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1 INTRODUCAO

O tema sobre “orgamento participativo” vem sendo discutido por diferentes literaturas, principalmente
nas areas de Administracao Publica e Ciéncia Politica. A area de Contabilidade também tem se debrugado sobre o
tema, sobretudo pela estreita ligagdo do or¢gamento publico com a contabilidade. O orgamento participativo (OP)
pode ser definido como um processo pelo qual cidadios contribuem para a tomada de decisdes em alguma parte
especifica do orgamento publico (Park, 2020).

Em geral a literatura foca nos determinantes da participacdo (Manes-rossi et al., 2021), geralmente
buscando discutir “modelos ideais” de como seria a participagdo (Sintomer et al., 2008), efeitos causados pela
adocao de OP (Fishkin, 2009; Park, 2020; Wampler, 2007), engajamento do cidadao (Kasymova, 2017; Wijnhoven
et al., 2015) e fatores associados a efetividade a participagdo (Boonstra & Boelens, 2011; Dahan & Strawczynski,
2020; Uittenbroek et al., 2019; Walters et al., 2000).

Mesmo com sua ampla ¢ rapida difusdo entre os paises (Baiocchi & Ganuza, 2014), os resultados
alcancados tém sido divergentes (Wampler, 2003, 2008), o que tem gerado descontinuidades, sobretudo no Brasil
(de Renzio et al., 2019; Wampler & Goldfrank, 2022). Entre as dificuldades, a literatura discute (i) que o tempo
para a participagao ¢ limitado (Uittenbroek et al., 2019); (ii) as expectativas dos participantes nao sdo atendidas
gerando frustracdo, levando-os a desistir da participacdo (Mcnulty, 2019; Paulin, 2019; Pires, 2011); (iii) seu
uso como uma ferramenta politica, ao invés de um esfor¢o democratico, que era seu proposito original (Dias,
2018), levando ao afastamento de cidaddos ndo interessados em politica partidaria (de Renzio et al., 2019);
(iv) baixo apoio do Poder Legislativo, que apresenta resisténcias ao perceber que o mecanismo participativo os
marginalizava (Baiocchi & Ganuza, 2014); (v) complexidade da informagdo or¢camentaria, que possui jargdes ¢
contetdos técnicos e complexos para cidaddos comuns, que em geral ndo estdo dispostos a dedicar o tempo ¢ o
esfor¢o necessarios para aprender sobre o tema (Ebdon & Franklin, 2006; Wang & Niu, 2020).

O orgamento participativo possui duas dimensdes: a dimensdo do “or¢amento” e a da “participagdo”. Com
algumas excec¢des como Pires (2001), as pesquisas em geral t€ém dado menor atencdo a dimensdo do orgcamento,
mantendo o foco nos mecanismos participativos, e assim, ndo abordam o complexo fluxo de informagdes do
processo or¢amentario, € 0 processo or¢amentario ¢ tratado como se fosse um monolito (ex. Rios et al., 2017).
Quando o fazem, discutem apenas uma parte do processo, referente ao fluxo das informagdes das propostas dos
cidaddos na fase de alocagdo orcamentaria de recursos a projetos e programas (Manes-Rossi et al., 2021). Algumas
excegoes sdo encontradas, como Guo e Neshkova (2012). Em geral, as pesquisas desconsideram que para que o
OP seja efetivo, as etapas da dimensdo or¢amentaria devem ser discutidas e compreendidas pelos cidaddos que se
propdem a participar.

A presente pesquisa tem como objetivo desenvolver reflexdes sobre a “dimensdo do orcamento” no
contexto do orcamento participativo, buscando apresentar caminhos para pesquisas e discutir implicagdes para as
organizagdes.
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As demais se¢des deste artigo estdo organizadas como segue. Na proxima se¢ao apresentamos brevemente
a revisdo da literatura de OP, mantendo o foco no orcamento. Na terceira se¢do, apresentamos algumas reflexdes
sobre a dimensdo or¢camentaria do OP. Na quarta se¢do desmitificamos argumentos utilizados para legitimar a
baixa participagdo social, pela discussao e analise dos “mitos” que sustentam o status quo. Finalmente, na quinta
sec¢do apresentamos reflexdes finais e implicagdes para futuras pesquisas na area.

2 LITERATURA - O ORCAMENTO NO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Os mecanismos de participacdo no or¢amento em geral sdo desenhados de forma fop-down, criados pela
Administragdo Publica com baixa possibilidade de construgdo conjunta das regras (Kasymova, 2017; Rodgers,
2010; Torruella et al., 2020), o que pode intimidar a participagdo espontanea do cidaddo. Os cidaddos sdo
chamados a participar, mas a Administragdo Publica na maior parte das vezes ndo esta disposta a alterar os fluxos
de informagdo (Rdcke, 2014).

Uma questao relevante para entender o processo de or¢gamento participativo ¢ analisar que tipo de decisao
¢ transferida ao cidaddo. Tem sido amplamente aceito pela literatura que as decisdes direcionadas as instancias
de orcamento participativo restringem-se apenas a uma parte das decisdes de alocacdo, sobretudo em relacdo a
projetos de investimentos (despesas de capital). Por exemplo, esse aspecto ¢ mencionado em casos dos Estados
Unidos (Pin, 2020; Shybalkina & Bifulco, 2018), Peru (McNulty, 2014), Canadé (Pin, 2016), Albania (Mussari &
Cepiku, 2007), Franca e Reino Unido (Rdcke, 2014), Argentina (Rodgers, 2010), e mesmo no Brasil (Gongalves,
2014; Pogrebinschi & Samuels, 2014; Touchton & Wampler, 2020; Wampler, 2012).

