Anais, 2018.

13 MARINS, Teresa Rocha de. Um par dialético entre muros: notas sobre democracia e cidadania a partir do

estudo da participagcio no OP e no CMS do municipio de Rio das Ostras. Encontros com a Filosofia, ano V, n.
8, out. 2017.

REVISTA JUSTICA DO DIREITO | ISSN 2238-3232
Doi: https://doi.org/10.5335/rjd.v40i2.18441| v. 40, n. 2, julho-agosto. 2026

p. 147-163

Esta obra esta sob licenga Creative Commons Atribuicdo 4.0 Internacional




161

A pesquisa analisou o Orgamento Participativo de Rio das Ostras entre 2019 e 2023,
com atencdo a sua estrutura institucional, a participacdo social e a capacidade do Conselho
Municipal de Planejamento e Org¢amento Participativo — CMPOP — de influenciar a
formulagdo e a execugdo de politicas publicas locais. No recorte examinado, nao foi possivel
identificar uma politica publica integralmente construida a partir das delibera¢des do Conselho.
Embora demandas oriundas do processo participativo tenham sido pontualmente incorporadas
ao planejamento municipal, sua execugdo ocorreu de forma desigual e limitada.

Os dados examinados indicam persisténcia de prioridades relacionadas ao saneamento,
urbanismo, saude, seguranca publica e educacdo. Entretanto, a recorréncia dessas demandas ao
longo dos anos evidencia que parte relevante dos problemas apontados pela populagao
permaneceu sem resposta compativel no ciclo or¢amentario. A reserva de recursos para projetos
indicados pelo CMPOP ¢ a conclusao de algumas iniciativas demonstram que o processo pode
produzir efeitos concretos; contudo, contingenciamentos, atrasos, interrupcdes e baixa
vinculagdo explicita entre as prioridades participativas e a Lei Orcamentéria Anual limitaram
sua efetividade.

Também foram identificados obstaculos ao funcionamento e a representatividade do
Conselho. O déficit de conselheiros eleitos, a frequéncia irregular de representantes do Poder
Publico, a insuficiéncia de infraestrutura, as dificuldades de divulgagao e a baixa confianca na
incorporacdo das demandas contribuiram para reduzir a adesdo social. Esses elementos
demonstram que a participagdo popular ndo se assegura apenas pela criagdo formal de
conselhos, audiéncias ou canais de votacdo, mas depende de condig¢des institucionais que
permitam acesso a informagdo, acompanhamento das decisdes e percepcdo concreta de
influéncia sobre as politicas publicas.

A disponibiliza¢do de instrumentos eletronicos para consulta e participa¢do constitui
avanco relevante para a transparéncia e para o exercicio da cidadania digital. Contudo, os
problemas identificados na utilizacao de ferramentas tecnologicas e a manutengao de barreiras
territoriais e informacionais evidenciam que a digitalizagcdo, isoladamente, ndo assegura
inclusdo. O modelo hibrido, que combina meios on-line e polos presenciais, apresenta potencial
para ampliar o acesso, desde que acompanhado de acessibilidade, divulgagao adequada, suporte

aos participantes e transparéncia sobre o tratamento conferido as demandas recebidas.
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Conclui-se que o Orcamento Participativo de Rio das Ostras possui potencial
democratico e inclusivo, mas enfrenta limites relacionados ao seu carater consultivo e a
reduzida capacidade de converter prioridades populares em ag¢des orgamentarias efetivas. O
fortalecimento do CMPOP exige maior articulacdo entre Conselho e Poder Executivo,
publicidade acessivel das informagdes, justificativas claras para a ndo incorporacdo de
demandas e mecanismos de acompanhamento da execucdo or¢amentéria. Nessa perspectiva, o
controle social, administrativo e, quando cabivel, jurisdicional pode contribuir para assegurar
que a participagdo popular ndo se restrinja a uma etapa formal de consulta, mas produza

influéncia material nas decisdes publicas municipais.

