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ORCAMENTO PARTICIPATIVO: uma metassintese de estudos de caso qualitativos

1 INTRODUCAO

A primeira experiéncia de Orcamento Participativo (OP), considerada mais
representativa e democrdtica, iniciou em 1989, na cidade de Porto Alegre, no Brasil (Sintomer,
Herzberg, & Rocke, 2008; Fung, 2011; Ganuza & Baiocchi, 2012; Cabannes, 2015). A partir
dai esfor¢os semelhantes comecaram a se espalhar em vérias cidades do mundo todo (Ganuza
& Baiocchi, 2012, Oliveira, 2017). H4A uma rdpida expansdo apdés o ano 2010, sendo
implementados cerca de 1.470 OPs em todo o mundo — 200 deles na Europa (Sintomer et al.
2013). Nos ultimos anos, o OP vem, dessa forma, sendo discutido nas ciéncias sociais, indo
além da esfera das politicas administrativas locais e atingindo um contexto maior, a partir de
sua aplicagdo em universidades, prisdes e em segmentos or¢amentdrios especificos de governos
nacionais (Dias, 2018; Allegretti, Bassoli, & Colavolpe, 2021).

O OP relaciona os valores normativos de participacdo e deliberacao de “cidadaos
comuns” aos processos de formulagdo de politicas, vinculados a alocagio de recursos publicos
(Gilman & Wampler, 2019). Em outras palavras, ele representa um processo focado na
participacao de cidaddos ndo eleitos na definicao das diretrizes para concepg¢ao e alocacao das
financas publicas (Sintomer, Herzberg, Rocke, & Allegretti, 2012).

O OP pode assumir formas diversas, sendo sua principal estrutura resumida ao
desenvolvimento de assembleias populares, onde os cidaddos auxiliam na tomada de decisio
sobre a formacdo do or¢camento da cidade e outras prioridades de planejamento (Friant, 2019;
Goel, Krishnaswamy, Sakshuwong, & Aitamurto, 2019). O nivel e o método de envolvimento
desses cidaddos variam, indo desde consultas simples até a delegacdo total de autoridade
(Williams, Denny, & Bristow, 2017).

Essa proposta surge decorrente de um processo democrético lento que altera as formas
tradicionais de deliberacdo, uma vez que essas ndo podem ser consideradas suficientemente
legitimas, pois as acdes das autoridades, muitas vezes, sdo tecnocréticas e perpetuam a exclusao
social (Holdo, 2020). No entanto, a adocao do OP também atende a demandas mais sofisticadas,
como empoderamento e coesdo social (Harkins, Moore & Escobar, 2016). Isso porque, apesar
de ter surgido no Brasil, pode haver propostas de OP adaptado também em outros paises, com
foco reduzido na ideia de reforma social, meta do projeto original (Ganuza & Baiocchi, 2012).

A literatura sobre OP, normalmente, é focada em aspectos relacionados a participacao,
como modelos, contornos e efeitos da participacdo cidada (Sintomer, Herzberg, & Rocke,2008;
Dahan & Strawczynski, 2020; Manes-Rossi et al., 2021). Poucos estudos sdo concentrados em
questdes processuais, de forma mais completa (Sintomer, Rocke, & Herzberg, 2016; Rios,
Benito, & Bastida, 2017). Além disso, os desenhos institucionais sao diversos entre os paises,
com diferencas significativas entre Brasil (nivel municipal) e Estados Unidos (nivel distrital),
por exemplo (Gilman & Wampler, 2019). E ainda, ha diferencas de defini¢do, fazendo com que
os sentidos se distanciem de seu sentido origindrio. H4 redu¢des do termo OP como simples
formas de participag¢do cidada ou até mesmo sendo conceituado de forma divergente como
comité de orcamento universitario, por exemplo (Zhang & Liao, 2011; Rossmann & Shanahan,
2012).

Na revisdo de Buele e Vidueira (2018), da literatura sobre OP, presente nas bases de
dados Redalyc, Web of Science e Scopus, entre 2010 a 2016, foi constatada sua ampla aplicagao
mundial e que contribuiu para a inser¢ao da opinido cidada nos processos de governanca. Esse
estudo mostrou que 37% das publicacOes tratavam do OP em nivel local (temas relacionados:
democracia, governanga, competitividade, institucionaliza¢do, participacdo cidada, e
experiéncias municipais), 25% em nivel regional e nacional (temas: preferéncias cidadas,
identidade politica € modelos de OP) e 38% em nivel mundial, abordando aplicacdes mais
gerais e tedricas de OP, cujos temas estdo relacionados a sistemas legislativos, integracao
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cidada, métodos de eleicdo de representantes, modelos transnacionais € mecanismos de
incentivo (Buele & Videira, 2018).

Em uma revisao mais recente, Bartocci, Grossi, Mauro e Ebdon (2022) analisaram 139
artigos em inglés, advindos das bases de dados Scopus, Business Source Complete e ISI Web of
Knowledge, sobre OP no setor publico entre 1989 e 2019. Os resultados apontaram um aumento
nas publicagdes sobre OP ao longo dos anos e uma certa maturidade do tema. De um foco nos
mecanismos e impactos decorrentes do envolvimento do cidadido no processo orcamentario, os
estudos passaram a analisar as condi¢des ambientais relacionadas a elaboracao da ideia do OP
e seu processo de construcao, avancando mais recentemente para uma abordagem mais critica
de impacto.

H4 uma escassez de revisdes que tratam de OP. Algumas tentativas objetivaram revisar
o uso método no setor privado e o debate no setor publico se encontra disperso, ausente de uma
sistematizacdo (Bartocci, Grossi, Mauro & Ebdon, 2022). Além disso, em muitos paises
ocidentais as evidéncias empiricas sobre seu funcionamento e beneficios sao também escassas,
sendo a maior parte da literatura concentrada em estudos de caso Gnico, comparativos ou teses
de doutorado (Schneider & Busse, 2018).