Outros tipos de informac¢do do processo orcamentario que poderiam receber a participacdo sao
desconsiderados. Por exemplo, a estimacdo das receitas ndo ¢ tratada pela literatura, como se o cidaddo nao
pudesse atuar nessa etapa do processo. Quando ¢ tratada, consideram-se os efeitos da participagdo na propensio
dos contribuintes ao pagamento de tributos frente a participagdo (Beuermann & Amelina, 2014; Touchton et al.,
2019).

Considerando que o processo orgamentario no setor publico é complexo e composto por varias etapas,
outro aspecto relevante na literatura é quanto a0 momento em que a participagdo ocorre. O or¢camento estd
estabelecido em um ciclo chamado de “PFM system” pela literatura.! Esse ciclo envolve ao menos 4 estigios
principais (subdivididos em outras etapas), nomeados em: formulagao, aprovagio, execucao e avaliagdo (Andrews
et al., 2014). A participacdo geralmente ocorre em momentos especificos, como audiéncias publicas, oficinas
e foruns de deliberagao (Uittenbroek et al., 2019), e ndo durante todo o processo. Evidéncias apontam que as
contribuigdes dos cidaddos sdo mais importantes nos estagios iniciais (como consultores fornecendo informagdes)
e finais (avaliagdo) do processo or¢amentario (Guo & Neshkova, 2012).

A literatura tem focado no primeiro estagio do processo orcamentario, principalmente na alocagao (Pereira
& Figueira, 2021). Outros estagios tém sido desconsiderados, como o contingenciamento de despesas (cutback
management) e alteragdes do or¢amento (processos de rebudgeting). Essa etapa do processo ¢ relevante, pois ¢
nela que os Governos concentram a maior parte do poder de barganha no processo or¢amentario, com constantes
cortes e re-priorizagdes de projetos, geralmente realizados de forma top-down centrados no Poder Executivo
(Forrester, 1993), e muitas vezes afetando os projetos aprovados em instancias participativas (Jun & Bryer,
2017). Por exemplo, os cidaddos podem ser consultados sobre a demanda futura e o desempenho de determinados
servigos publicos, informagao relevante para decisoes de corte de despesas (Park, 2019). Tais alteragdes ex-post no
orcamento aprovado sem a participacdo da sociedade acabam desmotivando a participagdo social pois suscitam a
percepgao de “irrealismo orcamentario” (Rezende & Cunha, 2013).

Outro aspecto discutido de forma recorrente pela literatura ¢ quanto a complexidade da informagéao
orcamentaria. Impactos da falta de conhecimento dos cidaddos sobre o tipo de informagao tém sido discutidos como
um dos elementos inibidores de um melhor resultado da participagdo (Guo & Neshkova, 2012; Nollenberger et al.,
2012). Porém, como a interagdo com os cidaddos ¢é curta, ndo ha tempo para esses entenderem as complexidades
(Uittenbroek et al., 2019). A complexidade presente na informagdo orcamentaria, conjugada com os poucos
momentos de interagdo pode restringir a participacao a “cidaddos profissionais”, que sdo aqueles familiarizados
com os procedimentos governamentais (Boonstra & Boelens, 2011). Algumas localidades ja assumem que o
cidaddo ndo tem competéncia para participar efetivamente (Migchelbrink & Van de Walle, 2020). Para mitigar esse
efeito, ha iniciativas de publicacdo de “popular reports”, ou seja, relatdrios sobre a gestao financeira de governos
que seriam elaborados na perspectiva dos cidaddos (Cohen & Karatzimas, 2015), contudo normalmente essas
iniciativas sdo descontinuadas (Kloby, 2009), sobretudo pela dependéncia da camada politica para sua manutengao.

Além da complexidade inerente as finangas publicas, que naturalmente prejudica a compreensibilidade
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dos relatérios financeiros (vide a Estrutura Conceitual), por vezes “especialistas” utilizam termos vagos ¢ ambiguos
desprovidos de qualquer valor semantico ou literal para se referir a eventos de grande impacto social; um exemplo
emblematico sdo as “pedaladas fiscais” (Villaverde, 2016; Sales, 2017).

A forma em que ocorre a participagdo vem se expandindo. A interacdo através de audiéncias publicas
“tradicionais” cada vez mais vem sendo complementada com apoio de tecnologias (modelos de e-participagdo)
(Tasulaitis et al., 2019; Sampaio, 2016; Touchton et al., 2019), além do uso de midias sociais (Gordon et al., 2017),
com excelentes resultados. Mais do que questionar qual seria a forma ideal, modelos hibridos com tecnologias e
em formato tradicional no mesmo processo ja sdo apontados como modelos ideais (Dias, 2018).

3 REFLEXOES - “A DIMENSAO ORCAMENTARIA” NO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

A andlise do orgamento participativo deve considerar que esse pode ocorrer em cada e qualquer das
etapas do orgamento publico, analisado como um ciclo (ciclo orcamentério ou “PFM system’) que envolve 4
estagios principais: formulacdo, aprovagao, execucao e avaliagdo (Andrews et al., 2014). O ciclo orgamentario tem
sido um dos principais alvos dos processos (das tentativas) de reforma na Administragdo Publica. Apesar disso,
o ciclo or¢amentario ¢ considerado extremamente resiliente (Hijal-Moghrabi, 2018; Jones et al., 2013; Rubin,
2014), chegando a ter sido considerado como de “impossivel” mudanga por Wildawsky (Rubin, 2014). Ou seja, a
introdu¢do de mecanismos de participagdo ndo deixa de ser uma mudanga no proprio ciclo or¢gamentario, estando,
portanto, sujeita aos mesmos efeitos.

Devido ao irrealismo das previsdes or¢camentarias (Rezende & Cunha, 2013), o ciclo orgamentario
no Brasil trilhou um caminho desvirtuado em que os estagios de alocagdo e aprovagdo perderam relevancia. O
processo orcamentario acaba sendo ameagado socialmente como ferramenta, o que abre espaco para mudangas
como a ocorrida com a introdugdo do orgamento impositivo em 2015 (EC 86/2015 ¢ 100/2019), que foi uma
reposta do Legislativo Federal ao irrealismo.

