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Resumo

A gestdo orcamentéria participativa € um processo que envolve a participacdo ativa dos cidadaos na defini¢ao e monitoramento das decisdes orcamentarias.
Trata-se de uma abordagem que busca engajar a sociedade civil no plangjamento, execugéo e avaliagdo do orcamento publico, promovendo maior
transparéncia, accountability e efetividade na gestdo dos recursos (SANTIN; PANDOLFO, 2017).
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A PARTICIPACAO SOCIAL NA ELABORACAO DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO: DESAFIOS E OPORTUNIDADES

1 INTRODUCAO

No inicio da década de 1970, grupos da sociedade civil se organizaram para entrar na
politica, reivindicando novas formas de participar socialmente na construcdo e formulagéo de
politicas publicas. Esses movimentos se espalharam ao longo da década de 1980, com destaque
para a mobilizag&o do processo constitucional, culminando na criagéo da atual constituigdo em
1988 (WHITAKER, 1989). Com isso, 0s movimentos populares passaram a ter uma
participacdo mais institucional no estado por meio de emendas populares, surgindo assim a
gestdo participativa da sociedade no orcamento da administracdo publica (AVRITZER, 2009b).

Neste feito, o que varios politicos chamaram a época de “constitui¢do cidada” poderia
ser entendido como um marco na construcdo de instituicbes democréaticas que facilitariam a
participacdo da sociedade civil e a deliberacdo sobre as a¢cdes do governo. Esses 6rgdos
referiram-se a participacao popular por meio de referendos, plebiscitos, conselhos, féruns e
audiéncias publicas e, posteriormente, estabeleceram o or¢camento participativo como prética
para democratizar as decisdes de alocacdo de recursos do governo (PEREZ, 2009; AVRITZER,
2009a).

A gestdo orcamentaria participativa € um processo que envolve a participacao ativa
dos cidaddos na definicdo e monitoramento das decisdes orcamentérias. Trata-se de uma
abordagem que busca engajar a sociedade civil no planejamento, execucdo e avaliacdo do
orcamento publico, promovendo maior transparéncia, accountability e efetividade na gestéo
dos recursos (SANTIN; PANDOLFO, 2017).

A efetivacdo da participacdo social na elaboracdo do orcamento participativo é um
desafio global segundo Park et al. (2022) ao analisar as dificuldades enfrentadas na
implementacao e efetivacao da participacdo social no orcamento participativo na Coreia do Sul,
a fim de compreender as barreiras e propor solu¢es para promover uma participacdo mais
inclusiva e democratica. Um dos desafios identificados na pesquisa é a falta de inclusdo e
representatividade da populacdo. Resultado este, recorrente em outros paises.

Outro desafio identificado por Park et al. (2022) foi a falta de inclusdo de grupos
marginalizados como: mulheres, minorias étnicas, comunidades de baixa renda e pessoas com
deficiéncia, que muitas vezes enfrentam barreiras para participar ativamente do processo de
tomada de decisdo sobre o orcamento, isto €, os autores destacam a importancia de criar
mecanismos que garantam a representacdo desses grupos, bem como promover a equidade na
distribuicéo dos recursos publicos.

Além disso, estudos de Freitas et al. (2023) identificaram a necessidade de garantir a
transparéncia e a acessibilidade das informagdes relacionadas ao orgamento participativo.
Muitas vezes, os cidaddos tém dificuldade em compreender os documentos orgamentarios e as
etapas do processo participativo, o que limita sua capacidade de participacdo efetiva. Nesse
sentido, é essencial promover uma divulgacdo clara e compreensivel das informacdes
orcamentarias, além de disponibilizar canais de comunicacao acessiveis para que os cidadaos
possam expressar suas opinides e contribuigdes na gestdo participativa (GUO; NESHKOVA,
2013; HONG, 2015; CHO et al. 2020),

A gestédo participativa no orcamento publico tem ganhado destaque na Europa como
um mecanismo para promover a participacdo cidada e fortalecer a democracia. Diversos paises
europeus, como Espanha, Alemanha e Estdnia tém adotado abordagens inovadoras e
experiéncias bem-sucedidas que permite aos cidadaos participarem ativamente na elaboracao
do orcamento municipal. Na Espanha, por meio de plataformas digitais e processos



deliberativos, os moradores tém a oportunidade de propor e votar em projetos que serao
financiados pelo orcamento municipal (MACEDO; LAVARDA, 2013; FONSECA;
AVELINO, 2018).

Na Alemanha, varias cidades também adotaram modelos participativos no orcamento
publico, como Berlim e Coldnia. Essas cidades tém buscado envolver os cidaddos em
assembleias, consultas publicas e féruns de discussdo para debater e decidir sobre a alocagéo
dos recursos publicos. A Estdnia, que tem sido uma pioneira na implementacdo de tecnologias
digitais para a participagdo cidada no orgamento publico, desenvolveu plataformas online que
permitem aos cidaddos apresentarem propostas e votar em projetos especificos, promovendo
uma participacdo ampla e inclusiva (SECCHI; ALLEGRETTI, 2018).

Segundo Dias et al. (2021), em meados da década de 1990, a maioria dos paises
inspirados pelo ‘modelo brasileiro’ localizava-se na América do Sul, como Uruguai, Peru,
Colémbia, Argentina e Chile, entre outros. Estes aproveitaram a proximidade geografica, bem
como as relagdes existentes entre partidos de esquerda que governavam diversas cidades sul-
americanas para a transferéncia desta politica de governacéo local.