Diante da escassez de estudos de revisdo sobre OP, da multiplicidade de abordagens e
da necessidade de sistematizacao do que vem sendo produzidos sobre o tema, o presente artigo
apresenta a seguinte questdo de pesquisa: Como o orcamento participativo vem sendo
conceituado e desenvolvido nos diferentes paises e qual o arcabouco tedrico utilizado? O
presente estudo se propde, entdo a realizar uma metassintese de estudos qualitativos sobre OP.
A metassingtese constitui uma inovagao para o tema em estudo e se torna adequada, pois auxilia
no avango de um corpo de conhecimento, a partir da anélise de evidéncias empiricas primdrias
em diferentes contextos, visando uma maior replicabilidade da teoria (Hoon, 2013). Como o
campo do OP vem progredindo, diversas pesquisas empiricas estdo sendo desenvolvidas e a
metassintese se torna util para agregar o corpo de conhecimento construido em direcdo a uma
nova visao (Eisenhardt & Graebner, 2007).

Para tanto, o objetivo desse artigo € recompor uma literatura fragmentada e fornecer
uma base para os estudos em Orcamento Participativo, a partir da reconceituacao geral do termo
e das perspectivas tedricas utilizadas como fundamentacdo. Nesse sentido, podera ser definida
uma compreensao mais ampla do OP a partir de suas evidéncias empiricas, contribuindo para
o aprimoramento da teoria e subsidiando préticas futuras. Isso porque o acimulo de
conhecimentos sobre OP apresenta esfor¢os isolados, inexistindo uma interpretacdo ampla e
unificada do tema, a qual possa amparar a sugestdo de novas construcdes (Hoon, 2013).

Além de contribuir como embasamento tedrico para académicos da drea, este artigo
poderd auxiliar os formuladores de politicas, ao reconhecer, de forma abrangente, quais as
inciativas de OP vém sendo realizadas pelo mundo, suas semelhancas, diferencas, relacdes e
efeitos. Serd possivel compreender a variedade de interpretacdes acerca do OP e quais as
possibilidades futuras de aplicagdo, fortalecendo assim seu papel de ferramenta democrética. E
ainda, os casos analisados poderdo ressaltar quais os fatores de sucesso e insucesso das praticas
adotadas e quais as fases comumente executadas.

2 METODO

Para atender o objetivo da presente pesquisa utilizou-se a metassintese de estudos de
caso qualitativos. Essa envolve a agregacao de evidéncias empiricas, provenientes de estudos
de caso anteriores, por meio de extragao, andlise e sintese, em busca de refinacao teérica (Hoon,
2013). E realizada uma sintese dos resultados, em uma perspectiva holistica, abordando o
conhecimento em torno de um fendomeno, de forma a direciond-lo para aplicacdes praticas ou
novos desenvolvimentos tedricos (Sandelowski & Barroso, 2012).



Hoon (2013) explicita um protocolo de pesquisa para a realizacao do método e assevera
sobre a importancia do cumprimento de todas as etapas, de modo a conservar 0s mesmos
padrdes dos estudos primdrios. Em sua orientacdo, apresenta 8§ etapas, sendo desenvolvidas para
a proposta deste artigo.

A etapa 1 corresponde ao enquadramento da questdo de pesquisa. A construcdo dessa
etapa foi delineada na se¢do de Introducao. A partir da apresentacao da literatura acerca do OP,
seus desdobramentos e posicionamento atual, foi possivel reconhecer as lacunas em torno do
tema. Tendo em vista a auséncia de estudos com essa abordagem metodoldgica e a
fragmentacdo dos estudos sobre OP, os achados ulteriores poderdo contribuir para um
delineamento tedrico mais refinado sobre o OP em seus diferentes cendrios.

A etapa 2 corresponde a identificacdo das pesquisas relevantes. A literatura relevante
sobre o tema foi buscada nas bases de dados Web of Science e Scopus. A escolha dessas bases
se justifica por possuirem uma ampla cobertura da producgdo cientifica significativa sobre
diversas dreas e também pelas suas funcionalidades que favorecem a elaboracdo de revisoes.

Considerando se tratar de uma pesquisa que buscou resgatar as perspectivas sobre OP
(em paises onde termo jad estd consolidado) nos estudos de caso qualitativos, definiu-se as
seguintes strings: i) Web of Science: (TI= “participatory budgeting”) and TS= “case stud*”’; ii)
Scopus: TITLE(“participatory budgeting”) and TITLE-ABS-KEY (“case stud*”).

Da busca geral com as strings mencionadas anteriormente foram retornados 32
resultados na busca na base Web of Science e 49 resultados na Scopus. Logo apds aplicou-se o
filtro por tipo de documentos. Foram selecionados apenas os documentos com formato de
artigo, considerando ser necessdria a padroniza¢do do formato dos trabalhos e a consolidacao
dos estudos. Desse procedimento foram eliminados 5 estudos da Web of Science e 12 estudos
da Scopus. Por fim, aplicou-se o filtro para o resgate dos documentos de acesso aberto, o que
permitiria a obtengdo livre aos trabalhos completos e sua posterior andlise. Nesse processo
eliminou-se 13 trabalhos na Web of Science e 17 trabalhos na Scopus. Os 34 artigos restantes
das duas bases foram exportados para uma conta no site Myendnoteweb, de modo que fosse
possivel a eliminag@o dos estudos duplicados. Assim, foram eliminados 13 artigos, gerando um
grupo final com 21 trabalhos.

Na etapa 3 hd a definicdo dos critérios de inclusdo e exclusdo. Os critérios para exclusao
e inclusdo dos artigos sdo mostrados no Quadro 1. A selecdo esteve centralizada nos artigos que
apresentavam o OP a partir de estudos de caso tinicos ou multiplos, com abordagem qualitativa.
Caso o estudo apresentasse algum método quantitativo complementar ndo era excluido por esse
critério. Trabalhos que usavam métodos estritamente quantitativos, com pouca exploracao
qualitativa sobre caracteristicas de concep¢ao, desenvolvimento, aplicagdo e avaliacdo do OP,
foram excluidos.