A literatura de orcamento participativo tem focado principalmente no estagio da alocagdo das despesas,
0 que estd de acordo com o processo evolucionario de como se da a participagdo. Tem se observado que a
participacdo no orgamento passa por uma crise, caracterizada pelo declinio nos casos de participacéo e frequentes
descontinuidades (de Renzio et al., 2019; Nebot & Pires, 2020). Argumentamos que a “crise” do orgamento
participativo decorre de uma crise do proprio ciclo orgamentario.

O ciclo orcamentario pode ser visto como uma sequéncia de decisdes tomadas nos contextos institucional
e organizacional do setor publico (Cunha, 2019), isto ¢, decisdes sdo tomadas quando se elabora a proposta
orcamentaria, no momento de sua aprovagdo, e nos momentos de sua execucao e controle. Tal visdo sobre o ciclo
contribui para que fique explicitado um dos grandes desafios que se apresentam ao mecanismo do OP: alcancar
todas as fases da dindmica orcamentaria.

Considerado como mecanismo que fortalece uma importante “qualidade” do orgamento publico —
contribuir para a vitalidade democratica — (Rezende & Cunha, 2013), o or¢amento participativo reveste-se, assim,
de singular relevancia para reforgar o interesse publico como conceito descritivo, € ndo prescritivo; como processo
e ndo como substancia (Harmon, 1969). Nessa perspectiva, impde-se atribuir igual importancia ao processo de
formulagdo, implementagdo e avaliagdo do or¢gamento publico como legitima responsabilidade, tanto quanto se
tem tradicionalmente atribuido a substancia do or¢amento. Mais ainda, essa orientagdo vai na dire¢do de se avaliar
a politica orgamentaria nas diferentes esferas da agdo governamental, para além do foco na substancia, igualmente
no processo por meio do qual é formulada. Assim, a identificagdo ou descrigdo do interesse ptblico a ser projetado
nas decisdes or¢amentarias dependera da possibilidade de se garantir que valores, interesses e preferéncias sobre
escolhas or¢amentarias possam se manifestar sistematicamente.

Um modelo simplificado do ciclo orgamentario est4 apresentado na Figura 1. Apesar do foco da literatura
de orcamento participativo permanecer principalmente na etapa de alocacdo inicial do orcamento e também
na participacdo na etapa controle dos gastos, argumentamos que a participacao do cidaddao nas demais etapas
poderia trazer grandes contribui¢des para a melhoria da informagao or¢amentaria, contribuindo com a diminui¢ao
do irrealismo do orcamento verificada nos tltimos anos (Aquino & Azevedo, 2017; Rezende & Cunha, 2013),
favorecendo a revitalizagdo das organizagdes governamentais no processo (Cunha, 2019).
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Figura 1. Ciclo orgamentario simplificado e momentos da participagdo
Fonte: Elaborada pelos autores

O ciclo orgamentario ¢ composto de varias etapas, que possuem dinadmicas proprias. A seguir, discutimos
as etapas e suas interagdes com a participagdo, buscando explorar as lacunas, tanto para pesquisas quanto para a
pratica de operacionalizac@o do ciclo or¢gamentario.

3.1 Informacdes do processo or¢amentario

A literatura sobre or¢amento ptblico tradicionalmente tem tratado de dois assuntos principais: a estimac¢ao
das receitas (capacidade de arrecadagdo) e alocacdo de despesas. Nas ultimas décadas, o escopo de atuag@o do
or¢amento tem recebido fungdes adicionais, como a implementagdo de mecanismos de controle fiscal (Kumar
& Ter-Minassian, 2007), acompanhamento de resultados (performance-based budgeting) (Ho, 2018; Vries et al.,
2019) e aspectos relacionados a transparéncia (Zuccolotto & Teixeira, 2014). Essas mudangas tém sido sobrepostas,
muitas vezes realizadas de forma incompleta, sem a conclusdo da etapa anterior (Aquino & Batley, 2021), o que
tem contribuido para o aumento da complexidade do ciclo orgamentario.

A compreensdo da informacdo or¢amentaria em sua forma tradicional passa pelo entendimento dos
classificadores orcamentarios pelos quais os projetos de lei do orcamento sdo elaborados. Essa informacao ¢
extremamente detalhada e complexa. Por exemplo, uma despesa do orgamento recebera a classificacdo de 6rgao
e unidade, func¢do e subfungdo, programa, a¢ao, categoria econdomica, fontes de recursos, indicador de resultado
primario, além de outros detalhamentos existentes dentro de cada uma dessas informagdes (SOF, 2021), tornando
incompreensivel para pessoas ndo acostumadas com o processo. Algumas informacdes dos classificadores sdo
padronizadas para todos os governos, e outras sdo definidas localmente. As fungdes e subfungdes utilizam o padrao
internacional das Nagoes Unidas — COFOG (Soguel et al., 2020), no Brasil definidos por Portaria Federal desde
1999 (Portaria MPOG 42/1999). Os programas ¢ agdes sao criados localmente pelos governos. Como se observa,
o nivel de detalhamento do orgamento ¢ muito alto, sobretudo em um modelo orgamentario por inputs (Bouckaert
et al., 2007), como ¢ o caso do Brasil.

Até amudanga constitucional em 1988 as “informagdes anteriores” praticamente ndo existiam ¢ 0 processo
orcamentario sempre gerava um ciclo de reinicio. Ndo havia a considerag@o de instrumentos mais amplos como
o PPA ¢ LDO, entdo fazia sentido a participacdo centrar-se basicamente no estagio de alocag@o de despesas. Com
o passar do tempo a experiéncia do orgamento participativo mostrou que a participagdo na alocagdo de recursos
ndo se transformava em execu¢do, o que gerou frustragdo constante entre os participantes (Paulin, 2019), ¢ foi
deteriorando a propria participagao.