No Uruguai, a experiéncia de Montevidéu é uma das mais consolidadas do mundo com
30 anos de execucdo sem interrupcdes. A mesma esta enquadrada num projeto de
descentralizacdo participativa e tem vindo a evoluir com base num desenho flexivel que se
ajusta pela modalidade de autoregulamento com o envolvimento de representantes dos bairros.

No Peru, o OP possui carater obrigatério em todos os niveis segundo a Lei n°
28.056/2003, a instituicdo da Lei propiciou-se o empoderamento da populacdo nas decisdes
sobre os investimentos a nivel regional e local. Um dos aspetos negativos da aplicagdo da Lei
tem sido a eleicdo, por parte da populacdo, de projetos de baixa envergadura e custo, 0s quais
solucionam necessidades pontuais das localidades (asfalto de uma rua; iluminagdo de um
parque; construcdo de um campo desportivo; etc.), mas que ndo representam solucbes para
problemas maiores do distrito ou departamento (caréncias nas infraestruturas rodoviarias dos
departamentos; acesso de populaces rurais a redes de saneamento basico; etc.).

Ja na Colémbia, o OP é um processo eminentemente local, seja a nivel departamental
ou municipal, instituido pela Lei n®1.551/2012, que estabelece o conselho municipal ou distrital
tendo em vista apoiar o investimento social nos distritos, comunas ou localidades, podera criar
um processo de OP que permita aos cidaddos deliberar e decidir sobre a distribuicdo de uma
percentagem do orcamento municipal.

Em relacdo a Argentina, pode-se mencionar como inovagdo a implementacdo do
orcamento participativo direcionado para os idosos. A Rede Argentina de Orgamento
Participativo (RAOP) e o Programa Nacional de Orgamento Participativo (PNOP) 2007- 2015
tiveram um papel importante na difusdo destes processos e na aprendizagem entre pares. No
Chile, continua a prevalecer o modelo tradicional de elaboracao de propostas apresentadas pela
comunidade ou pelo préprio municipio, que sdo selecionadas pela populacéo por intermédio de
uma votacdo publica, com montantes previamente atribuidos pelo governo local.

No Brasil, um dos exemplos mais notaveis é o caso do orgamento participativo em
Porto Alegre, que serviu de inspiracdo para iniciativas similares em paises europeus. O modelo
adotado em Porto Alegre, baseado em assembleias de bairros e votacdes populares para a
definicdo de prioridades de investimento, influenciou experiéncias na Espanha, Franca,
Portugal, entre outros (HOROCHOVSKI; CLEMENTE, 2012; FONSECA; AVELINO, 2018).

Outra cidade brasileira que adotou o orgamento participativo, foi Belo Horizonte em
1993. Por meio do programa "BH Participativa", sao realizadas reunides nas regionais da cidade
para que 0os moradores possam apresentar demandas e propor projetos a serem incluidos no
orcamento municipal (MARTELLI et al., 2016). A maior cidade do Brasil, Sdo Paulo também
adotou o orcamento participativo. O programa "Prefeitura no Seu Bairro” permite que 0s



moradores participem ativamente na defini¢éo das prioridades de investimento em suas regides,
através de encontros e audiéncias publicas (ALMEIDA, 2018).

Apesar dos exemplos supracitados de cidades brasileiras que adotam estratégias para
participacdo da sociedade nas decisdes para utilizar o orgcamento publico, Fonseca e Avelino
(2018) destacam que no Brasil ainda € pouca a participacdo dos cidadaos nos or¢camentos
participativos. Para os autores é importante superar desafios politicos e culturais para efetivar
a participacdo social no orcamento participativo brasileiro. Os autores apontam resisténcias
politicas por parte de governos e burocracias estatais, que muitas vezes veem a participagdo
cidada como uma ameaca ao seu poder e autonomia.

Também séo identificadas barreiras culturais, como a falta de uma cultura participativa
arraigada na sociedade, que dificultam a consolidacdo do or¢camento participativo como uma
pratica institucionalizada e sustentavel (FONSECA; AVELINO, 2018). Contudo, superar esses
desafios é fundamental para fortalecer a democracia participativa e garantir que os cidadaos
tenham uma participacéo efetiva na defini¢do das politicas e no uso dos recursos publicos em
suas comunidades, configurando assim, oportunidade de estudo.

Face ao exposto, a motivacao para a realizacdo desse estudo decorre da necessidade
de maior discussdo académica e conceitual do orcamento participativo na area publica, foram
realizadas pesquisas de artigos sobre a tematica “Or¢amento Participativo” na base SciELO,
resultando no final da anéalise dos primeiros 90 artigos que foram encontrados, 13 artigos que
falam sobre a relacdo de implementacdo ou ndo do OP pelos municipios, usando um laco
temporal de 20 anos (artigos de 2003 a 2023). Além do que, segundo Santin; Pandolfo (2017),
a caréncia de referéncias bibliogréficas e trabalhos empiricos sobre a area publica no Brasil
restringe o desenvolvimento de técnicas e praticas de aperfeicoamento da contabilidade publica,
deixando as demais areas deficitarias.

Assim, ante a deferéncia evidenciada sobre os temas na administracdo publica, o
estudo expresso nesta pesquisa tem como pergunta orientadora: “Quais 0s desafios para efetivar
a participacdo social na elaboracdo do orcamento participativo sob a ética da literatura nacional
nas duas ultimas décadas?”.