Quadro 1: Critérios de inclusio e exclusao

Critérios Justificativas Motivos da exclusao
Foram excluidos estudos com a utiliza¢do tnica de
Estudo de métodos quantitativos. Priorizou-se os trabalhos Abordagem estritamente quantitativa —
caso que coletaram dados com o objetivo central de Buele, Vidueira, Yagiie e Cuesta (2020);
qualitativo | explicar e analisar a concepg¢do e desenvolvimento Soukop, Saradin e Zapletalova (2021);
do OP, eliminando-se, portanto, aqueles estudos Diaz-Garcia e Asiain (2022).
meramente ilustrativos.
Foco no Optou-se por selecionar os artigos que focalizavam Apropria¢do do termo e auséncia de
op o OP como instrumento deliberativo utilizado pela centralidade no OP — Rossmann e
Administracdo Publica. Shanahan (2011); Ryan e Smith (2013).
Foram observados aspectos referentes a qualidade,
Qualidade tais como: rigor da escrita, associacdo clara entre Abordagem tedrica e metodoldgica
do teoria e evidéncias empiricas, contextualizagao pouco compreensivel — Wu e Wang
Estudo (2012).




compreensivel do(s) caso(s), clareza tedrica e
metodoldgica, confiabilidade dos dados.

Fonte: Adaptado de Hoon (2013).

Quanto ao segundo critério, apresentado no Quadro 1, o estudo precisava abordar o OP
como central. Embora multiplos conceitos sejam aplicados em nivel mundial, adotou-se a ideia
de que o OP é um instrumento utilizado pela administrac@o publica para aproximar os cidadaos
dos processos que definem a aloca¢do dos recursos publicos. Dessa forma, trabalhos que se
apropriassem do termo para cendrios privados, por exemplo, eram desconsiderados.

Por fim, ao observar os critérios de qualidade do artigo, sobretudo quanto ao rigor
metodoldgico e adequagdo tedrica com a evidéncia empirica, eliminou-se trabalhos em que nao
foram observados claramente essas consideragdes. Os trabalhos incluidos na andlise expressam
exatamente o que se pretende com o presente artigo — compreender como o OP é concebido e
desenvolvido nos diferentes paises. Por meio deles foi possivel identificar as diferentes
abordagens tedricas usadas e os modelos empregados, a partir da anélise dos casos empiricos
descritos e suas multiplicidades.

Na etapa 4 ocorre a extragdo e codificacdo dos dados. Essa etapa compreendeu a leitura
cuidadosa dos 15 artigos selecionados, com o objetivo de extrair e registrar e categorizar os
dados e informacdes dos casos que contribuiam com o objetivo do artigo. Como mencionado
por Hoon (2013), os casos relatados expressaram a propria compreensao e interpretacao dos
pesquisadores sobre as evidéncias empiricas, seus insights, sendo esses o objeto principal da
metassintese.

Inicialmente, foram definidas 4 grandes categorias que possibilitaram, na sequéncia,
uma andlise adequada do OP: a) Contexto analisado; b) Conceito e caracteristicas do OP; c)
Perspectiva tedrica adotada; d) Principais resultados e contribui¢des. Além de analisar a revisao
de literatura proposta pelos artigos, o trabalho concentrou-se também nas secoes de resultados
e discussdo, como forma de alinhamento entre teoria apresentada e caso pratico.

As etapas 5 e 6 abrangem a andlise em nivel especifico do caso e a sintese integrativa.
Em um primeiro momento, procedeu-se com a andlise individual dos casos, a partir das
categorias pré-estabelecidas. Isso possibilitou explorar de modo aprofundado as contribui¢des
de cada caso para o tema OP. Para esse estdgio, optou-se pela adocao da analise temadtica de
Braun e Clarke (2006), de modo que as informag¢des pudessem ser organizadas, descritas com
detalhes e interpretadas.

Ap6s a andlise no nivel individual, procedeu-se com a sintese integrativa, seguindo a
orientacdo de Hoon (2013). A autora propde a analise cruzada, a partir da comparacao entre os
casos. Sendo assim, foi possivel compreender as relagdes estabelecidas entre as experiéncias de
OP no mundo, suas similaridades e diferencas. Por meio dessa integracdo, estabeleceu-se um
conceito ampliado, captando a esséncia da iniciativa, enquanto instrumento de participacao
cidada utilizado pela administrag@o publica.

As ultimas etapas 7 e 8 dizem respeito as contribuicoes teoricas e discussdao. Essas duas
ultimas etapas envolveram as contribui¢des tedricas desenvolvidas pela metassintese, partindo
da andlise integrada de 15 artigos selecionados. Tais contribuicdes permitiram avangar o
conhecimento sobre OP, ao incluir uma literatura fragmentada e explorar beneficios e
limitag¢des, em nivel mundial, dessa iniciativa.

3 RESULTADOS E DISCUSSOES

Essa secdo apresenta a exploracdo das 4 categorias propostas para a andlise dos 15
artigos selecionados, suas principais descobertas e contribui¢des de modo individual, conforme
mostra o Quadro 2. E, na sequéncia, procede-se com a realizacdo da sintese integrativa, que
contribui para situar o instrumento de OP e seu potencial de fortalecimento da democracia.



3.1 Contexto analisado

Os casos analisados abarcaram contextos de diferentes paises, sendo em alguns
examinado mais de um cendrio, de forma comparativa. Os paises com experiéncias de OP,
estudados nos casos apresentados foram (quando a andlise se deu em mais de um artigo, a
quantidade € indicada entre parénteses): China, Crodcia, Polonia (3), Eslovdquia, Finlandia (2),
Estonia, Letonia, Equador, Ucrania, Brasil (3), Itdlia (2), Estados Unidos (3), Indonésia,
Alemanha (2), Portugal, Inglaterra, Espanha (2), Franca, Argentina, Islandia. Foram 14 paises
europeus, 2 asiaticos, 3 sul-americanos e 1 norte-americano.

O caso na China aconteceu em Zeguo Township, Provincia de Zhejiang, em 2005,
quando cidadaos foram aleatoriamente selecionados para deliberar os gastos do or¢amento
anual da cidade (He, 2019). No Equador, Benavides e Iiiguez (2020) analisaram a efetividade
da aplicacao do OP no Governo Municipal Autdnomo Descentralizado do Cantiao La Concordia
da provincia de Santo Domingo de los Tséchilas, enquanto ferramenta de participacao cidada.

O caso do OP na Indonésia se concentrou em duas comunidades indigenas da provincia
de Java Oriental e mostra a mescla entre o viés “técnico-racional” imposto de orgamento e os
valores e sabedorias locais (Jayasinghe, Adhikari, Carmel, & Sopanah, 2020). A experiéncia de
OP explorada na Ucrania, em um contexto pds-soviético, aconteceu em uma cidade cujo nome
ficticio atribuido foi Municipio Ucraniano Ocidental (Kuruppu, Maksymchuk, & Adhikari,
2022).