3.2 Alocacio inicial do or¢camento
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Durante a fase de elaboragéo, as informagdes do processo orgamentario transitam apenas internamente, ¢
ndo possuem ampla publicizagdo. Na etapa de alocagdo inicial apenas a versao final do projeto de lei do or¢amento
acaba sendo publica, apos as decisdes de priorizagdo dos gastos ja terem sido tomadas (Azevedo, 2014). Nesse
estagio, apesar de a legislacdo (LRF, art. 48; Estatuto das Cidades, art. 4°) exigir debates em audiéncias publicas
com a sociedade, em geral, apesar de relevantes, essas acabam nao cumprindo o seu papel. Primeiro, sdo realizadas
no prazo limite para o encerramento do projeto, com baixa possibilidade de interveng@o dos cidadaos. Segundo,
sdo realizadas em horario comercial, como apurado pelo IEGM do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, em
que apenas 34,5% buscaram horarios alterativos em 2019, o que propiciaria a participagdo da sociedade (TCE-SP,
2019).

Ao longo do tempo, os governos foram deteriorando sua capacidade de elaborar e aprovar bons
or¢amentos, porque a realidade de presidencialismo de coalizdo em ambito Federal e o “executivismo” com
baixa independéncia do Legislativo em relagdo ao Executivo no nivel estadual e municipal (Couto & Abrucio,
1995), alinhado com os instrumentos geralmente utilizados para a viabilizagdo politica do processo or¢amentario,
diminuiu o interesse e capacidades do Legislativo em discutir o planejamento or¢amentario, que acaba sendo
aprovado com baixa reflexdo (Domingos & Aquino, 2020). Esse contexto acabou levando a uma concentragao
na etapa de execucao do processo orgamentario, o que afetou a etapa de alocacao inicial do proprio orgamento, e
como consequéncia, afetou a participagdo que se concentrava nesse estagio. Isso porque o que ira vigorar depois é
a execucdo, momento em que praticamente ja ndo ocorrem mais barganhas, e o processo ¢ centrado nos governos.

Como consequéncia, o que se tem hoje no Brasil € uma pratica orgamentaria em que a atengao ao processo
de elaboragao ¢ baixa, o que tem levado a perda de credibilidade do orgamento, sobretudo a versdo presente no
projeto de lei inicial (Rezende & Cunha, 2013). A propria imprensa ndo exerce pressdo na etapa de aprovacao,
concentrando-se no acompanhamento da execugdo, que € o estagio em que as disputas realmente se resolvem.
A deterioragdo da etapa de alocacdo inicial do orgamento se apresentou como um desafio a propria participagéo,
pois enquanto a sociedade se mobilizava para atuar nesse estagio, essa perdia relevancia no ciclo orgamentario.
Entdo a participacdo naturalmente passou a concentrar-se nas etapas de execugdo e controle, como se percebe pela
emergéncia de mecanismos de fiscaliza¢do pelo cidadio, que ¢ confundida como sendo a propria participagao.
Esse ¢ o caso da proliferacdo de observatorios sociais, cuja principal atuagdo tem se dado na tarefa de fiscalizagdo
(Baldissera et al., 2019; Gongalves et al., 2021).

Porém, apesar das fragilidades inerentes ao proprio processo, na etapa de alocagdo inicial o cidaddo
poderia contribuir ativamente de diferentes formas. Primeiro, participando do estabelecimento das proprias regras
com que o or¢amento ¢ elaborado e como a participagdo sera realizada, que geralmente tém sido estabelecidas
pelos governos (Baiocchi & Ganuza, 2017). Segundo, pelo acompanhamento e participagdo da estimagdo das
receitas, que tém sido renegadas pelos processos de participagio, que tém focado mais na participacdo em decisdes
de despesas. As excecdes da literatura geralmente tratam sobre o aumento da conformidade tributaria na presenca
de participagdo (Park, 2020; Touchton et al., 2020), Fajardo (2016) e Azevedo (2014) que exploram o irrealismo
da estimagdo da receita or¢gamentaria por parte de estados (Fajardo) e municipios (Azevedo) brasileiros. O cidaddo
pode contribuir ndo apenas fiscalizando os montantes das receitas no orgamento, melhorando a conformidade
tributaria e evitando imprecisdes, mas também contribuindo com a busca de novas fontes de receita para os
governos, como mostrado por Azevedo et al. (2021), em um caso que os cidaddos engajaram-se na busca de
receitas junto ao Governo Federal durante os estagios do orgamento participativo.

Um dos processos principais no estagio de alocagao inicial do orcamento e que tem escapado ao escrutinio
da participacao ¢ a defini¢do das regras do orcamento. Varias “regras do jogo” estdo definidas na Lei de Diretrizes
Or¢amentarias (LDO) de cada ente, que ¢ elaborada anualmente pelo Poder Executivo e aprovada pelo Poder
Legislativo. O cidaddo deve estar atento, pois € por esse instrumento que o Poder Executivo conquista grande
autonomia, como por exemplo: (i) critérios para alteragcdes do orgamento; (ii) critérios para o contingenciamento
de despesas; (iii) defini¢do de prioridades que o or¢amento devera seguir; (iv) regras para o estabelecimento da
programagao financeira; (v) regras para estabelecimento de parcerias com as organizagdes sociais, entre diversas
outras. Pela LDO seria possivel exigir a inclusdo de novos relatorios no projeto de lei do or¢gamento ou novos
mecanismos de transparéncia e participacdo. Por exemplo, em Ribeirdo Preto/SP, o projeto da LDO de 2021 foi
acrescido por uma regra determinando que “as sugestdes formalizadas pela sociedade civil e apresentadas durante
as audiéncias publicas devem ser analisadas pelo Poder Executivo Municipal e disponibilizadas no Portal da
Transparéncia com o parecer justificando sua incluséo ou ndo na presente lei ¢ na Lei Orgamentaria™, A inclusdo
da emenda foi realizada por meio da atuacdo direta da Sociedade Civil no municipio.