Para responder a problemdtica proposta, tomou-se como base o0 objetivo geral
identificar quais os desafios para efetivar a participacdo social na elaboracdo do or¢camento
participativo sob a Otica da literatura nacional nas duas Ultimas décadas. Especificamente se
propbs verificar como 0s entes municipais brasileiros estdo implementando orcamento
participativo e propor agenda para futuras pesquisas sobre orgamento participativo.

O presente estudo contribuira teoricamente com trabalhos futuros, proporcionando um
melhor entendimento sobre o tema de orcamento participativo, de modo que ira evidenciar aos
pesquisadores e gestores publicos, que ao envolver a sociedade civil na tomada de decisdes
orcamentarias, busca-se fortalecer a democracia, a transparéncia e a responsabilidade na gestdo
dos recursos publicos. Embora enfrente desafios, a gestdo orcamentaria participativa tem o
potencial de transformar a relacdo entre o Estado e a sociedade, proporcionando uma
governanga mais inclusiva e colaborativa.

Portanto, estudos que apresentam um olhar atento sobre a relagdo entre participacédo
da sociedade e eficiéncia da administracdo publica ganham destaque, em especial na hora de
elaborar politicas publicas e de operacionalizar atividades que permitam uma justa distribuicéo
dos recursos publicos como € o caso do or¢camento participativo.



2 REFERENCIAL TEORICO
2.1. PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO

O planejamento é o processo através do qual o gestor define onde quer chegar e como
vai chegar, mediante a utilizacéo eficiente de recursos disponivel. No setor publico, através do
planejamento orcamentéario, elabora-se o or¢camento estimando receitas e fixando despesas,
integradas aos programas e planos setoriais (SOUZA, 2014).

A Constituicdo Federal do Brasil (CF/1988) previu o planejamento orcamentario
composto por trés leis de iniciativa do Poder Executivo: o Plano Plurianual (PPA), as Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e os Orcamentos Anuais (LOA), cada uma delas com fungdes bem
definidas, esse modelo é adotado pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O PPA, lei de vigéncia de quatro anos, tem como funcdo estabelecer, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica. J& a LDO, lei de
vigéncia anual, estabelece as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, destacando as
prioridades do exercicio seguinte. E, finalmente, a LOA que é o orgamento publico
propriamente dito, é uma lei anual, que contém a discriminacdo da receita e despesa de forma
a evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo (art. 2° da
Lei n° 4.320, de 17 de marcgo de 1964), e tem entre suas fun¢des reduzir desigualdades inter-
regionais (art. 165, 8 7° da CF/1988). O PPA e a LDO planejam e a LOA executa.

O Orcamento Federal € a mais importante peca da politica brasileira e ajuda a definir
os rumos do pais. E nela que o governo determina a prioridade de seus gastos. E via Orcamento,
portanto, que se definem quais areas recebera dinheiro, e quais projetos receberdo recursos
(PERES, 2020).

Abaixo da Constituicdo Federal de 1988, ndo hé lei mais importante para o pais do que
a lei orcamentaria anual, porque é a que mais influencia o destino da coletividade (BRITTO,
STF, ADI 4048-MC/DF). Em relacdo ao destino da coletividade, apds a promulgacdo da
CF/1988, as experiéncias participativas nas definicbes das politicas publicas ganharam
velocidades e volumes ao longo dos anos 1990 e inicio dos 2000 (PIRES, 2011; PIRES, VAZ,
2014).

As experiéncias participativas da sociedade civil, especialmente dos segmentos mais
vulneraveis, nas definicbes das politicas publicas, podem contribuir para a melhoria da
qualidade de vida de milhares de pessoas no Brasil.

2.2. COPARTICIPACAO SOCIAL

Esta se¢do tem por objetivo o estudo da coparticipacdo como forma de fortalecimento
da participacdo social no ciclo de gestdo de politicas publicas. Com a coparticipacdo o cidadédo
contribui com ideias para o governo criar uma nova politica pablica ou para melhoria das ja
existentes. Para Linders (2012), a coparticipagéo cidadd é a participacdo do cidadao no ciclo de
gestdo politicas publicas onde a populacdo deixa de ser apenas beneficiaria para fazer parte do
planejamento, da implementag&o e da avaliagcdo das mesmas.

Com a promulgacgéo da Constituicdo Federal de 1988, deu-se inicio a um novo ciclo
politico no Brasil, ap6s um periodo de regimes autoritarios, criando um ambiente de
redemocratizagdo. Apos a implementacdo desse novo cenario, houve maior participacéo dos
estados e municipios na elaboracdo de politicas publicas voltadas ao interesse social e ao
aumento das relacdes entre o estado e a sociedade, dando énfase especial na participacdo dos
cidaddos nos debates publicos (GURGEL, 2023).



Dentre as formas de participacdo, destaca-se 0 modelo do Orgcamento Participativo
implementado na cidade de Porto de Alegre, em 1989, durante governo do Partido dos
Trabalhadores (PT) e, posteriormente adotado por um grande nimero de cidades (PINA, 2019).

2.3. ORCAMENTO PARTICIPATIVO (OP)

Em 1989, surge no municipio de Porto Alegre o OP, mecanismo governamental de
democracia participativa que permite aos cidaddos influenciarem ou decidir sobre os
orcamentos publicos e 0s investimentos a serem realizados na cidade. Para Avritzer (2003), OP
pode ser entendido como uma forma de balancear a articulagdo entre a democracia
representativa e a participativa. Segundo Genro (1997), o OP visava democratizar também as
decisdes e informagdes sobre as questdes publicas, incidindo na formag&o politica da cidadania.
O OP apresenta uma construcao coletiva, estruturada pelo governo municipal e pela sociedade
civil, cujas demandas tém origem nas regides e nas tematicas do préprio OP.