Na Crodcia, Polonia e Eslovaquia foram identificados os tipos de OP usados, sendo esse
um instrumento incomum na administracdo publica de paises da Europa Oriental e pds-
comunistas (Dzinic, Svidronova, & Markowska-Bzducha, 2016). Outros dois artigos
analisaram OPs na Polonia. Madej (2019) analisou o uso do instrumento em 18 capitais das
voivodias, provincias do pais. Kolat, Furmankiewicz e Kalisiak-Medelska (2022) analisaram o
OP da cidade de Czegstochowa, onde hd um interesse pela participacdo da comunidade na gestao
dos recursos municipais.

O trabalho que analisa experiéncias de OP na Finlandia, Estonia e Letonia acompanhou
a evolucdo, as abordagens, as tecnologias digitais usadas, as partes envolvidas e seus papéis
(Treija, Bratuskins, & Korolova, 2022). Pulkkinen, Sinervo e Kurkela (2023) também
analisaram um caso na Finlandia, na cidade de Lahti, entre 2019 e 2022, abrangendo pesquisas
com cidadaos, conselheiros e funciondrios municipais € documentos municipais.

O estudo de Manes-Rossi et al. (2021) concentrou-se no OP de trés paises e suas
respectivas cidades: Itdlia (Bolonha), Alemanha (Stuttgart) e Espanha (Zaragoza), ressaltando
os diferentes histdricos de participacdo cidada. Gatto e Sadik-Zada (2022) também estudaram
0 OP na Italia, na comuna de Casamarciano, analisando dados sobre participa¢do por meio de
votos, caracteristicas da populagdo e da gestdo. Os autores ainda fazem uma comparagcdo com
a experiéncia emblemadtica de Porto Alegre, no Brasil. Um artigo se deteve especificamente ao
desenvolvimento do OP de Porto Alegre entre os anos de 1989 a 2004 e sua relagcdo politica
com o Partido dos Trabalhadores (Marquetti, Silva, & Campbell, 2012).

Nos Estados Unidos, um dos casos mostrou os desenhos institucionais de OP usados, os
quais sdo bem diferentes daqueles desenvolvidos no Brasil (Gilman & Wampler, 2019). Uma
outra experiéncia foi examinada em Nova York, mostrando a aplicacao do instrumento em uma
grande poténcia mundial, com politicas econdmicas neoliberais (Gunes, 2020).

Por fim, o artigo de lasulaitis et al. (2019) analisou um conjunto grande de paises e suas
experiéncias com o OP Digital — Amadora, Braga (Portugal), Fortaleza, Porto Alegre, Ipatinga,
Belo Horizonte (Brasil), Nova York (Estados Unidos da América — EUA), Bristol (Inglaterra),
Madrid (Espanha), Paris (Franga), Rosario (Argentina), Reykjavik (Islandia), e Hamburgo
(Alemanha). Esse estudo comparativo, identificou os modelos de interatividade do OP Digital
e suas funcionalidades.



Quadro 2: Artigos selecionados

Presupuesto Participativo
Digital (OPD): un andlisis
internacional/ Iasulaitis,
Nebot, Silva e Sampaio
(2019)

municipios espalhados
por América do Sul,
América do Norte e
Europa, buscando
identificar seu modelo de
interatividade.

participagdo popular e a internet,
visando ampliar a participacdo e
reduzir custos (Coleman &
Sampaio,2016)/Participacdo cidada,
gestdo publica or¢amentaria, ciclo
de politicas publicas

participag@o. Na etapa de insercao
das ferramentas no ciclo politico, os
governos ndo se mostraram dispostos.
Na fase de implementacdo, havia uma
tensdo. A fase de avaliacdo foi
desconsiderada.

# Titulo/Autor(ano) Objetivos Conceitos de OP/ Perspectivas Principais resultados Contribuicoes
tedricas
Participatory Economic Contribuir com uma Inovacio institucional; importante Forte participacio de grupos A experiéncia do OP em
Democracy in Action: consideracio econdomica experiéncia democrdatica sobre tradicionalmente sub-representados Porto Alegre configura uma
1 Participatory Budgeting mais concreta e empirica como pessoas comuns podem em trés dimensdes: renda, educacdo e | experiéncia de democracia
in Porto Alegre, 1989— do processo de OP como | compartilhar e debater ideias e, com género. Alto nivel de adesdo dos econdmica de importancia
2004/ Marquetti, Silva e um experimento de base nisso, tomar decisdes participantes. O empoderamento dos mundial.
Campbell (2012) democracia econdmica. econdmicas/ Democracia cidadados pobres e organizados teve
participativa importantes efeitos distributivos.
Participatory Budgeting: A Fornecer uma andlise Mecanismo pelo qual a populagdo | Os municipios polacos usam o OP de O OP constitui uma
Comparative Study of comparativa do uso e contribui para as tomadas de forma mais extensiva, mas os ferramenta inovadora para a
2 Croatia, Poland and papel do OP na Crodcia, decisdo referente a destinacdo de municipios eslovacos convidam os gestao da prestacao de
Slovakia/ Dzini¢, Polonia e Eslovdquia e todo ou parte dos recursos publicos cidaddos a participar em todas as servigos publicos e segue a
Svidroniova e Markowska- | identificar os modelos de em nivel local (UN-HABITAT, fases. Os municipios da Crodcia sao tendéncia das reformas da
Bzducha (2016) OP usados. 2004)/ Governanga semelhantes aos eslovacos. administracdo publica.
Deliberative participatory Analisar o OP e a Tipo de engajamento civico ativo O OP deliberativo gerou maior A votagdo deliberativa pode
3 | budgeting: A case study of | votacdo deliberativa em que possibilita aos cidaddos responsabilidade no uso dos fundos auxiliar na superacdo de
Zeguo Town in China/ He | Zeguo Township, China, | participar dos processos de tomada do governo. OP aliado a VD alguns problemas do OP,
(2019) como uma forma de decisdes orgamentdarias/ Votagdo aumentou o nivel de confianga e o promovendo a
combinada de pratica deliberativa (VD) sentimento de empoderamento. responsabilizagdo,
deliberativa e Limitagdes: falta de vontade politica, | transparéncia e aumentando
participativa. uso de nimeros complexos. a confianca.
Participatory Budgeting in Verificar o Abrange o envolvimento dos O OP metropolitano polonés é Por ser uma ferramenta
4 | the Major Cities in Poland comprometimento dos cidadaos na governagdo local ou popular e amplamente aplicado. As popular na Pol6nia, o OP
— Case Study of 2018 municipios com a sub-local, por meio da sua inclusdo | préticas sdo dispersas. Ele empodera ndo precisa ser promovido,
Editions/ Madej (2019) implementacdo do OP; nos processos de tomada de os cidaddos, fazendo-os participar. A mas incorporado a um
avaliar o resultado em decisdes financeiras/ Governanga, iniciativa ainda atinge um nimero sistema de métodos mais
termos de participagdo e | participacdo cidada, governo local muito reduzido de cidadaos. avancado e complexo para
seu impacto final. transformar as comunidades.
Interactividad y ciclo de Analisar plataformas de | Formato inovador de gestdo publica | Em todas as experiéncias de OPD, o As novas tecnologias
5 politicas publicas en el OPD em uma gama de or¢amentdria que envolve a governo controlou o processo de constituem fonte