Por fim, nesse estagio do ciclo orgamentario, a participa¢do pode contribuir para o processo de alocagdo
inicial do or¢amento, atuando tanto no processo de priorizagdes, quanto na formulagdo de programas de governo.
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Porém, deve-se buscar espago para que a participag@o ocorra além de decisdes de investimentos, como se tornou
a pratica usual do orgamento participativo. Nesse ponto, argumentamos que a participagdo centrada apenas
nos investimentos ¢ uma falacia, e que serve perfeitamente aos propdsitos dos governos, pois a capacidade de
investimento ¢ apenas uma pequena parcela das decisdes no orgamento.

3.3 Aprovacao do orcamento

A etapa de aprovacdo do orcamento ocorre no legislativo, por determinagdo constitucional. Porém, a
participagdo mesmo nessa etapa ¢ assegurada pela LRF, art. 48. Os cidadaos podem atuar tanto no acompanhamento
das discussdes politicas do projeto no legislativo, que inclui o acompanhamento das emendas ao projeto de lei.
O papel do legislativo no orgamento tem sido ampliado no pais na tltima década, pela criagdo do “or¢amento
impositivo” para as emendas parlamentares (EC 86/2015 e 100/2019), como recentemente discutido por Pereira e
Figueira (2020), em que cidaddos participaram ativamente na proposi¢ao de emendas.

A atuagdo de cidaddos nos processos participativos tém sido vista com resisténcia pelo legislativo,
muitas vezes por serem vistos como concorrentes as proprias iniciativas legislativas, além de ameagar o padrido
de influéncia local do legislativo (Grin, 2018), e devido aos vereadores se sentirem marginalizados do processo
do orgamento participativo (Baiocchi & Ganuza, 2014), por ser geralmente uma iniciativa centrada no Poder
Executivo.

3.4 Execucgio e controle

Os estagios de execucdo e controle acabam ocorrendo de forma concomitante. De acordo com a
constituicdo federal e com a legislagdo vigente, o controle na Administracdo Publica é exercido pelo controle
externo, pelos sistemas de controle interno, e pelo controle social.

Na etapa de execugdo, dois processos sdo relevantes e t€ém sido desconsiderados pelos mecanismos
participativos. Primeiro, o processo de contingenciamento do orgamento, mecanismo previsto legalmente (LRF,
art. 4°, 1, “b”), possui transparéncia praticamente nula (Anessi-pessina et al., 2012), e com auséncia total de
participagdo. Como o contingenciamento ¢ realizado de forma discricionaria e centralizada, ndo ha garantias de
que projetos aprovados em instancias de orgamento participativo sejam concretizados. Independente do uso de
mecanismos de OP pelo governo, o cidaddo poderia ser consultado a participar nessa decisdo, dado que se trata
de uma nova etapa de priorizagdo ex-post. Segundo, as alteragdes do orgamento, pratica legalmente prevista (Lei
4.320/64, art. 43), possuem baixa transparéncia e alto grau de centralizacdo na decisdo. As alteragdes do orcamento
no Brasil devem receber atengéo especial dos cidaddos, dada a elevada propor¢ao adotada (Azevedo, 2014). Esse
mecanismo tem sido pouco explorado pela literatura de orgamento participativo, com excecdo de Nollenberger et
al., (2012), que tangenciou o tema ao investigar preferéncias dos cidadaos na priorizagdo de gastos publicos.

Em relagdo aos dois processos, o cidaddo pode participar de duas formas. Primeiro, realizando um
acompanhamento, o que a priori ¢ complexo, dado que em geral o contingenciamento e as altera¢cdes no or¢amento
sdo realizados por meio de decretos, cujo acompanhamento nos portais de dados governamentais ndo ¢ simples,
sobretudo por utilizar linguagem orcamentaria, que requer o conhecimento dos classificadores do orgamento.
Adicionalmente, dada a baixa transparéncia, o intenso processo de alteragdes e contingenciamentos acaba
impedindo o cidaddo de saber qual ¢ a “versdo atual” do orgamento, pois em geral os governos divulgam o
orcamento detalhado inicial em seus portais em formato pdf, que muitas vezes nio sdo atualizados durante todo
o ciclo orcamentario. Segundo, o cidaddo pode exercer pressdo no momento da definicdo das autorizagdes que o
Poder Executivo recebe para essas alteragdes, cujo momento de atuacao deve ser na elaboragao da LDO (art. 4°, 1,
“b”), como ja discutido.

Por outro lado, politicas de dados abertos e avangos na ciéncia de dados tém viabilizado a participagdo
da sociedade civil (principalmente da comunidade académica) no estagio do controle orgamentario. Por exemplo,
em 2009, David Cameron, entdo primeiro-ministro do Reino Unido, cunhou o termo armchair auditors (auditores
de poltrona) ao sugerir que a sociedade civil utilizasse tecnologias de comunicac@o e informacdo para auditar as
despesas publicas a partir de dados disponibilizados pelo estado em seus portais de dados abertos (O’Leary, 2015).
Nesse sentido, apresentamos algumas vertentes de pesquisas que podem ser exploradas no contexto do orcamento
participativo, naquilo que O’Leary (2015) chama de crowdsourcing auditing and monitoring; onde crowdsourcing
significa “a pratica de obter servigos, ideias ou contetido necessarios solicitando contribui¢des de um grande grupo
de pessoas e especialmente da comunidade online, em vez de funcionarios ou fornecedores tradicionais”.

Conforme sugerido por Andrews et al. (2014), a contabilizagao e elaboragdo de relatdrios orgamentarios
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¢ inerente a fase de execucdo do orgamento. Portanto, pesquisas relacionadas a contabilizac¢do e divulgagdo da
arrecadacdo da receita orcamentaria ¢ da alocagdo da despesa podem ser vistas como manifestagdes do “or¢camento
participativo”. Dois exemplos sdo Silva (2019) e Santos (2021).