De acordo com Atlas Mundial do Orcamento Participativo (DIAS et al., 2021), em
meados da década de 1990, paises da América do Sul, como Uruguai, Chile, Colémbia,
Argentina, adotaram o modelo de Porto Alegre. Estes aproveitaram a proximidade geogréfica,
bem como as relagdes existentes entre partidos de esquerda que governavam diversas cidades
sul-americanas para a transferéncia desta politica de governacao local.

A partir de 2000, o modelo de Porto Alegre comegou a alcancar outros continentes,
com o impulso do Férum Social Mundial, alcancando paises como Portugal, Espanha,
Inglaterra, China, entre outros. Esse foi o periodo de grande difusdo do OP a nivel global.
Segundo a ONU, a experiéncia é uma das 40 melhores préaticas de gestdo publica urbana no
mundo.

Através do OP, a populacdo em coparticipacdo com o Governo define as politicas
publicas prioritarias para implementacédo e controla os processos e as entregas realizadas pelo
Poder Executivo. Na maior parte das cidades que adotam o OP, o ciclo dura dois anos: no
primeiro, sdo feitas as plenarias para definicdo das prioridades, e no segundo, plenérias de
prestacdo de contas de andamento das a¢6es priorizadas (PERES, 2020).

2.4. ORCAMENTO PARTICIPATIVO DIGITAL (OPD)

Por décadas, académicos, politicos e ativistas vém anunciando as implicacdes do uso
das tecnologias da informacdo e comunicacdo (TICs) em geral, e, especialmente, da internet, e
0 seu potencial para revolucionar varios aspectos da sociedade, incluindo negécios, educacéo,
governo e democracia.

O uso da internet é considerado como uma oportunidade para a ampliacdo da
participacdo no OP no ambito local, envolvendo cidaddos que tradicionalmente néo
participariam dessa iniciativa (SAMPAIO; MAIA; MARQUES, 2010).

Em 2001, na cidade de Ipatinga (MG), foi criado o Or¢camento Participativo Interativo
(Faria; Prado, 2003), que tornou possivel a indicacdo de obras prioritarias para a cidade por
meio de voto eletrénico via sitio do orcamento participativo. Em 2006, o governo municipal de
Belo Horizonte/MG criou o OP Digital para ser implementado em dois anos — 2007/2008,
envolvendo consultas aos cidadaos baseadas em uma plataforma internet. Os cidadaos podiam
votar nas obras que julgavam mais necessarias, usando computadores instalados em diversas
regides da cidade (CUNHA; COELHO; POZZEBON, 2014).

A internet pode facilitar a interacdo entre governo e cidaddos no OP atraves de uma
maneira menos complexa, para os cidadaos, que podem ter acesso as discussdes, apresentar
propostas ou participar das deliberaces sem a necessidade de deslocamentos, sem precisar sair
de suas casas, por exemplo. E possivel dizer que a tecnologia abre um novo espago para



envolver, mesmo que de forma pouco engajada, pessoas ndo diretamente envolvidas em
organizacOes da sociedade civil ou movimentos sociais (BEST et al., 2011).

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com o objetivo de identificar os desafios para efetivar a participacdo social na
elaboracdo do orcamento participativo sob a Gtica da literatura nacional nas duas Ultimas
décadas, este artigo realizou uma revisdo sistemética integrativa de natureza descritiva e
abordagem qualitativa, com multiplas fontes de evidéncias, e este procedimento foi escolhido
por possibilitar a sintese e andlise do conhecimento cientifico ja produzido sobre o tema
investigado (BOTELHO et al., 2011). Entdo, para organizar e sintetizar os resultados, foi
desenvolvido o Quadro 01.

Quadro 01 — Categoria e elementos de analise

Obijetivos especificos Categoria de analise Elementos de Analise Anélise dos dados
Verificar como os entes | Implementagéo do | -Cultura participativa da

municipais  brasileiros | orcamento participativo | sociedade;

estdo implementando | nos municipios | -Disponibilidade Anélise sistematica
orcamento participativo brasileiros financeira do municipio

-Resisténcias politicas
Propor agenda para | SugestBes para pesquisas | - Desafios

futuras pesquisas sobre | futuras - Oportunidades  de
orcamento participativo melhoria

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Esta pesquisa seguiu as seis etapas de uma revisdo sistematica integrativa proposta por
Botelho et al. (2011): (1) Identificacdo do tema e selecdo da questdo de pesquisa; (2)
Estabelecimentos dos critérios de inclusdo e exclusdo; (3) Identificacdo dos estudos pré-
selecionados e selecionados; (4) Categorizacdo dos estudos selecionados; (5) Analise e
interpretacdo dos resultados; (6) Apresentacdo da revisdo/sintese o conhecimento, conforme a
Figura 1.

Figura 1 — Etapas da Revisdo Sistematica Integrativa

Ndmero de documentos identificados no
banco de dados de buscas (n=50)

Identificagao

Numero de documentos incluidos em
Incluséo & sintese quantitativa (n=14)

exclusdo Numero de artigos em texto completo
excluidos com justificativa (n =1)

= Ndmero de artigos selecionados
Selegio

Numero de artigos categorizados dos

Lo estudos selecionados (n=13)

Ndmero de artigos analisados e

izl interpretados (n=13)

Ndmero de artigos incluidos em sintese
qualitativa (n=13)

Sintese

Fonte: Autores adaptado de Botelho et al. (2011).