potencializadoras da
mudangca politica. Os
modelos de participacdo que
sustentam a l6gica do uso
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Fonte: Elaboracgao prépria (2023).




3.2 Conceito e caracteristicas do OP

O OP, apesar de apresentar diferentes dinamicas de acordo com o cendrio em que esta
inserido, apresenta alguns pontos convergentes, que ressaltam sobretudo a questdo da
participacao. O Quadro 2 expde os conceitos de OP trabalhados nos estudos em andlise. Quando
o trabalho nao continha uma defini¢cd@o clara de OP, referente ao posicionamento dos proprios
autores, sao descritos no quadro os conceitos adotados de outros autores.

Os conceitos descritos, em sua maioria, compartilham caracteristicas como: tomada de
decisao, decisdo coletiva, destinagcdo de recursos, nivel local, democracia, participagao cidada.
E em menor incidéncia: justica social, inovacao institucional, emancipacao, responsabilizacdo
social, governanga e transparéncia. Isso mostra que, apesar das diferengas, o OP funciona como
um instrumento de nivel local, que visa estimular a participacao dos cidad@os nas decisdes sobre
a aplicacdo dos recursos publicos. E a partir dele inimeros beneficios sdo proporcionados a
administracao publica e refletidos no bem-comum da populagdo.

E possivel também discorrer sobre algumas observacdes relevantes encontradas nos
estudos e que contribuem para o delineamento conceitual do OP. He (2019) aponta como
beneficios do OP o empoderamento e a luta dos cidadaos contra as desigualdades estruturais da
sociedade. Nesse sentido, Gatto e Sadik-Zada (2021) mostraram também que o OP pode
contribuir com o empoderamento especifico das mulheres, dos pobres e dos vulnerdveis. Sobre
isso, Gilman e Wampler (2019) ressaltam a participacdo da “ndo-elite” nos processos de
formulagdo de politicas. Por meio do elemento deliberativo do OP, os cidadaos que ndo fazem
parte da elite podem discutir, dialogar e negociar. Madej (2019) traz como beneficios a
implementag¢do de principios de boa governanga. Segundo a autora, o OP corresponde aos
principios de participa¢do, equidade e inclusdo, aumento da responsabilizacdo e transparéncia.

Marquetti, Silva e Campbell (2012) mostram claramente as duas facetas do OP.
Enquanto inovagdo institucional fiscal, ele possibilita uma administracdo mais eficiente,
transparente e responsavel dos recursos publicos. Do ponto de vista democratico, o OP melhora
as condi¢des de vida das comunidades pobres e marginalizadas, pois na defini¢do de prioridades
sao adotados principios de equidade e de igualdade de participagao.

E preciso, no entanto, atengo para os casos em que o OP nio é aplicado visando o bem-
comum. Ha governos locais em que o OP € apenas um processo consultivo ou outros que o
usam para criar uma impressao de inovacao por parte da autoridade local (Jayasinghe, Adhikari,
Carmel, & Sopanah, 2020). Relacionado a essa questdo, Giines (2020) trouxe em sua andlise
uma observagdo importante sobre o OP. Ele aponta o carater de sustentabilidade que deve
permear a pratica. O OP precisa ser repetitivo, sob a forma de ciclo, sendo realizado todos os
anos, em vez de uma aplicacao isolada. Assim, o OP deve ter continuidade, sendo repetido por
muitos anos, visando seu monitoramento e avaliacdo de resultados.

Giines (2020) assevera que ndao ha uma defini¢do cientifica do OP e que aponte os
critérios minimos para sua configuracao. Quanto aos modelos de OP dentro da Europa, Dzini¢,
Svidroniova e Markowska-Bzducha (2016) afirmaram que todos possibilitam que os cidadaos
participem da aprovagdo do orcamento local, de forma direta ou por meio de representantes,
como ONGs e grupos comunitdrios. Para Giines (2020), OP, entdo, implica o compartilhamento
com o publico do direito de definir alguns dos recursos a serem aplicados pelas unidades
administrativas eleitas. O cidaddo tem a oportunidade de alocar recursos, definir prioridades
sobre as politicas sociais a serem implementadas e monitorar os gastos publicos. Esse tltimo
ponto € uma caracteristica essencial do OP, ndo muito considerada claramente nos conceitos
apresentados, embora de forma indireta, com as caracteristicas de governanga e transparéncia.

3.3 Perspectiva tedrica adotada
O OP foi trabalhado nos estudos sob diferentes perspectivas tedricas, como mostra o
Quadro 2. As abordagens mais trabalhadas foram: governanga, governo local,
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desenvolvimento, participagdo cidadd, democracia participativa, institucionalizagdo. A
governanca foi uma abordagem comum, sendo o OP uma ferramenta com potencial para
melhorar a qualidade da governanca — boa governanca (Kuruppu, Maksymchuk, & Adhikari,
2022; Madej, 2019; Dzini¢, Svidronova, & Markowska-Bzducha, 2016). O OP foi visto
também como responsdvel pelo combate as falhas que determinam a governanca local, como a
corrupg¢ao (Gatto & Sadik-Zada, 2021).