4 OS MITOS QUE LEGITIMAM A BAIXA PARTICIPACAO

Dentro do mundo tecno burocratico da elaboragio de orgamentos, ha uma crenga comum de que a inclusio
de cidadaos “comuns” ou “médios” seria prejudicial para os funcionarios e burocratas na Administragdo Publica,
pois eles elaboram o orcamento todos os anos. O teor geral dessas narrativas ¢ que a participagdo do cidadao
na elaboragdo do orgamento geralmente tera um efeito negativo. Essas narrativas tornam-se a logica do senso
comum entre os burocratas ¢ funcionarios publicos. Isso, ¢ claro, ajuda a manter o status quo porque o processo de
elaboragdo do or¢gamento nao ¢ acessivel a estranhos ou politicos recém-chegados.

Em primeiro lugar, ¢ comumente afirmado que os or¢amentos sdo muito complexos para o cidadao
comum entender e que o cidaddo comum ndo tem conhecimento suficiente que lhes permita fazer as melhores
escolhas, na linha do cidadao especialista de Boonstra e Boelens (2011). Esse tipo de argumento assume que
“especialistas detentores do poder” julgam saber muito mais do que os cidaddos comuns, e que os burocratas e
especialistas t€ém conhecimento técnico superior, experiéncia e o know-how para garantir que o orcamento seja
adequadamente preparado e reflita os interesses comuns e do governo. No entanto, esse entendimento de senso
comum do processo or¢amentario ignora que as pessoas comuns trazem um tipo diferente de conhecimento para
as discussdes de formulacao de politicas ptiblicas; podemos pensar nisso como o conhecimento local dos cidadaos
- quais sdo as suas necessidades mais prementes, bem como ideias sobre o que poderia ser feito para atender
a essas necessidades. Para superar esse mito arraigado, uma estratégia potencial é conceber novos processos
de elaboracdo de or¢amentos que combinem conhecimento técnico, especializado e local. O OP do Brasil e os
sistemas de conselhos representam duas inovagdes institucionais que foram projetadas para combinar diferentes
tipos de conhecimento e gerar melhores resultados orcamentarios e de politicas.

O segundo mito que desestimula a participagdo do cidaddo é que a maioria dos orgamentos ¢ quase
totalmente alocada para gastos continuos relacionados com pessoal, pagamento de dividas e manutengdo continua.
Em outras palavras, simplesmente ndo ha muita flexibilidade na maioria dos or¢amentos. Novamente, isso ¢ em
grande parte verdade, mas ndo reconhece como as politicas e as mudangas politicas podem ocorrer. Em primeiro
lugar, ¢ mais provavel que a participagdo direta dos cidaddos nos processos orgamentarios ocorra, pelo menos
inicialmente, nas areas de novos gastos com programas, que geralmente ndo estdo previamente vinculados. No
Brasil, os municipios sdo obrigados a gastar uma certa porcentagem de seu or¢amento em areas politicas amplas
(por exemplo, educagdo, 25%; saude 15%). Mas esses governos t€ém consideravel flexibilidade dentro de cada
area; os governos tém a op¢ao de alocar o aumento dos gastos para novos programas de satide ou educagdo, o que
criaria uma oportunidade para os cidaddos se envolverem mais diretamente. Além disso, com o financiamento
para novos programas ¢ novos investimentos, surgem maiores oportunidades de participagdo cidada. Por exemplo,
um dos principais motivos pelos quais o OP se espalhou pelo Brasil durante a década de 1990 foi porque os
governos municipais tinham maiores niveis de recursos, bem como maior flexibilidade na forma como desejavam
alocar os recursos. Em segundo lugar, a participagdo direta dos cidaddos também pode criar mudangas de longo
prazo. Quando os cidaddos sdo capazes de sinalizar suas preferéncias politicas aos funcionarios do governo, ha
uma oportunidade para esses funcionarios do governo mudarem a alocagdo de financiamento de longo prazo. Por
exemplo, isso poderia levar a um aumento nos gastos com satde (Boulding & Wampler 2004; Gongalves 2014;
Touchton & Wampler 2014).

O terceiro mito € que esses processos participativos serdo automaticamente capturados por aliados do
governo ou pelos grupos mais organizados da sociedade civil. Novamente, existe a possibilidade real de que os
aliados mais proximos do governo obtenham o controle dos espagos participativos. Também existe a possibilidade
de que os grupos mais bem organizados da sociedade civil dominem os processos. Na pior das hipdteses, existe
a possibilidade de os governos desenvolverem novas formas de “clientelismo participativo” (Wampler, McNulty
& Touchton, 2021), por meio do qual aliados governamentais mobilizados recebem bens publicos. Embora isso
seja uma preocupacao, varias décadas de pesquisa rigorosa demonstram que institui¢cdes participativas podem ser
projetadas e gerenciadas para garantir que uma diversidade mais ampla de atores tenha acesso ao processo. Para
aumentar a probabilidade de que as elites da sociedade civil ndo capturem o processo, os reformadores do governo
podem empregar uma série de diferentes designs no processo participativo. Em primeiro lugar, organizando foruns
abertos durante a concepgao do processo para aumentar a probabilidade de envolvimento de uma gama mais ampla
de atores da sociedade civil. Em segundo lugar, recrutando participantes de uma ampla gama de comunidades e
institui¢des sociais para garantir uma ampla gama de vozes. Quando uma gama mais ampla de cidadaos participa,
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aumenta-se a probabilidade de que a deliberagdo e a sele¢do do projeto se expandam para incluir maior variedade de
demandas. Terceiro, promovendo a deliberagdo e o didlogo aberto. Quando os governos sdo capazes de estabelecer
deliberagdes publicas significativas, ha uma maior probabilidade de que o “conhecimento local” ¢ os interesses dos
individuos se tornem parte do debate publico mais amplo, o que pode ajudar os cidaddos a evitar a captura da elite.
A deliberag@o, por si s6, ndo ¢ um antidoto perfeito para a captura da elite, mas fornece uma via para aumentar o
numero de questdes levantadas em locais publicos.