REFERENCIAS

AMARAL, Claudia Tannus Gurgel. A democracia deliberativa habermasiana: o orcamento
participativo como instrumento viabilizador da transformacio urbana. 2015. 304 f. Tese
(Doutorado em Direito da Cidade) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicio Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 jul. 2001.

CONSELHO MUNICIPAL DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE
RIO DAS OSTRAS. Regimento Interno. Rio das Ostras, 11 jan. 2021.

CONSELHO MUNICIPAL DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO PARTICIPATIVO DE
RIO DAS OSTRAS. Relatorio 2023. Rio das Ostras, 2023.

DIAS, Nelson; ENRIQUEZ, Sahsil; JULIO, Simone (org.). Atlas mundial dos orcamentos
participativos. Portugal: Epopeia; Oficina, 2020.

HARTOG, Martijn; BAKKER, Kevin. Participatory budgeting in public administrations:
barriers and opportunities for a transparent government. In: EUROPEAN CONFERENCE ON
DIGITAL GOVERNMENT, 18., 2018, Santiago de Compostela. Proceedings of the 18th

European Conference on Digital Government. Reading: Academic Conferences and

REVISTA JUSTICA DO DIREITO | ISSN 2238-3232

Doi: https://doi.org/10.5335/rjd.v40i2.18441| v. 40, n. 2, julho-agosto. 2026

p. 147-163

Esta obra esta sob licenga Creative Commons Atribuicdo 4.0 Internacional




163

Publishing International, 2018. p. 317-320.

MARINS, Teresa Rocha de. Um par dialético entre muros: notas sobre democracia e cidadania
a partir do estudo da participagd@o no OP e no CMS do municipio de Rio das Ostras. Encontros
com a Filosofia, ano V, n. &, out. 2017.

PATEMAN, Carole. Participacio e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992.
RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei Organica do Municipio de Rio das Ostras. Promulgada
em 9 jun. 1994. Texto consolidado com emendas até¢ a Emenda n® 035/2011. Rio das Ostras,
RJ: Camara Municipal, 2011.

RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei n® 780, de 4 de julho de 2003. Institui o Or¢camento
Participativo na Administracao Publica Municipal nos termos dos arts. 167 a 169 da Lei
Organica Municipal, cria as instancias de representagio e da outras providéncias. Rio das
Ostras, RJ, 2003.

RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei Complementar n® 004, de 10 de outubro de 2006. Dispde
sobre o Plano Diretor, o sistema e o processo de planejamento e gestao do desenvolvimento
urbano do Municipio de Rio das Ostras. Rio das Ostras, RJ, 2006.

RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei n° 2.159, de 23 de novembro de 2018. Dispde sobre o
Orcamento Participativo da Administracio Publica Municipal, a estrutura
organizacional do Conselho Municipal de Planejamento e Or¢camento Participativo e da
outras providéncias. Jornal Oficial do Municipio de Rio das Ostras, Rio das Ostras, ed. 997,
23 nov. 2018.

RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei n® 2.163, de 5 de dezembro de 2018. Altera a Lei n°
2.159/2018, que dispde sobre o Orcamento Participativo da Administracio Publica
Municipal. Rio das Ostras, RJ, 2018.

RIO DAS OSTRAS (Municipio). Lei n° 2.714, de 24 de junho de 2022. Dispde sobre as
diretrizes para a elaboracio da Lei Orcamentaria Anual de 2023 e d4 outras providéncias.
Rio das Ostras, RJ, 2022.

RIO DAS OSTRAS (Municipio). Anteprojeto de Lei n° 002/2022. Estima a receita e fixa a
despesa do Municipio para o exercicio de 2023 e d4 outras providéncias. Rio das Ostras,
RJ, 8 set. 2022

REVISTA JUSTICA DO DIREITO | ISSN 2238-3232

Doi: https://doi.org/10.5335/rjd.v40i2.18441| v. 40, n. 2, julho-agosto. 2026

p. 147-163

Esta obra esta sob licenga Creative Commons Atribuicdo 4.0 Internacional