O governo local ndo tem seu conceito especificado ao longo dos textos, mas traz a
correspondéncia com instituicdes que estdo mais proximas dos cidaddos e que, por isso,
compreendem de forma mais direta seus problemas e anseios. Os governos locais nomeiam uma
variedade de instituicdes de governanga, com formas e tamanhos distintos, e que desempenham
funcoes divergentes (Steytler, 2009). Eles t€ém a responsabilidade de administrar e regular uma
coletividade, inserida em um espago geografico definido.

A participagdo cidada € claramente a condi¢do essencial para que o OP aconteca e
produza efeitos. Ela é definida como um conjunto de mecanismos por meio dos quais 0s
cidaddos t€m a capacidade de influenciar a tomada de decisdo a respeito de temas publicos
(Benavides & Iiniguez, 2020). Essa participacdo pode acontecer sob diversas formas, como a
partir do uso das TICs, que diversifica e moderniza os canais participativos, a exemplo do
estudo de lasulaitis, Nebot, Silva e Sampaio (2019).

E também partindo do OP que essa participacio pode ser estimulada e potencializada,
como afirmou Madej (2019) em seu estudo. Manes-Rossi et al. (2023) afirmou que a aplicagcdo
do OP € em parte desencadeada por uma vontade politica de aumentar a participacdo cidada,
seja ela ampla ou restrita (Giines, 2020). Para isso, os cidaddos precisam estar dispostos a
investir seu tempo e competéncias na elaboracdo de propostas que vao impactar as decisoes
politicas (Manes-Rossi et al., 2023).

A abordagem tedrica institucional foi abordada em dois trabalhos. O estudo de
Pulkkinen, Sinervo e Kurkela (2023) traz a institucionaliza¢do do OP como lacuna importante
de ser examinada, sendo essa possivel quando, de modo genérico, o instrumento ultrapassa seus
estagios iniciais e se torna parte da organizacdo. Os autores apontaram como forma de garantir
essa institucionalizacio a inovacao colaborativa, a qual permite a sustentabilidade do OP e a
producdo de efeitos de participagdo e transparéncia. Sobre essa perspectiva, Gilman e Wampler
(2019) mencionaram sobre o papel que as regras institucionais do OP apresentam sobre a
defini¢do do grau de empoderamento e emancipacdo dos participantes e sobre o potencial de
ampliag@o do instrumento em uma maior escala. Os autores ainda mencionam, particularmente,
sobre a diferenca dos desenhos institucionais de OP nos Estados Unidos e no Brasil, sendo que
nesse ultimo ele ocorre no nivel municipal e no primeiro no nivel distrital

O OP foi também interpretado com uma perspectiva de desenvolvimento local. Isso
porque um dos objetivos desse instrumento participativo € o desenvolvimento das regioes,
como afirmam Treija, Bratuskins e Korolova (2022). O artigo de Kotat, Furmankiewicz e
Kalisiak-Medelska (2022) aborda o desenvolvimento com um viés voltado para a infraestrutura,
sendo o OP uma forma de identificar as necessidades locais para o desenvolvimento de
infraestruturas que beneficiem comunidades. O artigo de Gatto e Sadik-Zada (2021), relacionou
0 OP como possibilidade para melhorar o desenvolvimento sustentdvel.

A ultima perspectiva mais trabalhada nos estudos foi a de democracia participativa.
Giines (2020) apresenta a experiéncia de Porto Alegre como um caso de democracia
participativa, como uma forma que aproximou os cidaddos das defini¢des de prioridade do
governo. No estudo de Gilman e Wampler (2019) hé referéncias a democracia participativa,
deliberativa e representativa. Os autores exploram o caso de Porto Alegre e o caracterizam
como um caso de democracia participativa e representativa. Os autores apontam que oOS
programas brasileiros optam pela representacdo dentro do OP, uma vez que sao selecionados
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lideres comunitdrios eleitos ou autonomeados para determinadas decisdes. J4 nos EUA, os
programas de OP priorizam mais a deliberagdo.

Marquetti, Silva e Campbell (2012) também mencionam a democracia participativa,
como a forma do OP. Nela, € priorizada a participacdo de setores mais fracos da sociedade e a
igualdade desses, em comparacdo com as elites, nas tomadas de decisdo. Para os autores, a
forma deliberativa se concentra apenas na tomada de decisdo. He (2019), por sua vez,
apresentou um caso que combina democracia deliberativa e participativa.

3.4 Principais resultados e contribuicoes

Essa subsecao apresenta uma sintese dos principais resultados e contribui¢des dos
estudos em andlise, como ja mostrado no Quadro 2. Considerando que nas subse¢des anteriores
ja foram explorados de modo mais especifico as caracteristicas dos estudos de caso que apontam
e dao indicios acerca, sobretudo, de suas contribui¢des, aqui serdo descritas aspectos mais gerais
e recorrentes que apontam para os efeitos da aplicagao do OP nos diferentes contextos.

Os resultados dos artigos estavam concentrados na avaliacdo dos efeitos que o
desenvolvimento e a execu¢do do OP tiveram sobre a administracdao dos governos locais e,
consequentemente, a vida dos cidaddos. Foram ressaltados os niveis de participacdo dos
cidaddos comuns e demais partes interessadas, bem como o papel desempenhado pelos
governantes na dinamica imposta pelo OP.

Os artigos destacaram como resultados a apresentacdo dos beneficios e eventuais
limita¢des advindas do uso do OP, em interacdo com o contexto social e governamental das
localidades. Alguns evidenciaram casos de sucesso do OP de modo mais detalhado, discorrendo
sobre o histdrico referente ao uso do instrumento e as melhorias alcancadas no nivel local.
Outros estudos apresentaram resultados mais especificos sobre possibilidades de anélise do OP
em associagdo com outros mecanismos, como a votacao deliberativa, niveis de participagao,
papel das universidades, institucionalizacdo, ciclo de politicas publicas, caracteristicas
demogréficas e desenvolvimento local, saberes locais.