Ap0s a identificacdo onde foi definido o problema, a questdo de pesquisa, a estratégia
de busca, a base de dados e o query, a reviséo foi realizada no més de maio de 2023 no Portal
de Periddico CAPES, nos artigos disponiveis na base de dados Scientific Electronic Library
Online (Scielo), onde consta uma variedade de publicagdes na area de interesse desta pesquisa.

Na primeira busca foi utilizado o query “Orgamento Participativo” OR “Participatory
budgeting”, utilizando o boleano OR, com a intensdo de extrair da base as publicacGes
relacionadas ao objetivo da pesquisa, onde foram encontrados 90 documentos.

Visando uma melhor selecdo dos artigos, primeiro foi considerado o periodo de 2003
a 2023, sendo selecionados 83 documentos e apdés, foram utilizados também os critérios de
inclusdo, como: colegdes brasileiras, restringindo ao idioma portugués, escolhendo a area de
ciéncias sociais aplicadas e a area tematica de ciéncias e por fim foi selecionado somente o tipo
de literatura de artigos, e o numero foi reduzido para 14 artigos.

Dando continuidade ao procedimento de filtragem, foi feita uma analise descritiva
desses 14 artigos e foram utilizados como critérios de exclusdo os artigos que ndo tratavam
sobre o orcamento participativo nos municipios brasileiros e, apos essa andlise, foi excluido um
artigo que tratava sobre a importancia da Ciéncia da Informacéo, na construcdo de um artefato
de comunicacdo e informacdo como tecnologia de mediacdo para compartilhamento de
informacdes e conhecimentos sobre o orgamento participativo.

Apds os critérios de inclusdo e exclusdo e das analises foram selecionados 13 artigos
para a categorizacdo, analise, desenvolvimento e sintese deste estudo (Figura 2).

Figura 2 — Filtros de alinhamento

- | SCIELLO 1

90 documentos pré-selecionados

¥

Filtros

| 4
ECAPES

Alinhamento dos titulos
Alinhamento dos resumos

Alinhamento do contetido

4

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Para uma melhor andlise e sintese dos artigos, foi utilizada a matriz de sintese, que
para Botelho et al. (2011) serve como ferramenta de extracdo e organizacgdo de dados, devido a
sua capacidade para resumir aspectos complexos do conhecimento.



4 ANALISE DOS RESULTADOS

Ap0s a analise dos 13 artigos selecionados conforme o Quadro 1, podemos observar
que nos estudos analisados foram discutidos os casos de Orgamento Participativo em varias

cidades brasileiras.

Quadro 2 — Artigos analisados

N° | Ano Autores Titulo Revista
1 | 2022 Azevedo; Cardoso; Efeitos politicos na descontinuidade do Revista de Administracéo
Cunha;Wampler orgamento participativo em municipios Publica (RAP)
Da democracia participativa a
2 | 2021 Siqueira; Marzulo desde_rpoc_ratlzagao I GRS a Cadernos Metropole
experiéncia do Orgamento Participativo
em Porto Alegre
lasulaitis; Nebot; Interatividade e C'C.IO. de .pOI't'?a.S p%lb"cas Revista de Administracéo
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Fonte: Elaborado pelos autores (2023).




4.1 IMPLEMENTAC;AO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Para Oliveira (2016, p. 219) “o OP pode ser definido sinteticamente como uma politica
de participacdo social, cujo objetivo € incluir a populagdo no processo de alocacao
or¢amentaria”, onde a experiéncia de participagao social de Porto Alegre mostrava que uma
"utopia havia se tornado realidade".

E considerada um importante instrumento gestor de inovacdo democratica na medida
em que os agentes politicos governamentais conseguem reunir agdes que possibilitem
condicdes efetivas de participacdo popular (MOURA, 2007) e com a implementacao da OP no
ano de 1989, a experiéncia da ampla participacao das classes populares nos espagos de interagéo
entre governo e sociedade ganha folego e relevancia em Porto Alegre (SIQUEIRA;
MARZULO, 2021).

Para Novaes; Santos (2014) o OP de Porto Alegre se deu atraves de assembleias
plenarias regionais e tematicas, nos foruns de delegados e no Conselho do OP, onde foram
realizadas duas “rodadas” de assembleias plenarias em cada uma das 16 regides e em cada uma
das seis areas tematicas.

De acordo com Luchmann (2008, p. 92). o OP de Porto Alegre apresenta diferentes
fases e instancias de participacdo, com diferentes graus de institucionalidade, seja no que diz
respeito a obediéncia a um conjunto de normas (escritas), seja no que se refere a maior
vinculagdo com o poder publico, e, ainda, ao carater decisorio.

Ha a representacdo dos cidaddos, organizagdes comunitarias, associaces locais e
regionais, delegados que definem o conjunto de prioridades do OP, conselheiros do Conselho
do Orcamento Participativo que junto com os delegados, definem as regras do OP, fiscalizam
as obras, participam de todas as reunifes até a conclusdo do processo e também definem o
conjunto da peca orcamentdria municipal, discutem a distribuicdo dos investimentos
(LUCHMANN, 2008).