O quarto mito ¢ que os cidadaos nao tomam decisdes significativas; eles estdo simplesmente carimbando as
decisdes do governo. Quanto ao nivel meso, isso provavelmente ¢ verdade, principalmente no curto prazo, porque
os participantes estdo tomando decisdes dentro de parametros estabelecidos pelo governo. Em outras palavras, os
funcionarios do governo tém claras restri¢oes financeiras, legais e burocraticas que limitam seu alcance de agéo,
o que limita a flexibilidade das op¢des de financiamento disponiveis para os cidaddos. Mas ¢ no nivel micro que
os participantes t€ém mais probabilidade de usar seu conhecimento local para ajudar na colocagao de projetos. Por
exemplo, os lideres comunitarios podem entender que ¢ muito melhor colocar o projeto X na rua Y, enquanto os
funcionarios do governo tém conhecimento local limitado sobre isso.

Em suma, ha uma série de mitos que sustentam a ideia de que a participacdo do cidadao ndo é compativel
ou benéfica para o processo or¢amentario. No entanto, nesta segdo, discutimos que eles ndo resistem a um exame
minucioso. H4 um papel complementar e aditivo que os cidaddos podem desempenhar nesses processos. Quando
as regras institucionais promovem a participa¢do de uma se¢do representativa da comunidade, e quando as regras
promovem a delibera¢do ptblica, ha uma probabilidade maior de que os cidaddos participantes possam ter um
impacto significativo sobre como algumas decisdes orcamentarias sdo tomadas. Isso entdo se torna um bloco de
construgdo importante para a criagdo de uma cidadania mais significativa, duradoura, sustentavel e engajada.

5 REFLEXOES FINAIS E IMPLICACOES

Focalizando-se a participagdo social no orgamento publico numa perspectiva mais ampla, assume especial
importancia a argumentacao de Kettl (2015) de que a administragdo publica evoluiu para a horizontalizagdo
(“flattened bureaucracy”), sem reduzir a dimensao vertical da a¢do governamental. Segundo o autor, essa nova
caracteristica, requer uma conexdo mais intensa com os parceiros dos demais niveis de governo ¢ com outros
setores da sociedade:

“Tantas ferramentas governamentais sdo agora intergovernamentais e intersetoriais que pode ser dificil
definir onde o governo comega e onde termina. Ao mesmo tempo, a responsabilidade basica do governo
de governar - tomar decisoes e produzir resultados - em nome de seu povo ndo é menos importante ou
central. Quando exerce autoridade em nome de seus cidaddos, os cidaddos esperam, com razdo, alto
desempenho e responsabilidade, mesmo que o proprio governo ndo esteja produzindo os bens e servigos.
Portanto, esse sistema em evolucdo de administra¢do achatada ndo é apenas um desafio fundamental
para a teoria e pratica existentes, mas também ¢ um desafio fundamental para a filosofia politica de
governo” (Kettl, 2015, p. 34).

Quando se observa a realidade do processo orcamentario no contexto brasileiro verifica-se nao ser
infrequente algumas assimetrias nas relagdes de poder, com a persisténcia de algumas e a adogao de novas praticas
que, eventualmente, se afiguram como retrocessos € violem até mesmo preceitos constitucionais. Nao obstante
0s mecanismos institucionais de controle, tais descaminhos acabam por ter sobrevida para além do que seria
socialmente aceitavel. Em que medida a participagdo social nao teria um papel critico para antecipar o alerta e,
assim, reduzir significativamente os danos decorrentes dessa sobrevida?

Ainda nessa perspectiva mais ampla da participacdo social, questdes de enorme importancia no quadro das
transformagdes politicas e sociais no contexto brasileiro desde os anos 1980 sdo o fortalecimento da federagao —
maior poder politico e administrativo aos municipios e estados — e, em decorréncia, a busca de maior descentralizagao
fiscal. Embora esses fendmenos estejam presentes em diferentes contextos, Ter-Minassian (2016) ressalta que tais
modelos variam no espago e no tempo, refletindo especificidades historicas, institucionais, ¢ fatores soécio-politicos
e econdmicos. Ndo obstante, segundo a autora, a literatura identifica principios considerados importantes para o
funcionamento efetivo das cidades, ressaltando a dramatica necessidade de mobilizar a sociedade a respeito do
or¢amento publico, sobretudo no nivel dos governos locais:

“Isso inclui, entre outros, arranjos de governanga que promovem a transparéncia e a responsabiliza¢do
das autoridades locais perante o eleitorado,; mecanismos eficazes de cooperagdo com os municipios
vizinhos e com os niveis superiores de governo, clareza na defini¢do das fungoes de gasto local e
adequado grau de autonomia para sua execug¢do, a atribui¢do de fontes de receitas proprias significativas
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e adequadas, a evitagdo de mandatos ndo financiados, previsibilidade de transferéncias de outros niveis
de governo; e limites de endividamento que refletem a gestdo da divida e a capacidade de servigo de cada
municipio” (Ter-Minassian, 2016:1,2).