3.5 Anadlise cruzada e sintese dos estudos de caso

Os estudos de caso analisados trazem experiéncias de OP ao redor do mundo. Em muitas
interpretacdes ha uma referéncia ao OP de Porto Alegre, como ponto de partida para o
delineamento e caracterizacdo do instrumento em sua aplicacdo nas demais localidades. Para
que isso acontecesse, considerar o contexto foi pontuada como a premissa bésica, essencial para
se definir qual modelo de OP é mais adequado e até mesmo se o instrumento pode ser aplicado
de modo a gerar resultados positivos.

No entanto, foi possivel perceber algumas limitacdes dessa ferramenta, principalmente
quando o contexto de aplicacdo ndo apresentava bases democraticas consolidadas. Por isso,
Manes-Rossi et al. (2023) apontou a tradicdo de participagdo democritica como um
impulsionador para que o OP cumpra seu papel de estimular a participagdo cidada. Quando
ausente, o OP funciona mais como uma falsa proposta de participagdo que acaba por fortalecer
e reproduzir estruturas hegemdnicas. E o caso do estudo de Benavides e Iiiiguez (2020), cuja
experiéncia de OP no Equador ndo obteve sucesso, devido a participagao reduzida dos cidadaos.
O mesmo aconteceu no caso apresentado por Kuruppu, Maksymchuk e Adhikari (2022) na
Ucrania, onde a elite controlou o processo.

Sobre as abordagens tedricas, ressaltadas anteriormente, a participagdo cidada é
comumente trabalhada no OP, como requisito primordial para que o mesmo acontecga. Isso
confirma o que a literatura ja aponta também como central (Sintomer, Herzberg, & Rocke,2008;
Dahan & Strawczynski, 2020; Manes-Rossi et al., 2021). Acerca da boa governanga, Speer
(2012) a define como a promocao de um governo inclusivo, que interage com a populacio. Ela
€ medida com base na disposi¢ao do governo no atendimento as demandas dos cidadaos (Linde
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& Peters, 2020). Dessa forma, constitui uma alternativa para restaurar a confianga publica no
governo local e que pressupde além da capacidade de resposta, a existéncia de transparéncia e
responsabilidade (Beshi & Kaur, 2020). Por isso o OP é embasado pela 16gica da governanca,
uma vez que ao propor a aproximacao dos cidaddaos comuns a administracao publica local, essa
se vé ainda mais impelida em conceder respostas coerentes as demandas colocadas.

A democracia se associa diretamente ao contexto que se espera para a realiza¢do de um
OP. Nos estudos haviam referéncias a tipos distintos de democracia — representativa,
deliberativa e participativa. Essas serao trabalhadas com maior aprofundamento na subse¢ao
seguinte de reflexdes tedricas. A democracia participativa foi a mais abordada, com o sentido
de estimulo maior a participagao no OP, em todas as suas fases e a partir da contribui¢ao ativa
dos cidaddos nas propostas e prioridades.

A institucionalizacdo é algo que ainda precisa ser mais explorado, pois constitui uma
forma de abordagem que consegue captar as condi¢des que possibilitam que o OP ndo se torne
um simples instrumento politico de imagem, realizado de forma esporddica. A
institucionalizacdo € que vai possibilitar que o OP seja de fato incorporado a administracao
publica e seja aplicado rotineiramente. SO assim serd possivel atingir melhores niveis de
participacao e de consecugdo de projetos que atendam as necessidades locais, como ressaltado
em Pulkkinen, Sinervo e Kurkela (2023) e Gilman e Wampler (2019). A institucionalizagao
também pode impedir a apropriacdao do OP por pessoas interessadas, como o proprio governo,
um risco apontado no artigo de Giines (2020).

3.6 Reflexoes tedricas sobre OP: avancos para uma literatura fragmentada

Diante das andlises dos 15 artigos, constata-se que a literatura sobre OP se encontra
relativamente fragmentada, uma vez que ndo hd um fundamento tedrico consolidado que
possibilita a leitura adequada das experiéncias diversas que se realizam. O esfor¢o dessa
subsecdo serd no sentido de tecer algumas consideracdes inicias e, principalmente, definir um
conceito geral que mencione as condi¢Oes basicas para a caracterizacdo de um OP.

O conceito sugerido para o OP o define como um instrumento continuo de participacao
cidada, em nivel local, que envolve a tomada de decisdo coletiva sobre a destinacdo de recursos
or¢camentdrios, com o objetivo de assegurar o controle social e preservar os principios da boa
governanga, em contextos democréticos. Os elementos desse conceito e outras relagdes
estabelecidas sdo evidenciadas na Figura 1.

Figura 1: Caracteristicas e implicacdes tedricas do Orcamento Participativo
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Fonte: Elaboracgao propria (2023).
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O objetivo do conceito € integrar os aspectos tedricos essenciais ao OP. O nivel local
associado a democracia constituem os aspectos do contexto onde o OP pode se desenvolver de
forma mais duradoura. Acredita-se que a democracia deliberativa seja a forma mais vidvel e
possivel na maioria dos cendrios. Ela constitui uma op¢ao mais realista diante das experiéncias
empiricas sobre como a participa¢do democrdtica de fato funciona (Dacombe & Parvin, 2021).
Aqui a democracia deliberativa € considerada em seu sentido mais completo, que pressupde um
conjunto de pessoas reunidas para discutir questdes e problemas politicos (Bachtiger, Dryzek,
Mansbridge, & Warren, 2018). E nao corresponde ao sentido reducionista de Marquetti, Silva
e Campbell (2012), que apresentaram como sendo uma modalidade que se concentra apenas na
tomada de decisao final de projetos ja acabados.

Ja a representacdo ndo se compatibiliza ao OP, haja vista que a participac¢ao fica limitada
a individuos especificos, o que facilita o surgimento de manipulagdes, como o controle da elite.
E o modelo participativo que propde uma abertura maior de participacdo exige dos cidadaos
uma inclina¢do e capacidade que dificilmente serdo encontrados na pratica. Isso porque a
participacdo ainda é permeada por desigualdades, de modo que, por exemplo, o nivel
socioecondmico influencia o engajamento democritico (Dacombe & Parvin, 2021). Tal
problema foi mencionado no trabalho de Gilman e Wampler (2019), quando mencionam o
dilema enfrentado pelos EUA, cujo foco deliberativo, embora limite a amplitude, propicia
maior aprendizado e melhor engajamento. Por isso a importancia de assegurar a inclusdo, bem
como de promover uma maior pluralidade, ampliando a inser¢do de necessidades, que, por
meio, do consenso argumentativo, possam ser priorizadas adequadamente.