Segundo Abers (2003, p. 273), em Porto Alegre, foruns participativos foram criados,

sendo:

(...) dezesseis foruns regionais e seis foruns Tematicos, no Conselho Municipal de
Orcamento inclui tanto representantes dos féruns regionais quanto dos foéruns
tematicos e tem a responsabilidade de analisar todo o orgamento. O Conselho aprova
as categorias orcamentarias gerais; examina, de forma seletiva, aspectos especificos
do orgamento; examina e aprova a dotagdo de recursos para despesas de capital entre
o0s 6rgdos municipais; examina e aprova projetos de infra-estrutura de maior porte; e
define os critérios que regem a divisdo de investimentos entre as diversas regides do
municipio. Alocam-se dotacOes especificas para cada regido, por tipo de investimento
(infra-estrutura sanitéria, pavimentacdo, salde, etc.). As prioridades estabelecidas por
férum regional séo integralmente respeitadas até o limite da dotagéo.

O trabalho de Novaes; Santos (2014) relata que no municipio de Vitéria da
Conquista/BA, em 1997 foi criado o Orcamento Participativo, com a realizacdo de 22 plenérias
populares nas zonas urbana e rural, participando 1.345 pessoas, que elegeram 86 delegados para
o | Congresso do Orgcamento Participativo (PMVC, 2009), que sé deliberou apenas sobre
diretrizes para a gestdo municipal. Em 1999 houve o Il Congresso do OP-VC , onde o0s
delegados aprovaram 32 obras, destinadas as zonas urbana e rural, com predominio de obras de
pavimentacgdo, construcao e ampliacdo de escolas, construcdo de pogos artesianos e iluminacao
publica, mais ndo havia recurso suficiente apara a execucgao das obras.

Em sua analise, neste ano houve também a OP em prol da municipalizagdo da saude
que foi aprovada visando investimentos externos. Houve OP’s da cria¢do de conselhos gestores,
da realizacdo de conferéncias publicas e das audiéncias do Plano Diretor. Em 2000 houve o Il
Congresso do OP-VC, que aprovou 36 obras, mais continuou sem verbas para as execucoes.
Em 2004 ocorreu 0 VI Congresso e a partir desse ano, houve mudancas na metodologia, onde
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os delegados nao definiam mais a parcela do orcamento que deveria ser investida, apenas as
demandas prioritérias (eixos gerais de investimentos e demandas de carater geral).

Na cidade de Blumenau/SC, Moura (2007) identificou que a equipe responsavel pelo
OP foi orientada para a mobilizacdo e participacdo da populagdo no processo, traduzida em
investimentos materiais; como disponibilizacdo de transporte, publicacdo de dados, producéo
de material informativo, como cartilhas e folders com recursos municipais.

Em 2003, houveram mudancas na metodologia do OP e em 2004 com a troca de
governo o programa foi extinto, levando a acreditar que o OP em Blumenau ndo foi incorporado
e assumido como uma politica conjunta do governo e das forcas politicas a ele associadas
(MOURA, 2007, p. 211).

4.2 IMPLEMENTACAO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DIGITAL

Segundo Silva; Carvalho (2006, p. 426), cada municipio ou Estado desenvolve o OP
com formas variadas, mas com um nucleo comum:

(...) a discussdo publica da peca orcamentaria antes da sua apreciacdo pelo Poder
Legislativo, em processo aberto a todos os cidaddos que queiram participar, seguindo
regras conhecidas e regulares, com tramitacdo das decisfes a partir de reunides
plenérias locais até uma instancia superior, um Conselho do OP, que organiza as
demandas e lhes da a forma final a ser encaminhada ao Executivo. Em todos os casos,
o Poder Legislativo fica a margem do processo, e ndo existem articulacfes formais
com os instrumentos or¢camentarios previstos pela Constituicao de 1988.

Dentre os tipos de Orcamento Participativo, ha cinco estudos com enfoque em
Orgcamento Participativo Digital (OPD) nas cidades de Belo Horizonte e Ipatinga em Minas
Gerais, onde consiste no uso da internet como instrumento deliberativo de parte do orcamento
publico, diferente do habitual que era utilizado como instrumento consultivo.

Colleman; Sampaio (2016) consideram a OPD uma inovacdo dentro da inovacgdo, na
medida em que envolve o uso de tecnologias digitais de informagao e comunicacdo (TIC) com
vistas a aumentar a representacdo democratica.

Na cidade de Belo Horizonte, um dos desafios de levar o Orcamento Participativo para
0 ambiente on-line era incorporar novos cidadaos ao processo de OP e levar mais pessoas nas
discussbes e decisbes sobre toda a cidade, eles queriam tanto promover a expansdo da
participacdo popular quanto estender o processo de orcamento participativo a segmentos da
populacdo que normalmente ndo se envolvem, como a classe média e a juventude (COLEMAN;
SAMPAIO, 2016).

O OPD em Belo Horizonte foi implementado nas trés edi¢es de 2006, 2008 e 2011,
de acordo com Abreu (2016) da seguinte forma: primeira etapa foi criado um grupo de trabalho
na PBH para planejar o processo, desenvolver a metodologia de divulgacéo e do sistema de
votacdo etc., segunda etapa foi feita uma pré-selecdo dos empreendimentos, terceira etapa
apresentou-se 0 OPD da PBH na abertura do OP Regional, quarta etapa foi estabelecida uma
parceria com o Tribunal Regional Eleitoral de Minas Gerais (TRE-MG) para fornecer ao banco
de dados os eleitores para fins de validacao e acesso dos cidadaos ao site do OPD, quinta etapa
foram feitas campanhas de divulgacdo e instalagdo dos equipamentos para votacdo em diversos
pontos da cidade, sexta etapa foram realizadas a votacdo (aberta durante um periodo
predeterminado em cada edicdo) e a apuracdo dos resultados, sétima etapa foi estabelecida a
inclusdo dos empreendimentos escolhidos por meio do OPD no Plano Municipal de Prioridades
Orcamentarias do OP Regional 2007/2008 e finalmente procedeu-se a divulgacdo dos
resultados para a populagéo.