Ampliar o escopo da participagdo da sociedade na dindmica orgamentaria do setor publico, estd, assim,
fortemente associado a se ir além da discussdo na fase da elaboragao orcamentaria, como argumentado anteriormente.
Isso se da tanto do ponto de vista conceitual — ndo se tomam decisdes somente na etapa de formulagdo da proposta
orcamentaria — como na Otica pratica, isto ¢, a realidade que se apresenta em relagdo ao ciclo orgamentario no
contexto brasileiro. Tal realidade tem sido marcada por irrealismos nas previsdes de receitas e estimativas de
despesas, pelas descontinuidades na fase do orgamento, pela falta de credibilidade nas informagdes, pelo horizonte
de curto prazo nas decisdes, pela ndo sustentacdo de uma visdo estratégica e consequente prevaléncia de um
horizonte de curto prazo nas decisoes, pela fragilidade de processos adequados de mensuragdo e avaliagdo do
desempenho, e pela caréncia de maior transparéncia e accountability puiblica por parte de dirigentes eleitos e
gestores, dentre outros aspectos, que tém fragilizado a forma por meio da qual os or¢amentos sdo formulados,
aprovados executados e controlados (Rezende & Cunha, 2013, p.76). Esse cendrio de deteriora¢do da dindmica
orcamentaria sinaliza mais ainda para que a participacao social se estenda ao longo de todo o ciclo como forma de
reduzir a perda de qualidade no ciclo orgamentario e, a0 mesmo tempo, diminuir a frustragdo e o desencanto como
mecanismo do orgamento participativo.

Em suma, uma maior qualidade da participagdo passa pelo fortalecimento do proprio processo
orcamentario no setor publico. Ao mesmo tempo, a qualidade do gasto publico esta fortemente condicionada aos
papéis dos beneficiarios, que sdo eleitores, cidaddos e contribuintes.

As poucas discussdes sobre caminhos para as reformas orgamentarias no contexto brasileiro tém se
concentrado em ideias pretéritas e pontuais como “choque de gestdo”, “cortes de gastos”, medidas no nivel do
macro or¢gamento, desprezando o alcance de maior vitalidade no nivel organizacional, dentre outras. Impde-se
colocar na agenda das reformas a compreensdo sobre a relagdo social entre o or¢amento publico e o publico.
Focalizar o orcamento publico na perspectiva desse importante “ator” na relagao social suscita um grande desafio.
O estudo do orgamento ndo pode ficar somente reduzido a uma perspectiva positivista, buscando regularidades e
relagdes de causalidade. E preciso apostar na riqueza das nuances das experiéncias e percepgdes dos sujeitos desse
processo. E preciso enriquecer o conhecimento sobre essa realidade, que requer anélises por diferentes angulos.

Surgem entdo, por exemplo, diversas questdes que podem ser exploradas pelas pesquisas nessa diregdo:

1. Existe a percepgao de um nexo entre o volume de recursos orgamentarios e a provisdo de atendimento
de politicas publicas pelo cidadao?

2. Qual ¢ a dimensao da percepcao das politicas publicas do ponto de vista do cidaddo, considerando as
diferentes areas? Por exemplo, previdéncia, transporte etc., quais sdo mais percebidas pelo cidaddo? Ou
seja, o que o cidadao percebe como atributo essencial de uma boa politica pblica?

3. O cidadao estabelece uma ordenacgao de prioridades quanto a sua satisfagdo ou insatisfagdo quanto aos
recursos destinados a diferentes areas de politicas publicas? O que ¢ mais prioritario?

4. Em que medida o cidaddo separa as esferas or¢amentarias por jurisdi¢ao de governo? O cidadao atribui
culpa as competéncias decisorias corretas ou se vé perdido nesse emaranhado das relagdes federativas
entre Unido, Estados e Municipios?

5. Ha predisposicdo dos cidaddos em se manter informado quanto as escolhas publicas, seletivamente,
com habitualidade? Sob que formato o cidadao prefere o acesso as informagdes orcamentarias?

Olhar para o orgamento publico pela perspectiva do publico requer resposta a uma questdo central: que
publico ¢ esse? A resposta pode conduzir a dois caminhos: um deles, seria segmentar o tipo de informagao para
determinados tipos de publicos. O outro, seria considerar no singular ou no plural, com a existéncia de diferentes
sujeitos que podem exercer diferentes pressoes sobre decisdes orcamentdrias, € sobre a implementacdo dessas
decisdes. Essa perspectiva consideraria tanto o cidadao como contribuinte ou como eleitor, como o empresario,
a federagdo das industrias, sindicatos, ou os servidores da prdpria organizacao publica. Essa perspectiva dos
diferentes publicos pode permitir estabelecer mais facilmente conexdes entre as expectativas do publico e as
qualidades que supostamente devem ter um sistema or¢amentario governamental.

Se ¢ verdade que o orcamento, como reflexo de politicas publicas que permitam a populagdo realizar
escolhas do que seja socialmente desejavel, facilita o consenso social minimizando resisténcias as mudangas,
torna-se fundamental analisar como o publico reage ao orgamento publico. Que significados a ele atribui?
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O orgamento publico tem sido observado como se fosse um processo que esta plenamente operando em
suas etapas desenhadas legalmente. Porém, a literatura de orcamento participativo deve considerar que o processo
or¢amentario ¢ um fendmeno complexo ¢ a qualidade da dindmica or¢amentaria (o ciclo or¢amentario), como
sequéncia de decisdes, deve ser observada. Questiona-se até que ponto a deterioragdo do ciclo orcamentario que
tem se observado no pais ndo tem contribuido para desestimular a participag@o social, considerando, dentre outros
aspectos: (i) o alto grau de incerteza que permeia as previsdes de receitas ¢ despesas na elaboracdo da proposta
or¢amentaria; (ii) na execucdo do or¢amento, o uso frequente do contingenciamento dos créditos orcamentarios
aprovados na lei orgamentaria anual; (iii) a desorganizagdo da discuss@o sobre a proposta orgamentaria no ambito
do Poder Legislativo. Nessa perspectiva, esfor¢os para o aperfeigoamento da dindmica orgamentaria e redugio
de assimetrias nas diferentes fases concorreriam para estimular ¢ dar sustentacdo ao mecanismo do OP. Sabe-se
pouco sobre esses efeitos do ciclo orgamentario e a participag@o, o que oferece um longo caminho para pesquisas.
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