Os limites supracitados de participacdo podem ser associados também a um outro
aspecto do conceito proposto de OP — nivel local. Como amparado pelos estudos aqui
analisados o OP refere-se a administracdo or¢camentdria de projetos desenvolvidos em uma
esfera governamental mais restrita — municipios, distritos. Esses projetos também sdo mais
bem-sucedidos quando desenvolvidos em menor escala, como afirmou Giines (2020) em seu
trabalho, ao descrever o OP de Nova York.

Considerando que os principios de boa governanca ja foram bem explorados na sec¢io
anterior, e que a literatura e pritica apontam para a preservacdo desses de forma mais
consolidada, resta desenvolver os dois aspectos remanescentes do OP — continuidade e controle
social. O primeiro refere-se ao cardter sustentavel apresentado por Giines (2020). Para o autor,
caso a experiéncia seja realizada com um inicio e fim determinados, ela ndo configura um OP.
Assim como ndo o € uma votagdo pontual ou uma reunido para compreender a opinido publica
a respeito de um tema. Para ser OP, o autor ressalta a necessidade da realizagdo continua, por
muitos anos, de modo que seja possivel o monitoramento do processo, bem como sua avaliagdo.

Sobre o controle social esse é um resultado que precisa ser mais trabalhado. Embora
seja um tema tangenciado nos trabalhos, o controle social constitui um mecanismo primordial
para garantir a continuidade do OP. Ele se relaciona com a resposta governamental a
participacdo cidada e pode ser inserido dentro de um principio maior, o de accountability. A
partir desse principio, aqueles que estdo no poder possuem a obrigacdo de explicar, tornar
compreensivel e assumir a responsabilidade pelas suas agdes e desempenho (Vian, 2020). A
accountability auxilia no monitoramento das atividades governamentais, promovendo
condi¢Oes a capacidade estatal e a alocacdo dos recursos publicos (Mendes & Ferreira, 2021).
Assim, a participacdo no OP também precisa envolver o controle sobre as acdes desenvolvidas,
garantindo que o instrumento ndo seja apropriado e associado a ciclos politicos especificos.

Embora ndo mencionado claramente no conceito, a realizacio do OP nos moldes
apresentados leva a sua institucionalizacdo, como mostra a Figura 1. Para isso, a teoria
institucional, como utilizada por Gilman e Wampler (2019) pode configurar uma importante
lente tedrica de andlise. A institucionalizacdo refere-se, sobretudo, a incorporagdo do OP na
“rotina” da administracdo publica, como resultado da capacitacao dos governantes e dos
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cidaddos comuns sobre requisitos técnicos do orcamento e da sensibilizacao dos mesmos sobre
a importancia e compromisso inerentes ao uso de um instrumento participativo como o OP. No
entanto, essa institucionalizagdo ndo pode ser sindnimo de regras “engessadas” que
condicionem a participacdo cidada, visando direciona-la para a manutengao do status quo.

4 Conclusao

O presente trabalho, sob a forma de uma metassintese de estudos qualitativos,
apresentou o objetivo de recompor uma literatura fragmentada e fornecer uma base para os
estudos em OP, a partir da reconceituagdo geral do termo e das perspectivas tedricas utilizadas
como fundamentacdo. A partir da busca pela literatura relevante do tema nas bases de dados
Web of Science e Scopus, 15 trabalhos foram selecionados, os quais posicionam o OP como
uma ferramenta da administracdo publica que inclui a participacdo cidada para decisdes
or¢camentdrias. Assim, as evidéncias empiricas dos trabalhos permitiram uma compreensao do
conceito e da sua aplicagdo em diferentes contextos, bem como de seus beneficios e limitacoes.

A finalidade maior foi de avancar a literatura de OP, como proposto por Hoon (2012).
A partir da sintese integrativa dos estudos algumas lacunas foram identificadas e alguns
elementos tedricos dispersos puderam ser reconstruidos, culminando na definicdo abrangente
proposta. Os elementos tedricos identificados foram fundamentais para reconstruir o OP, que
vem sendo, em sua maioria, aplicado de forma isolada ao longo do tempo e sem uma base
tedrica consistente. A perspectiva de participagdo cidada aliada a democracia foi a mais
elucidada, pois desmistificou a plena realizacdo da democracia participativa e esclareceu o
potencial da democracia deliberativa. Além disso, a continuidade e institucionaliza¢do foram
identificados como requisitos essenciais para a construcdo do conceito e que precisam ser
melhor analisadas nos casos empiricos.

Embora o estudo apresente uma literatura abrangente, outras bases de dados podem
ainda ser pesquisadas, visando compreender a realidade de outros paises. Além disso, hd a
possibilidade de busca por outros termos-chave para identificar iniciativas de OP ainda ndo
cunhada pelo termo, como “governo local”. Isso pode aumentar a leitura sobre o instrumento e
contribuir, sobremaneira, para a consolidacdo e ampliacdo de suas préticas.

Diante das limitagdes e potencialidades do tema OP, pode-se definir algumas
possibilidades de estudos futuros para seu fortalecimento tedrico e adequado enquadramento
dentro do ambito da administra¢do publica. Sao elas: identificacdo dos tipos de democracia
instaurados no cenario de efetivagdo do OP; estruturas institucionais das prefeituras e gestao
que aplicam e coordenam as etapas do OP; formas de participacdo cidada nas etapas de OP,
desde a priorizacdo de temas até o controle social dos processos e resultados; elementos que
influenciam a motivacdo dos cidaddos comuns em participar e a vontade politica dos
governantes na recep¢ao de contribui¢des sobre aspectos orcamentdarios; comportamento do OP
e sua relacdo com o movimento politico; delineamento do processo de tomada de decisdo e
especialmente, da constru¢cdo de consenso sobre as necessidades locais. Tais possibilidades,
quando amparadas por uma perspectiva comparada, fornecem contribui¢cdes relevantes para a
literatura.
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