Nas edicOes seguintes de 2008 e 2011, houve ajustes na metodologia, onde a PBH e
varias pessoas se mobilizaram para diversificar os postos de informacdo e de votacéo.



11

Foi ressaltado que a OPD de 2006 tinha como objetivo escolher uma obra por regional,
a de 2008 referiu-se a escolha de uma grande obra viaria para a cidade em um grupo de cinco
opcdes e a de 2011 retomou 0 modelo de 2006, quando cada regional deveria escolher uma obra
em um rol de opg¢des previamente definido.

Em Ipatinga, segundo Abreu; Pinho (2014), o Orcamento Participativo Interativo,
criado em 2001, tornou possivel a indicacdo de obras prioritérias para a cidade por meio de voto
eletronico via sitio do orcamento participativo. Onde também foram informados a populacao
como seréo organizados os recursos humanos e financeiros, materiais, dados sobre as licitagoes,
valores, 0s prazos de execucao e 0s responsaveis pelas obras e projetos, possibilitando com isso
um processo sistematico de supervisdo e controle social da execucdo de uma atividade e
permitindo eventuais corre¢des (IASULAITIS et al., 2019).

4.3. INDAGACOES DA NAO IMPLEMENTACAO DO OP NOS MUNICIPIOS

Em contrapartida, muitos municipios ndo conseguem ou ndo fazem a implementacéo
do chamado orcamento participativo. Em analise aos artigos estudados, vimos que muitos sdo
0S motivos para que 0s gestores ndo iniciem os debates os as cdmeras legislativas para que
comecem os estudos para a democracia participativa, como citados em outros artigos, o inicio
para a implementacdo comeca com a criacdo de comissdes nas camaras legislativas, conselhos
nos bairros e ou comunidades para que sejam separadas e analisadas as demandas e
apresentadas aos prefeitos para que sejam direcionadas as demandas das comunidades.

Dificuldades como, conflitos entre vereadores da situacdo da camara municipal e
oposicdo com o prefeito, podem ser uma das causas que impedem o desenvolvimento das
cidades aliados a utilizagdo do orgamento participativo, como exemplo podemos citar o
municipio de Barra Mansa no estado do Rio de Janeiro: a resisténcia dos parlamentares foi o
primeiro efeito surgido da 'tensdo' provocada na politica em razdo do or¢camento participativo.

Essa resisténcia estava associada a ameaca de perder o poder politico por parte dos
parlamentares. Essa questdo aparece em Vvarias pesquisas sobre o OP, como em Silva (2001);
Santos (2002); Dias (2002) e Avritzer (2002). Concordamos com Pontual;Machado (2021), ao
afirmar que "a relacdo com o0s vereadores € muitas vezes tensa, ja que estes perdem a
paternidade das obras que passam a ser vistas como conquista da populacao organizada [...]."

Mesmao sendo o caso de Porto Alegre uma referéncia muito encontrada nos artigos, as
vezes, 0 gestor opta por nao implementar, levando ao sufocamento do mecanismo mesmo ja
em andamento. Como podemos verificar, também ¢é citado a falta de capacidade financeira do
municipio, seja ele pela falta de espaco na LOA, como foi o exemplo ocorrido na cidade de
Porto Alegre durante a gestdo de Marchezan Junior, que inseriu poucas demandas na LOA de
2019, que também recebeu impactos de origem nacional ligados ao Minha Casa, Minha Vida.
(SIQUEIRA; MAZULO, 2021).

Em Vitoria da Conquista, municipio do estado da Bahia, foi possivel também encontrar
dificuldades ligadas a implementac&o. O autor cita 0s motivos para a pausa na implementacéo,
além das dificuldades que a prefeita enfrentou com o elevado endividamento da prefeitura,
considerando-se que haviam divergéncias internas em seu partido e cerco politico a sua gestéo,
patrocinado pelo referido governador, por meio do boicote da midia controlada por sua familia
e da realizacdo de obras na cidade pelo governo estadual, "(...) provocando uma competi¢do
entre esferas de governo pela gestdo urbana do municipio™ (FERNANDES, 2004, p. 181).

Além de outros fatores como o autor cita, como: “nao havia capacidade financeira do
municipio para executar as suas deliberagdes; auséncia de recursos para investimentos,
manuten¢do da maquina publica e pagamento da divida, além do isolamento politico provocado
pela forte oposigdo na Camara Municipal e nos governos estadual e federal. A insuficiéncia de
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recursos para 0s investimentos, aprovados nos OP’s, comprometeu sua credibilidade e
dificultou uma maior participagdo da populagdo.” (NOVAES; SANTOS, 2014)

Ja no Distrito Federal, a dificuldade de implementacdo se deu por conta da baixa
participagdo da populacédo devido & falta de planejamento do GDF no ano de 2017, o autor cita
que: “em resumo, verifica-se que houve baixa participacdo da populacdo, mas também
inabilidade do GDF em conduzir o processo, sobretudo com a auséncia de equipes técnicas
qualificadas para conduzir o debate, afetando os resultados do OPDF Ceilandia. Também, a
limitada capacidade do GDF em executar as demandas do OP contribui para a pouca
responsividade democratica, configurada tanto pelas rupturas em cada uma das ligacdes quanto
pela discrepancia entre o que a populagdo deseja e o que é deliberado. Dessa forma, apesar de
0 processo, de alguma forma, levar educacéo civica aos cidadados que participaram, sob a 6tica
da eficiéncia da gestdo o or¢camento participativo em estudo parece ndo ter agregado quase
nada.” (SOUZA; SILVA, 2017).

No Sul do pais, temos o0 exemplo de Blumenau em Santa Catarina, que enfrentou
dificuldades também quando o OP foi posto em pauta, vindas da cAmara de vereadores, o autor
relata, “A resisténcia dos parlamentares foi o primeiro efeito surgido da 'tensao' provocada na
politica em razdo do orcamento participativo. Essa resisténcia estava associada a ameaca de
perder o poder politico por parte dos parlamentares. Essa questdo aparece em varias pesquisas
sobre 0 OP, como em Silva (2001); Santos (2002); Dias (2002) e Avritzer (2002). Concordamos
com Pontual; Machado (2021), ao afirmar que" a relagdo com os vereadores é muitas vezes
tensa, ja que estes perdem a paternidade das obras que passam a ser vistas como conquista da
populagéo organizada [...] (MOURA, 2007).

Complementa, ainda, que os vereadores se sentem ameagados com o tema orgamento
participativo devido a sua natureza participativa de como ¢é proposto, “a resisténcia dos
vereadores frente ao OP, tencionando a cultura politica fundada no favor; a perda de poder
politico do vereador, por sentir-se prejudicado, ameacado e desprestigiado pelo Executivo; a
disputa politica criada entre os vereadores e 0s representantes da sociedade civil ja que o OP
possibilitou a formagao de novas liderangas locais” (MOURA, 2007).

Percebe-se que a tematica, orcamento participativo enfrenta, em vérias regides do pais,
dificuldades em sua implementacdo ou até mesmo em sua apresentacdo para que possa ser
discutido, visto que, apesar de estar previsto na constituicdo federal promulgada em 1988. Medo
dos vereadores de perder o poder de batizado em obras, a falta de dialogo entre os lados na
camara de vereadores ou até mesmo da casa legislativa com o prefeito, sdéo um dos motivos
para que a OP ndo seja implementada nos artigos estudados. Também a casos em que 0s
prefeitos sufocam a LOA, retirando as possibilidades de uma implementacédo participativa ou
até mesmo, durante 0 mandato, ndo executa a verba, por falta de interesse ou até mesmo, como
ja citado acima, falta de didlogo com os legisladores do municipio.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Essa pesquisa teve o objetivo de identificar quais os desafios para efetivar a
participacdo social na elaboragdo do or¢camento participativo sob a ética da literatura nacional
nas duas ultimas décadas. Esta pesquisa traz um achado importante: a0 mesmo tempo em que
apresentamos a implementacdo do orcamento participativo, percebemos que uma nova
modalidade vem sendo incorporada a ele, de como que, consiga alcancgar cada vez mais a
populacéo, trata-se do orcamento participativo digital, em que o dialogo entre os gestores e
populacdo ocorre de modo remoto, com 0 uso da tecnologia pela internet, de modo que, torne
mais atrativo para todos e ndo impossibilite a participacdo cidad&do no preparo do orgamento.

Foi notado que, apesar de ser um dispositivo previsto na constituicao federal, muitas
cidades ndo chegam nem a colocar em discursao, ou ndo existem no plano de governo. Muitas
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outras, como exemplo da cidade de Porto Alegre e Vitoria da Conquista, que mesmo a OP ja
ser uma realidade, ap0s a troca de governo, ele deixou de ser executado, como foi pesquisado,
outras cidades seguem o mesmo caminho e ndo conseguem implantar por diversos motivos,
como: sufocamento da LDO, conflito de interesse entre prefeito e cAmara de vereadores ou até
mesmo conflitos entre os vereadores.

O OP é um programa inovador, pois suas regras promovem justica social ao assegurar
mais recursos para areas mais pobres, ao encorajar a participacdo por meio da distribuicdo de
recursos para cada uma das regiées do municipio em funcéo da mobilizacdo dos membros das
respectivas comunidades e ao estabelecer novos mecanismos de responsabilizacdo que acabam
desvendando e inviabilizando procedimentos or¢camentérios obscuros (WAMPLER, 2008, p.
69). Ao ndo o implantar sé enfraquece a participacdo popular e pode deixar de atender aos reais
interesses das comunidades, e faga com que, os politicos sofram rejeicao, pois séo eleitos como
representantes do povo e os vereadores sdo tidos como vozes da comunidade.

Pesquisas futuras poderdo ajudar aos gestores e pesquisadores a estudarem e sugerir
novas formas para aplicacdo do orcamento participativo, torna-lo mais dindmico, tornando-o
mais popular e interativo para que possa atender a todo tipo de cidaddo. O uso da internet € uma
grande aliada nesse caminho para trazer a discursao e aplicacdo do orcamento participativo para
toda a sociedade, uma vez que nos dias de hoje, o IBGE no censo de 2023 nos mostrou que
90% da populacdo possui acesso a um smartphone com acesso a internet, o que pode indicar
um caminho para o futuro sucesso do or¢camento participativo.
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